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Hace quince afios estoy tratando de ensefiar. Creo que he ensefiado muy

poco, aunque creo que una cosa si he logrado: hacer pensar libremente.
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de ser una gran satisfaccién personal— es lo que ha permitido que la
humanidad haya adelantado. El pensamiento libre nos permite crear
mejores esquemas y aspirar a cosas mejores.

Héctor Abad Gémez
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Sueito con un mundo menos estipido e injusto que el actual; con una Colombia
mejor organizada para satisfacer las prioridades reales de todas sus gentes:
el pleno empleo, la vivienda adecuada, el transporte, la educacion, la salud,

la recreacion, y para conseguir todo esto, un mejor reparto de las riquezas,

los ingtesos y los servicios.

Sueito con una Colombia en la que no haya nadie que se muera de hambre.
En la cual no haya ningiin nifio que muera por deshidratacion, ni por ninguna
enfermedad infecciosa prevenible. Una Colombia en la cual no exista ningiin
paralitico por poliomielitis, ningiin nifio con tosferina [sic], con sarampion

o con difteria. En la que nadie muera de tétanos. En donde la tifoidea, las
parasitosis intestinales, la amibiasis, las anquilostomiasis y el paludismo
sean apenas un mal recuerdo. En donde existan solamente aquellas
enfermedades que la ciencia de la época no haya sido capaz de prevenir.

Y donde para éstas exista atencion adecuada y suficiente para todos,

no sélo para los que puedan pagarla.

Héctor Abad Gémez
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La voz irrenunciable de la libertad

En 2012 1a Catedra de Formacion Ciudadana Héctor Abad Gomez, llega
al séptimo afo de actividades, pensada con el propédsito de contribuir a
la cualificacién de la opinién publica, con temas que buscan aportar a la
ciudadania elementos en pos de la cultura, la ética y la libertad, en home-
naje a la memoria de Héctor Abad Gémez, inspirador y gufa.

Se han llevado a cabo cuarenta y ocho cétedras en las cuales ha pri-
mado el propésito de continuar, de la manera mas coherente, la palabra
y las ideas de quien formé a varias generaciones en el debate amplio y
democréatico sobre aspectos de nuestra vida, de los cuales son materia viva
la politica, la salud publica, la cultura, la libertad y la lucha incesante por
los derechos humanos. Hasta el dltimo dia de su infame asesinato en 1987.

Esta cuarta edicién de las memorias de la Catedra de Formacién Ciu-
dadana recoge las conferencias realizadas entre 2010 y 2011, con reflexio-
nes acerca de asuntos como la emergencia social en salud, la seguridad en
Medellin, la seguridad y la democracia, el Bicentenario de la independencia
colombiana, las mentiras y las verdades de la politica, la informacién como
bien publico, la ética civil y ciudadana, la democracia y la educacién, entre
otros.

Con su permanencia y su constancia en esta cidtedra absolutamente
necesaria en nuestro empefio de crear civilidad y de debatir sin cortapisas
las ideas que nos hacen libres y duefios de una critica formadora, la Rec-
torfa de la Universidad de Antioquia y las facultades de Medicina y de
Salud Publica, en asocio con la Corporacién para la Educacién y la Salud
Pablica Héctor Abad Gémez, no solo honramos la memoria del profesor,
escritor y defensor de la libertad y el derecho a la vida digna, sino que
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también sostenemos abierto y velamos por la calidad de un espacio de
viva participacién ciudadana que cuenta con la alegria inmensa del deba-
te de la ideas y del cotejo sin tregua de todo aquello que producimos en la
academia y en la administracién pablica. En esta Cétedra el invitado de
honor, siempre, es el ciudadano.

Alberto Uribe Correa
Rector



Héctor Abad vive en la Catedra
de Formacién Ciudadana

“Los ojos de este hombre que puso su vida, miran a la conciencia de la
patria..., porque es ella la que agoniza” fue el texto que le puso Héctor
Osuna, el genial caricaturista de E/ Espectador, a la imagen que publicd
el dia siguiente a su asesinato. Son esos 0jos y ese rostro, esa figura la
que siempre y con toda razén, nos interpela, nos reclama, nos anima y
fortalece, porque este camino no es un jardin de rosas —esas que él quiso
y acaricié tanto hasta que este pais y esta sociedad lo sepultaron con sus
espinas— para mantener la Catedra y poner discretamente en presente
su pasado, su huella, trabajando por los derechos humanos, la formacién
de ciudadanos activos y comprometidos en la eterna lucha por la justicia
y la equidad.

Dice Italo Mancini en E/ regreso de los rostros que nuestro mundo para
vivirlo, amar, realizarnos, trascender, no nos viene dado por teorfas del
ser, eventos de la historia o la naturaleza, “nos viene dado por la existen-
cia de esos inauditos centros de alteridad y referencia que son los rostros,
rostros para mirar, para respetar, para acariciar”. Ese rostro de Héctor
Abad Gomez es el que estd permanentemente al frente de esta catedra,
guidndonos, orientandonos, apoydndonos, pero también interrogdndo-
nos, criticindonos y siempre exigiéndonos mas, en aquel bello sentido
que se le da a la ética ‘lo que puede ser mejor’.

La politica, para Habermas, se concebia como doctrina que ensefiaba
a vivir segin el bien y la justicia, ella continuaba la ética. No hay que ha-
cer diferencia entre la constitucién plasmada en la norma y la ética que
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rigen la vida de la ciudad; no hay razén para separar de las costumbres y
las leyes, la moralidad de las acciones. Es esta politeia, la que permitia a los
mejores griegos vivir segin el bien. Asi fue siempre la accién politica de
Héctor Abad, huella que en la cdtedra humildemente tratamos de prolon-
gar con pasos firmes y la frente en alto, como él siempre lo hizo en defensa
de los derechos humanos, por un pensamiento critico como deber de los
universitarios y una ciudadania activa y comprometida.

En este aflo cuando se cumplen los veinticinco afos del vil asesinato
del maestro, el que como hombre bueno y virtuoso debia enorgullecerse de
serlo y caminar erguido y con la cabeza bien alta, como decia Aristételes,
lo evocamos —hacemos memoria moral como es la de las victimas— y
presentamos este cuarto tomo de las memorias de la Catedra de Formacién
Ciudadana.

Hernan Mira Fernandez
Coordinador Catedra Héctor Abad Gémez




Foro: Emergencia Social en Salud

26 de febrero de 2010

principios de 2010 el Gobierno Nacional decretd la Emergencia So-

cial y Econdémica, como medida para resolver la crisis de Sistema
de Salud, basado en que esta crisis era un hecho sobreviniente, por tanto
ameritaba medidas excepcionales. Esto generd un gran debate nacional,
no solo por parte de los distintos actores del sistema de salud, sino tam-
bién entre partidos politicos, diversas organizaciones sociales y ONG;
debate que estuvo acompaiiado de movilizaciones y protestas callejeras.
En medio de aquella agitada coyuntura, la Cdtedra de Formacion Ciu-
dadana “Héctor Abad Gomez” dedicé al tema la sesion de febrero de
aquel ario, para lo cual organizé un Foro con expertos de la academia y
del dmbito juridico, al que ademds, en representacion del Gobierno Na-
cional, asistio el Viceministro de la Proteccion Social; foro del que aqui se
compendian sus pasajes esenciales. Es de anotar que posteriormente la
Corte Constitucional declaré inexequible la Emergencia Social.



Participantes del Foro

Carlos Ignacio Cuervo Valencia. Médico de la Universidad Fede-
ral Ceard, Brasil. Abogado de la Universidad Pontificia Boliva-
riana. Especialista en Gerencia Hospitalaria de Eafit. Adminis-
trador Pablico de la Escuela Superior de Administracién Pabli-
ca. En la época del Foro era Viceministro de Salud y Bienestar
del Ministerio de la Proteccién Social.

Alvaro Cardona Saldarriaga. Médico cirujano de la Universidad de
Antioquia y magister en Salud Publica de la misma institucion.
Doctor en Ciencias Sociosanitarias y Humanidades Médicas de
la Universidad Complutense de Madrid. Actualmente es decano
de la Facultad Nacional de Salud Publica.

Luis Fernando Restrepo Aramburo. Abogado, exmagistrado auxi-
liar de la Corte Constitucional. Fue Secretario General, director
de la Oficina de Asesorfa Juridica y profesor de la Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia.
Labora como asesor juridico.

Claudia Marcela Vélez. Médica salubrista, autora del libro Salud,
negocio e fnequidad. Asesora de organizaciones sociales para temas
de salud y participacién ciudadana. Es profesora del departamen-
to de Pediatria de la Universidad de Antioquia.

Elmer Gaviria Rivera (moderador). Médico y anestesiélogo de la
Universidad de Antioquia. Miembro fundador del Grupo de Tras-
plantes y Via Aérea. Miembro del Consejo Nacional de Talento

Humano en Salud y decano de la Facultad de Medicina.

Claudia Marcela Vélez:

Tenemos una crisis del sistema de salud muy grande, una crisis es-
tructural, generada por la implementacién del modelo de la Ley 100 que
considera la salud como un negocio, le crea un mercado a la salud. O
no la salud: la enfermedad como un negocio. En el pafs existen grandes
problemas, y el de la salud no ha sido un hecho sobreviniente. El gobier-
no tenfa conocimiento de lo que se estaba presentando: problemas de
financiacién, que los recobros estaban creciendo, y en su momento no se
tomaron las medidas correctivas con toda su capacidad.
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Los ciudadanos nos enfrentamos a la negacién en la prestacién de
servicios de salud. Estamos viendo una crisis de los hospitales ptblicos,
grandes deudas a la red ptblica hospitalaria, y ademds una situacién muy
precaria de los profesionales de la salud, que cada vez ven més limitada la
posibilidad del ejercicio médico guiado por la ética médica y la autonomia
para la toma de decisiones. Tenemos unas EPS con ganancias multimillo-
narias y crecimientos exorbitantes, que abusan de los usuarios, les niegan
los servicios, incluso los que estan contenidos en el POS.

Y lo otro es que en los recobros de los servicios no POS, como lo ha
mencionado el Ministro de la Proteccién Social, hay cuentas que no son
consistentes con los costos reales de esos servicios. Yo creo que antes de
invertirle un peso mas al sistema de salud, hay que hacer un debate a
fondo sobre cémo funciona el sistema. Yo quisiera que el Gobierno nos
respondiera: 2por qué no se descongelan los recursos invertidos en el Fon-
do de Solidaridad y Garantia¢ 2Cudntos recursos para la salud se dejaron
de recaudar con el cambio del sistema general de participaciones de la
Ley 715¢ 2Cuénto se le debe al sistema de salud¢ 2Por qué el Gobierno
no ha actuado frente a las casas farmacéuticas para el control del precio
de los medicamentos, si existen las herramientas legales, nacionales e
internacionales para negociar con la industria farmacéutica¢

Pero los problemas que ha detectado el Gobierno nacional no son los
mismos que hemos detectado los ciudadanos. Las medidas contenidas en
los decretos de emergencia no solucionan la crisis del sistema de salud
como la vislumbramos los ciudadanos, sino que resuelve una crisis de
tasa de ganancia de las empresas promotoras de salud en el pais.

Creo, ademads, que en el ejercicio de la autonomia médica es muy
importante hacer una defensa de los profesionales de la salud en general.
Preocupa que en los decretos de emergencia se vuelva ley una préctica
que tienen las EPS: la de los estandares, y eso es una cuestién muy grave
para la autonomia del ejercicio médico. Obligar y sancionar pecuniaria-
mente al médico, e incluso con la amonestacién de los comités de ética,
es un aspecto grave de los decretos de la emergencia, y de la concepcién
que tiene el Gobierno frente al sistema. Los médicos y los profesionales
de la salud hemos tenido nuestro propio control; cuando atendemos un
paciente lo hacemos desde el concepto de la beneficencia, pues siempre
queremos hacer lo mejor, brindarles el mejor tratamiento a nuestros pa-
cientes. Pero resulta que en su ejercicio diario el médico no puede pensar
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solo en la buena atencién del paciente, tiene que pensar también en aho-
rrarle recursos al sistema de salud.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Hay que reconocer que estos decretos han servido para poner sobre
la agenda publica y privada el tema de la salud, situacién que se debid
haber presentado desde el mismo momento de la Ley 100. Creo que ha
servido para que podamos hacer una discusién publica sobre los pro y los
contra del modelo de aseguramiento que tenemos. En ese sentido tene-
mos que reconocer que como sociedad hemos avanzado en el concepto
de estado social de derecho, en la progresividad de los derechos; en que
la jurisprudencia constitucional haya considerado a la salud como un de-
recho fundamental, como un derecho auténomo. Ustedes recuerdan que
anteriormente tenfa que mediar el principio de conexidad para poder ser
tutelable el derecho a la salud. Ya es claro que es un derecho auténomo
y como tal existe un mecanismo excepcional que es la tutela, que des-
afortunadamente se ha desvirtuado por el incumplimiento del plan de
beneficios por parte de muchas aseguradoras.

Segtin la Defensoria del Pueblo, en los afios 1999-2002 las tutelas por
prestaciones incluidas en el Plan Obligatorio de Salud estaban por enci-
ma del 70%, lo que obviamente es absurdo. En el afio 2003 bajé a 52% el
promedio, pero todavia sigue siendo alta. Si la mitad de las prestaciones
que estan incluidas en el aseguramiento dejan de prestarse por las EPS, es
un problema de norma, o un problema de cumplimiento. Por eso cuan-
do el gobierno fortalece la Superintendencia Nacional de Salud y quiere
consolidar el papel de las secretarias de salud territorial, lldmense depar-
tamentos, municipios o distritos, lo que quiere es que efectivamente se
cumplan estas normas.

Por eso en el marco de la expedicién de los decretos de Emergencia
Social, el Gobierno fue claro en que no puede y no quiere tocar la tutela
como instrumento de proteccién constitucional del derecho a la salud. Se
quiso si que los jueces, si en un momento dado lo consideraban, escucha-
ran los pares médicos antes de decidir. Por ejemplo, si un repoblamiento
medular a partir de células madres tiene la evidencia cientifica o no, y asf
decir si debe ser incluido como prestacién excepcional, como se hizo en
tres o cuatro casos en el pais. No quiero decir que esa sea la regla general.
Creo que hay una seria falla al momento de vigilar y controlar cudndo una
prestacién tiene que estar incluida en el Plan Obligatorio y no se incluye.
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También quiero referirme a la Constitucién del 91. Es la que plantea lo
posibilidad de que otros actores distintos a los ptblicos ofrezcan los servi-
cios. Es un servicio pablico a cargo de la nacién pero que puede ser prestado
por los particulares. Yo sé que hay gente que no comparte el modelo de ase-
guramiento como instrumento para garantizar el acceso a la salud. El go-
bierno cree en el aseguramiento, los estudios han demostrado su bondad.
Es cierto, como aqui se ha dicho, que el aseguramiento facilita el acceso,
pero no garantiza la prestaciéon. Muchas veces no es una prestacion inte-
gral, hay que reconocerlo, y hay que avanzar en eso, pero el aseguramiento
tiene como efecto el proteger el patrimonio de las personas pobres; y que
efectivamente exista una aseguradora que financie el plan de beneficios
con cargo a la Unidad de Pago por Capitacién —UPC—.

2Qué ha pasado en la practica¢ Que las prestaciones excepcionales,
conocidas como no POS, por fuera del Plan Obligatorio de Salud, han
venido en una escalada que el gobierno consideré que era un hecho so-
breviniente. Ustedes recordardn que el articulo 215 de la Constitucién
establece que para declarar la Emergencia Social Econémica se parte de
dos supuestos. El primero es un supuesto factico, y es que haya un hecho
sobreviniente. 2?Cuél era ése¢ La incapacidad de pagar. Prueba de eso son
las carteras de los distintos actores: las EPS, las IPS, del mismo Fosyga.
Y el segundo supuesto es de tipo valorativo. Lo explicard mejor el doctor
Restrepo cuando dice que para el gobierno es muy grave que no fluyan
los recursos de una fuente de financiacién cierta para las prestaciones
excepcionales en el POS. Quienes confeccionaron la Ley 100 saben que
las prestaciones no POS no fueron financiadas en su debido momento.

Lo otro es que a través del Congreso de la Republica es practicamente
imposible arbitrar unos recursos cuantiosos. De hecho el solo tramite en
el Congreso, en todo lo que tiene que ver con impuestos, en caso de pre-
sentarse en enero, solo podria empezar a surtir efectos el primero de enero
del afo siguiente. Ante la gravedad de esta situacién es que se considera
un hecho sobreviniente.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

El foro que hubo ayer con el presidente de la Reptblica y el Ministro
de la Proteccién Social tuvo un debate intelectual muy intenso, y participd
con mucha solvencia el doctor Elmer Gaviria, decano de nuestra Facultad
de Medicina. Ese debate debe trascender a la opinién y por eso mi interven-
cién se concentrard en sefialar lo que allf precisé en relacién con la manera
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como los académicos de la Facultad Nacional de Salud Pdblica interpreta-
mos los decretos de Emergencia Social y el sistema de salud colombiano;
cémo percibimos e interpretamos el torrente ciudadano de protestas con-
tra lo establecido en estos decretos, que en nuestro concepto, en vez de
aliviar, profundizan la crisis del sistema de salud ptblica en Colombia.

En relacién con los contenidos de estos decretos, mirados integralmen-
te, hemos juzgado que allf se constituyen dos sistemas. El primero es la
facilitacién del fondo financiero de recursos, que termina financiando
al actor que se ha constituido como hegeménico del sistema: las EPS
vinculadas al sector financiero de la economia. Y un segundo sistema,
que tiene incluso mayor interferencia, es el acceso de la poblacién a la
prestacion de servicios de salud. Estos dos sistemas conforman una es-
tructura consistente integral, fundamentada en el concepto sobre el cual
estd disenado el sistema de salud, cual es considerar la salud, no como un
derecho fundamental, sino como un espacio para el mercado, donde el
sector privado puede competir y obtener ganancias.

Un primer aspecto que interpretamos es que ha hecho crisis la funda-
mentacién del modelo, en términos de que la salud no se puede manejar
como mecanismo del mercado, como cualquier mercancia. Creemos, y
asi se evidencia en el debate internacional, que en el centro del disefio
de los sistemas de salud debe estar siempre el concepto de la salud como
derecho fundamental, vinculado a la promocién de la dignidad humana.

Un segundo aspecto es que el Estado colombiano ha perdido la con-
duccién del sistema, este tiene escasa gobernabilidad. Porque con la cons-
titucién de un actor hegemonico: las EPS, los otros actores han quedado
sometidos a los dictdmenes del mercado y de ese actor hegeménico. Una
muestra palmaria de las deficiencias y de la pérdida de control del Estado
son los acumulados econémicos a favor de este actor hegeménico. Algunos
estudios sefalan una intermediacién en el sistema cercana del 30%. Pero
también, aparte de la falta de control y gobernabilidad, esta la corrupcién
notable del sistema, que le ha saqueado gran cantidad de recursos.

A partir de ahf planteamos la necesidad de que las universidades del
pais, el mundo académico, se congregue. Desde nuestra Facultad Nacio-
nal de Salud Pablica hemos llamado a pensar en una propuesta de refor-
ma integral al sistema nacional de salud, que tenga como elemento a la
salud como derecho fundamental, y recobrar el control y la gobernabili-
dad del Estado. Alrededor de esos puntos hay que hacer una concertacién
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amplia, que incluye al sector privado, los partidos politicos, la sociedad,
los pacientes, los usuarios, las academias, para que podamos concertar un
mejor sistema de salud, el mismo que hoy hace crisis y que el Presidente
de la Reptblica se empefia en defender.

En el foro de ayer quedé en evidencia que hay dos enfoques absoluta-
mente diferentes: el del Gobierno nacional, y el que aqui estoy exponien-
do a nombre de un grupo significativo de académicos, y que responde al
torrentoso movimiento ciudadano que esta diciendo no a los decretos de
la Emergencia Social, pidiendo una reconsideracién del sistema.

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Les tengo malas noticias: la Emergencia Social se queda, la Corte no
la va a tumbar. Si yo fuera todavia auxiliar de la Corte y estuviera encar-
gado de sustanciar ese proceso, me preguntaria: ?Las razones que aduce
el gobierno son sobrevinientes¢ Me contestarfa no, porque las conoce-
mos desde hace cuatro, cinco, seis y siete anos.

Conociamos los hechos, conociamos las tendencias, asi que no son
sobrevinientes. En el foro de ayer el Presidente dijo que lo sobreviniente
es que la tendencia de condenas por prestaciones POS y no POS se acele-
rard a finales del afio entrante, de manera que en noviembre y diciembre
habréd un problema de liquidez y circulacién de recursos en el sistema. Por
eso no se podia acudir al Congreso de la Reptublica, porque los impues-
tos que este aprobara no se podrian cobrar sino el afio entrante. En ese
sentido me queda una pregunta, para que me respondan los técnicos: ?el
efecto de las tutelas en octubre, noviembre y diciembre del afio pasado,
sumado al necesario acatamiento del fallo de la Corte que ordena nivelar
los POS, causaba un trauma econémico suficientemente grave como para
justificar que el ejecutivo se acogiera a las funciones del legislador y se
quebrara la divisién de poderes¢

El sefor Vicerrector de Investigaciones de la Universidad, experto en
ciencias econémicas e investigador en el drea de economia del sistema
de salud, nos dijo ayer que la situacién de liquidez del sistema es tal que
el Gobierno tiene que decretar la Emergencia. Asi que la Corte Consti-
tucional no la va a tocar, vamos a tener Emergencia Social por un rato.
2Qué tan largo¢ Falta ver, porque en derecho las cosas se deshacen como
se hacen, y hay una posibilidad de echar atras aquellas cosas que se en-
cuentran en los decretos de la emergencia, y que incluso el Gobierno ha
reconocido. No son errores, pero se puede conceder un cambio.
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Los decretos reglamentarios, la ley vigente, el tenor de la ley vigente,
no se desatenderdn so pretexto de consultar su espiritu, principio general
de derecho de este pafs hasta hoy. Pero el Gobierno viene citdndonos a
concertar decretos reglamentarios y el presidente nos dijo: si, es cierto, lo
decretos reglamentarios no sirven para dialogar, modificar o restringir los
decretos de emergencia econémica, que tienen fuerza legal.

Asi que es un saludo a la bandera y no creo que nadie deba caer en
la trampa de acudir a participar en eso. Cambiamos derechos constitu-
cionales, derechos protegidos constitucionalmente, a la voluntad del ré-
gimen de turno.

Elmer Gaviria Rivera:

Se plantea que uno de los aspectos o beneficios colaterales de la de-
claratoria de Emergencia Econémica, fue entregar un listado de opiniones
alrededor de la salud. Ya lo mencionaba el sefior Viceministro, en algunos
escenarios planteaban la extemporaneidad de las discusiones que se vie-
nen a dar entre los diferentes actores del sistema de salud.

Las tres razones fundamentales para la declaratoria, como se plantea,
son: la primera, dificultades y riesgos financieros; la segunda, los altos nive-
les de corrupcién que maneja el sistema, y el tercero, los excesos y abusos.

Doctora Marcela, quisiera que nos dijera si era necesario plantear
nuevas fuentes de recursos, o si con los recursos con que cuenta el siste-
ma de salud podiamos manejarlo en una forma eficiente.

Claudia Marcela Vélez:

Como decia el Viceministro, en el pais existen algunos colombianos
que consideramos que el aseguramiento no es el modelo ideal de salud. Yo
soy una de esos colombianos. Creo que los recursos en salud son bastan-
tes, han crecido desde que se implementé la Ley 100. En estos dias le es-
cuché al doctor Jairo Humberto, economista de la salud, mencionar que
estd manejando més o menos el 7,5% del Producto Interno Bruto, 24 bi-
llones de pesos, segin lo dijo el Ministro de la Proteccién Social el dia de
ayer. Creo que son recursos suficientes para dar una salud de excelente
calidad a todos los colombianos, independientemente de que tengan o
no capacidad de pago, que cubra incluso més de lo que estd contenido
en Plan Obligatorio de Salud, sin que exista un intermediario que sin
darle valor agregado a la prestacién de los servicios de salud se quede con
una tajada muy grande de los recursos. Es posible que se necesite alguna
persona que los administre, porque hay dificultades para la administra-
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cién de los dineros en salud, pero con unos costos mucho mas bajos de
los que las EPS estdn manejando en el momento. Como les mencionaba
anteriormente, hay unas inconsistencias con respecto al financiamiento,
y vOy a mencionar cinco.

1. Hay unos recursos que terminan en manos de la corrupcién y no
sabemos exactamente para dénde van.

2. Hay casi 6 billones de pesos congelados en el Fosyga, y queremos sa-
ber por qué no los descongelan si son de destinacién especifica para la
salud.

3. El gobierno se comprometié a financiar el sistema con el pari passu,
y ha incumplido sistemdticamente con esa contrapartida.

4. Nos hicieron una modificacién al presupuesto del sistema de salud
a través del recorte del sistema general de participaciones. Si es que
hace falta plata, 2por qué nuevamente no cambiamos el Sistema Ge-
neral de Participaciones para que financie el sector de la salud¢

5. Estoy convencida de que hasta que haya claridad de cémo se mane-
jan los recursos para la salud, no se deberfa ingresar un solo peso al
sistema. Y si esta reforma lo que busca es engrosarles las ganancias a
las EPS, aumentar el nimero de clinicas, de paredes blancas, de letras
doradas, de los que contratan la comida con ellos mismos, la medicina
con ellos mismos, de los que niegan sistematicamente los servicios a
los usuarios, de los que niegan el 53% de las tutelas en servicios que
deberfan cumplir, y todo eso sin que ni siquiera se les sancione.

Yo creo que no hay derecho a que se creen més impuestos, asi sean
los que crea la reforma tributaria de la emergencia sobre el licor o cigarri-
llos. Los colombianos no resisten mas un impuesto al consumo, y menos
si no hay claridad sobre para dénde van los recursos de la salud.

Elmer Gaviria Rivera:

Sefior Viceministro, ecree usted que con los recursos con los que con-
taba el gobierno, y evitando altos niveles de corrupcién, excesos y abu-
sos, podriamos tener un sistema de salud eficiente¢

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Soy el primero en declararme insatisfecho por los resultados en sa-
lud, dada la magnitud de los recursos comprometidos: cerca de 24 bi-
llones de pesos, probablemente mas si incluimos algo de ARP y gasto
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de bolsillo privado. Yo no creo que el tema sean los recursos. Estos son
importantes, pero me parece que siguen siendo insuficientes, y le voy a
explicar por qué.

En el afio 1993, el 20% de la poblacién tenfa algin cubrimiento con
seguridad social. Vino la Ley 100, que posibilité que en el afio 2002 se
tuvieran 13 millones de afiliados al régimen contributivo, y 10.744 en el
régimen subsidiado. Hoy el contributivo subié de 13% a casi 18%, y el
subsidiado subié de 10,7 a 20,7%. Valga la pena aclarar que hoy se paga
contra base de datos y no contra carnetizados, porque ha habido dificul-
tades, y probablemente problemas de corrupcién. Ese fue un espiritu que
alent6 los decretos de la emergencia frente a los 23.874.000 cupos que
hay hoy totalmente financiados en el régimen subsidiado.

Cudles son las grandes inequidades que ustedes siempre han plan-
teado, y que yo comparto: que toda la gente no tenga un seguro. Se paso
de 33 millones del afio 2002 a 41 millones hoy, por lo menos aseguradas.
Hay problemas de barreras de acceso, que no necesariamente van contra
la prestacién de servicios. 2Qué es lo que falta¢ 3,4 millones de personas
que estan financiadas para, por lo menos, tener afiliacién al régimen sub-
sidiado. ?Qué quiere decir esto¢ En el Plan de Beneficios esta contempla-
do un primer nivel de atencién, tercer nivel y unas muy pocas cosas del
segundo. O sea tenemos Sida, Cancer, trasplantes, insuficiencias renales,
tenemos lo de atencién primaria. ?Qué falta¢ El segundo nivel. Pero yo
creo que es un avance por lo menos tener cobertura universal. ?Cudl es
el otro reto que viene¢ La unificacién, que necesita recursos adicionales.

También se ha dicho en los foros que el Plan de Beneficios probable-
mente no corresponde a la carga de enfermedad y al perfil epidemiolégico
de la poblacién. Si eso es verdad, vamos a necesitar unos recursos adicio-
nales. Hoy se estd haciendo en Barranquilla un piloto con 554.000 ba-
rranquilleros, para que tengan el mismo Plan de Beneficios que tenia el
régimen contributivo, dentro del concepto de progresividad, que leido
de la manera contraria es la prohibicién de la regresividad en materia de
derechos sociales.

Y en este sentido los menores de dieciocho anos, en virtud de la Sen-
tencia T-760, hoy tienen el mismo Plan de Beneficios del régimen con-
tributivo. 2Qué vamos a hacer para homologar el nuestro¢ Necesitamos
mads recursos, aunque pongo de manifiesto que la eficiencia y la aplica-



Foro: Emergencia Social en Salud

cién de los recursos, la trazabilidad de ellos, y la corrupcién desafortuna-
damente han permeado a muchos de los actores de la seguridad social.

Elmer Gaviria Rivera:

Doctor Cardona, le tengo los siguientes datos: los ingresos del Estado
colombiano para el presente afio son del orden de los 93 billones de pesos.
Con este dinero el Gobierno, en primer término, debe pagar los salarios y
prestaciones sociales por 28 billones de pesos, las pensiones de jubilacién
por 24 billones, los demés gastos de funcionamiento aproximadamente
de 30 billones, y la deuda publica por 18 billones de pesos, para un to-
tal de gastos de 100 billones.

Hasta acd resulta claro que tenemos un déficit inicial de 7 billones
de pesos. ?Cree usted que con la nueva reforma, con los decretos de la
Emergencia Social y con este panorama deficitario de los recursos del
Estado, este finalmente podrd cumplir con la salud de los colombianos,
0, por el contrario, rdpidamente estaremos entrando en otra declaratoria
de emergencia social¢

Alvaro Cardona Saldarriaga:

La respuesta es compleja, porque son dos enfoques completamente
diferentes. Uno es el que tiene el Gobierno nacional, y otro el que te-
nemos los criticos de su politica en materia de salud y salud ptblica. El
Presidente cree que estamos en el mejor mundo posible, y yo creo que no
estamos en él, que éste es un mundo con grandes problemas.

En el tema financiero, creo que habria que comenzar por esclarecer,
como se hace en planificacién de salud publica, estas preguntas: 2Qué
recursos tenemos realmente¢ 2Cémo se protegené, para a partir de allf
mediante procesos intelectuales mas o menos coherentes y fundados en
teorfa, poder llegar a saber, de cara a las necesidades, cudles podemos sa-
tisfacer y cudles podemos aplazar.

La gran critica, sefior Viceministro, es por qué el Gobierno nacional no
le ha dicho al pafs, no le ha demostrado la hipdtesis de que esos recursos
son insuficientes. No hay demostracién porque no existe la informacién,
porque las EPS no trasmiten la informacién que recogen. No sabemos cuél
es el perfil epidemiolégico de este pafs, a fin de saber qué respuestas hay
que dar con los recursos que tenemos. No es posible saber, por ejemplo,
cudl es la accién, cémo se construye una adecuada unidad de pago por ca-
pitacién. Hay que decirlo con toda claridad: la construccién de la unidad de
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pago por capitacién es absolutamente antitécnica, porque no tiene reposo
de informacién para poder hacer lo adecuado.

Entonces hay que aclarar si son suficientes o no los recursos del sis-
tema, que han crecido notablemente. Solo cuando eso se demuestre en-
tonces si pensemos en las restricciones a la poblacién, y no al revés. Es un
mecanismo que no tiene nada de inteligente. Es decirle a la gente: le vamos
a restringir pero sin explicarle por qué se ha ido tanto dinero por via de la
corrupcién, y por qué estan acumulando recursos las empresas promotoras
de salud, que el imaginario de la poblacién ve en las construcciones de las
EPS del sector.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Cuando se inici6 la Ley 100 llegaron a existir casi 300 empresas pro-
motoras de salud del régimen subsidiado, hoy hay cerca de 46. El gobier-
no en su momento promovié un crédito con el Banco Mundial, a efectos
de que las empresas solidarias entraran al sistema, dentro del pluralismo
estructurado que planteaba Juan Luis Londofio, en la especializacién de
actores y el papel que cada uno debe cumplir de ellas. Se querfa promover
la solidaridad.

Lo que yo no imagino es un modelo de aseguramiento sin empresas
promotoras de salud. Y no estoy haciendo de defensor de oficio de ellas,
porque muchas se han venido cerrando, deshabilitando como tales. Uste-
des saben que la Superintendencia ha actuado en consecuencia. De hecho
el decreto establece que la UPC solo puede ser para los recursos en salud. O
sea, la trazabilidad y los sistemas de informacién se han venido depurando.

Ustedes conocen muy bien el estudio de carga de enfermedad que hizo
el Centro de Proyectos para el Desarrollo —Cendex—, y que se publicé el
afio pasado, donde se incluyen las enfermedades crénicas no transmisibles,
particularmente las degenerativas, hipertensién arterial, diabetes, etc. En-
tonces no digan que no hay un perfil epidemiolégico mas o menos actua-
lizado, para que el Plan Obligatorio de Salud pueda ser consecuente. Coin-
cido en que hay que actualizarlo para que obedezca a ese nicleo esencial
que ha dicho la Corte, la Sentencia T-760, y de hecho la correccién que se
pretende en el Plan Obligatorio es que responda a la pirdmide poblacional,
ala carga de enfermedad y a las particularidades que tiene cada ciclo etario.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

Nos dice el Presidente de la Reptblica que estos decretos establecen
nuevas normas de control a las EPS; y lo sale a denunciar medidticamen-
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te: sancionamos a Saludcoop, ya establecimos pardmetros de control a
los medicamentos, etc. Serd que ha ocurrido un milagro con la moviliza-
cién ciudadana reciente, serd que nos estan contando cosas buenas, cosas
que debieron haber hecho hace mucho tiempo. La pregunta es: 2eso no
es ingobernabilidad¢ 2Cudl es el concepto de gobernabilidadé¢, traducido
este como los resultados finales de un proceso de gobernanza, de inter-
cambio entre los ciudadanos, entre los actores, entre la sociedad, para
construir parametros de definicién y haya consenso en el establecimien-
to de controles adecuados, controles que no han existido. De allf que an-
tes de decirle al ciudadano: usted no va a tener acceso a los servicios hoy
llamados excepcionales, o recurra a las cesantias, etc., deben explicarnos
lo de la fuga de recursos.

Elmer Gaviria Rivera:

Doctor Luis Fernando, los dos Gltimos argumentos planteados para
la declaratoria de Emergencia Social tienen que ver con los altos niveles
de corrupcién y los excesos y abusos. Y pareciera, por las discusiones que
se han dado, que se parte del concepto de la maleficencia, o maldad en el
acto médico y los abusos por parte de los pacientes. 2Cree usted que esos
excesos y abusos existen, o también hay otros actores del sistema que
estdn abusando¢

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Cuando la Universidad me becé para estudiar administracién pabli-
ca, me ensefié que para que el régimen permanezca, las crisis se adminis-
tran eventualmente: se resuelven si conviene, o se provocan.

Y ahora, cuando se hablaba de falta de gobernabilidad, yo pensaba
que una falta de gobernabilidad es muy conveniente. Conociamos las
causas de la emergencia desde hace cuatro o cinco afos. ?Por qué no se
remediaron¢ Contestaria el Presidente: “intenté tres veces aumentar los
impuestos a los juegos de azar, y no fui capaz”. Y dice uno: curioso que
la bancada uribista tenga suficiente peso como para sacar el referendo en
contra de las normas constitucionales y legales, y no haya podido sacar
una ley que universalizaba el cubrimiento de seguridad social en salud.

Las causas se conocfan. ?Intervino la Superintendencia para meter
en cintura los abusos y la corrupciéné¢ No, no lo hizo. Los usuarios tuvi-
mos que acudir a la tutela porque la Superintendencia es un rey de burlas
dentro del sistema de salud. Este adolecia de una falla fundamental: le
faltaba un érgano regulador. Se creé el érgano regulador y, para sorpre-
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sa, sobreviene una emergencia social en la que se organiza un régimen
paralelo, que deja sin funciones al érgano regulador que finalmente se
habia creado para meter en cintura a los agentes. Muy conveniente, muy
oportuna la crisis, qué montén de coincidencias.

Claudia Marcela Vélez:

Observo con tristeza, como pareciera quedar en el ambiente, que los
causantes de la crisis, y por ende lo que estimulé los decretos de emer-
gencia, es que las personas se enferman y necesitan procedimientos que
no estan contenidos en el Plan Obligatorio de Salud. Luego la causa de la
crisis son las personas, quienes, ademads de tener la calamidad, de tener
una enfermedad grave, necesitan servicios un poco méas costosos.

Qué facil es tener un sistema de salud para curar diarreas y enfermeda-
des ambulatorias. Digamos que es mas econémico, relativamente, impactar
en ellas, pero resulta que la salud no es un derecho limitado a enfermarse de
esto, eso o aquello, y acceder a tal medicamento y tratamiento. El derecho a
la salud es amplio, es el derecho a la salud como tal, y no un derecho que
se acaba cuando se acaba la plata, un derecho que el gobierno garantiza
hasta donde dura la plata. Eso no. Es un derecho total, que requiere que
la poblacién tenga acceso. Es importante quitar del ambiente el tema de
que las culpables son las personas que tienen las enfermedades. Lo grave
no es que los recursos no lleguen adecuadamente donde deben llegar, que
la plata de la salud, de las cotizaciones solidarias que hacen los trabajado-
res para atender a la poblacién que no trabaja y a la poblacién pobre, sino
que se quedan en los bolsillos de las EPS.

Ahora, sefor viceministro, no tuve la oportunidad de contradecirlo
en el tema de los perfiles epidemioldgicos. Nosotros sabemos, y todo el
auditorio lo sabe, que cuando vamos a hacer una investigacién sobre una
enfermedad, cuando buscamos reportes serios de las enfermedades en
el Sistema de Vigilancia en Salud Pablica —Sivigila—, o en el Instituto
Nacional de Salud, encontramos unos vacios enormes. Yo hice un estudio
de tuberculosis, y el Sivigila da unas cifras, el Instituto Nacional de Salud
da otras, y el informe del Ministerio al Congreso de la Reptblica dice
otras; y en la Organizacién Panamericana de la Salud habfa otros datos
sobre el mismo afio. Entonces con qué seriedad se hacen los anélisis y se
propone al sistema; con qué seriedad se dice que las personas que tienen
enfermedades son las causantes del descalabro.
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Y otro tema adicional, que también le he escuchado mucho al Go-
bierno: que los causantes son las personas que ponen tutelas, que exigen
derechos, que exigen procedimientos de salud estética. Yo quisiera que
me mostraran estadisticas de cudnto representa eso, cudnto representan
los procedimientos estéticos dentro de los recobros por el no POS. Porque
si se dicen esas cosas publicamente, sin que haya una contrargumenta-
cién ni evidencias, tenemos un problema de desinformacién muy grave.
Creo que en eso debemos ser serios.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

El Gobierno parte del profesionalismo y de la idoneidad en el pro-
ceder ético del cuerpo de trabajadores de la salud. Cuando se pretende
que sean las propias sociedades cientificas las que elaboren las guias y las
adopten si discrecionalmente a bien tienen hacerlo, y en el momento en
que haya necesidad de valorar si una conducta tuvo la suficiente eviden-
cia cientifica o no para hacerlo, sean los propios pares de profesionales
quienes lo hagan. As{ estd contemplado en los decretos, no solamente en
el decreto legislativo y en el reglamentario, que esta sujeto a revisién por
parte del Consejo de Estado, como se viene haciendo. Lo que se quiere
es evitar que las EPS sean las que impongan los protocolos y las gufas de
atencién de los profesionales. Se estd retomando la potestad que, dentro
de su autonomia, tiene el Estado para autorregularse.

Lo otro es que hay un modelo de aseguramiento que no maneja el
riesgo, que no evita el siniestro y no hace nada en ese sentido. El tema
de promocién de la salud y la prevencién de la enfermedad es crucial. Por
eso en la definicién del Plan Obligatorio, el articulo correspondiente dice
que, en primer lugar, se respete el ntcleo esencial del derecho en el marco
de la Sentencia T-760. Segundo, se priorizar4 la atencién de primer nivel,
la promocién, prevencién, educacién e informacién, todo lo que es medi-
cina familiar y medicina comunitaria; y admitird a futuro otros de gran
complejidad. Ahora, si hay una prestacién que reiteradamente se estd
exigiendo por fuera del Plan Obligatorio de Salud, pues entonces que se
incluya en el Plan Obligatorio.

Me parecié entender que usted estd descalificando el estudio que
hizo Cendex de la carga de enfermedad. Si es eso, yo preferiria que fueran
la Universidad Javeriana y la Universidad CES las que definan si es re-
presentativo o no. Desde hace un afio venimos trabajando en el redisefio
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institucional del Instituto Nacional de Salud, como brazo técnico de la
salud publica.

Creo que el Estado tiene que volver a retomar el sistema de vigilancia
epidemiolégica. Tenemos por ejemplo el caso del dengue, es una amena-
za latente, delicadisima, y las entidades territoriales no han visualizado
cudl es el grado de profundidad que tiene este problema, probablemente
haya subregistro. Tenemos que hacer un frente coman para que la salud
publica vuelva a ser el eje del aseguramiento.

Al doctor Luis Fernando Restrepo, simplemente para su reflexién, le
quiero dejar la Sentencia 179 del 94 de la Corte Constitucional, que dice
que se permite la adopcién de régimen exceptivo, no solo para los casos de
perturbacién del orden econémico, social y ecolégico del pais, sino tam-
bién en caso de la simple amenaza de los mismos. Dice la Corte que si bien
se trata de situaciones cronicas, el hecho de revestirse repentinamente de
grados de intensidad inusitados y difusos en todo el territorio nacional,
lo rodea de la entidad requerida para legitimar desde el punto de vista del
presupuesto valorativo, la declaratoria de conmocién interior. Y la Senten-
cia C-192 del 97, que dice: No se pretende reservar el estado de emergen-
cia para los sucesos de colapso institucional o social, puesto que ello seria
desconocer su propésito de prevenir o remediar crisis graves que pueden
repercutir en dafios mayores e irreparables que afecten visiblemente los
fundamentos de la coexistencia social.

Conclusién: no garantizar la financiacién de los servicios que inicial-
mente no fueron financiados o previstos en el caso de no POS. Porque lo
que estaba ocurriendo con las carteras de los hospitales, a nosotros como
gobierno, nos llevaba a la conclusién de que el goce efectivo del derecho
estaba comprometiendo de manera grave y evidente, y eso va a terminar
colapsando el sistema. Por eso se acudié a esta figura.

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Se llegé al punto en que era indispensable la figura, es posible. Pero se
llegé allé a plena ciencia y conciencia, y es lo que le reclamo al Gobierno,
que no actud a través de la Superintendencia para evitar las fallas en la
prestacién, o mejorar las negaciones de prestaciones, como debi6 hacerse.
Y si uno deja que la crisis crezca, tarde o temprano esta va a ser suficien-
temente grande como para justificar la emergencia social.

Ahora, en el tema del aseguramiento, ?estamos hablando de antes o
de después de la emergencia¢ Porque antes de la emergencia yo podia decir:
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dejemos el seguro para las cosas graves, pero después de la emergencia, y
después de 35 afos de cotizar en el sistema, el dia en que me enferme tengo
que pensar: “Dios mio, que no vaya a necesitar prestaciones excepcionales
o remisién, porque se jodié el médico tratante y yo también”.

Elmer Gaviria Rivera:

El hecho de que aqui tengamos comunidad de estudiantes de diferentes
areas, profesores y otros actores del sistema de salud, me lleva necesariamen-
te a plantear la pregunta sobre la salud publica. Una de las criticas académi-
cas que se ha hecho ha sido que durante la implementacién y vigencia de la
Ley 100, la salud publica ha estado al margen, y que ahora, con la emergencia
social, con mayor razén lo estard, entre otras cosas porque en ninguna parte
de su declaratoria se habla de las condiciones y el concepto de salud. 2Qué
piensan ustedes del papel de la salud ptblica en este momento¢

Alvaro Cardona Saldarriaga:

El debate esté concentrado en el asistencialismo en la prestacién del
servicio, pero es precisamente por el enfoque del Gobierno, que nos lle-
va permanentemente a estar debatiendo. La salud publica tiene muchos
otros componentes, no es sélo la atencién cuando las personas se enfer-
man. Pero cuando el Estado ha perdido el liderazgo y control, y ha dejado
que el mercado prime en la organizacién de los sistemas de salud puabli-
ca, pues las consecuencias adicionales que vienen son de efectos nocivos
contra la salud publica.

Primero, entonces, no hay control del Estado, todo esté ya segmen-
tado y cada EPS intenta hacer lo que cree que debe de acuerdo con una
normatividad que siempre estara tratando de birlar, y ese mecanismo se
va transfiriendo hacia los prestadores de servicios, e incluso hasta los fun-
cionarios del Estado. Y esa segmentacién también implica una fragmen-
tacién de la atencién de los ciudadanos. Al ciudadano lo pasan de un lado
para otro porque se perdieron los modelos de atencién en salud publica,
los modelos de mirada integral de los procesos de salud-enfermedad. En
el pafs no se habla de eso, en el Ministerio de la Proteccién Social tampo-
co, y entonces ahi esta el paseo de la muerte. Recientemente hubo una
investigacién preliminar de la Contralorfa o de la Personerfa de Medellin,
alarmada por la cantidad de muertes en urgencias de Metrosalud, pero no
porque fuera servicios de urgencias, sino porque al parecer hay un repre-
samiento grande de pacientes no remitidos oportunamente a los niveles
de atencién requeridos.
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Entonces viene el tema de la salud pablica, la planificacién de metas
para el mejoramiento de esta en el mediano y largo plazo, no en el pla-
no individual sino en el colectivo; viene el como mejorar la salud de un
colectivo poblacional con metas y objetivos. Eso desaparecié de nuestro
lenguaje. El Presidente de Colombia decfa ayer que si hay planificacién de
la salud, pero la realidad es que no la hay, no hay metas de salud, y eso se
puede mostrar fehacientemente. Diganme una meta de salud distinta a
lo que contempla el decreto sobre salud publica, sobre el plan de salud pu-
blica. No se integra la salud publica en el concepto de los determinantes.
?Dénde esté el problema del medio ambiente integrado al problema de
las metas en el logro de salud¢ 2Dénde esté el problema del desempleo,
de la precariedad del empleo¢ Esos temas que integran la concepcién de
la salud publica, estan completamente perdidos. Entonces la conclusién
légica es que en el Ministerio de la Proteccién Social se ha perdido la
inteligencia institucional para liderar la integracién de distintos sectores
del desarrollo, que puedan conducir al cumplimiento en metas en salud
y no de enfermedad.

Claudia Marcela Vélez:

Es tan critica la situacién asistencial, que no tenemos tiempo de pen-
sar como han evolucionado los sistemas de salud en el mundo entero,
las formas de promocionar la salud y prevenir la enfermedad. Yo inicial-
mente decfa que la salud se ha considerado como un negocio y luego
modifiqué mi presentacién. Porque si la salud fuera considerada como un
negocio, entonces invertir en promocién y prevencién serfa un excelente
negocio, porque prevendriamos gran parte de la carga de morbilidad que
existe. Lo que es negocio es la enfermedad, es decir, tener ciertos niveles
de enfermedad y manejar con eso la situacién de la sociedad. Me parece
gravisimo lo que se encuentra en el Decreto 3039, que es el Plan Nacio-
nal de Salud Pablica. Yo encuentro unas falencias grandisimas de percep-
cién, de planeacién, hay unos vacios e inconsistencias muy grandes, dado
que no tenemos un buen sistema de informacién para hacer planeacién
en salud publica. Los recursos que las EPS utilizan en promocién y pre-
vencién son muy limitados, y atin asf se cobran de la subcuenta de pro-
mocién y prevencién. Vemos unos vacios muy grandes en las actividades
de promocién y prevencién, para pasar del sistema de salud que tenemos
a un sistema evolucionado, de promocién de estilos de vida saludables,
que evite que las poblaciones se enfermen de cosas que son prevenibles.
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Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

No soy especialista en el tema de salud publica, pero si soy un con-
vencido de que en un modelo de aseguramiento la gestién del riesgo es
fundamental. En el tema de la atencién de la enfermedad, nunca he esta-
do de acuerdo con subsidios parciales, y el problema de la fragmentacién
de la atencién tiene que mejorar en el momento en que los planes de
beneficios sean tGnicos para todo el pais. Repito: para los menores de die-
ciocho afos ya esté el plan de beneficios del régimen contributivo, por lo
menos desde el punto de vista formal y de financiamiento. Hay aspectos
que probablemente ustedes no conozcan, que le ha faltado al Ministerio
socializar, como lo hecho por Coldeportes en términos de la obesidad y
del trastorno del metabolismo y el sedentarismo, mediante el aprove-
chamiento del tiempo libre y la promocién de actividades deportivas; los
planes territoriales de agua potable y saneamiento béasico, liderados por el
Ministerio del Medio Ambiente, que buscan bajar la mortalidad infantil.
Ustedes subestiman el Decreto 3039, yo reconozco las fallas, pero defien-
do las lineas de accién que determina. El tema del Programa Ampliado de
Inmunizaciones —PAI— se viene recuperando, se incluyé el afio pasado
el rotavirus, que era uno de las grandes causas de enfermedad diarreica
aguda y de mortalidad. La mortalidad infantil en el pafs en este momento
estd en 14,1 por cada 1.000 nacidos vivos, venfamos de 19. En materni-
dad infantil y en mortalidad materna estamos muy regular, y maxime
atendemos un parto institucional de més del 97% y un control prenatal
del 93%. Allf hay un problema de calidad que a todas luces es importante
visualizar y priorizar. En el tema de desnutricién global estdbamos en 7,
la meta es el 3, y creo que la vamos a poder cumplir. Hoy por lo menos
los menores de seis afios estdn cubiertos a través de Bienestar Familiar. El
problema de la fragmentacion de la atencién de enfermedades crénicas es
delicado, lo comparto. En problemas de cancer tenemos serias dificultades,
pero un gran logro, por lo menos desde el punto de vista formal, y es que
esta patologia se incluye en los planes de beneficios, con las dificultades en
la prestacién de servicios que se viene haciendo.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

Lo que esta en debate no son los detalles, son los enfoques politicos
de la salud publica. Hay otro enfoque politico que busca su integralidad,
que no piensa que los problemas se resuelven de la noche a la mafana,
sino en cémo una sociedad se va organizando a partir del debate y la
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participacién ciudadana, para ir mejorando sus condiciones de salud y
bienestar. Y esa mirada no la tiene el Gobierno Nacional, ahi esta el gran
debate. Pero como usted hace un poco lo mismo que hace el Presidente,
no le gusta que hagamos hermenéutica porque asi es como se descubren
los problemas. En Medellin, por ejemplo, donde se supone que hay asegu-
ramiento universal, hace uno o dos meses en el Consejo Territorial de Se-
guridad Social se presentaron cifras de crecimiento en el nimero de casos
de VIH en maternas y deteccién de VIH tardio en el tercer trimestre del
embarazo y aun al momento del parto. Recuerdo otro dato preocupante
de ese consejo territorial: el incremento del VIH en la poblacién indigena.
2Cual es entonces la integralidad de la salud publica¢

Elmer Gaviria Rivera:

Doctor Luis Fernando, en una de sus intervenciones el Presidente
hablaba de que la tutela se veifa fortalecida con la actual declaratoria de
Emergencia Social en salud. Para nadie es un secreto que en el pais, donde
la atencién en salud en buena parte pasa por los estrados judiciales, el
54% de las tutelas son por incumplimientos en el Plan Obligatorio de Sa-
lud, y el resto en el no POS. En Medellin especificamente, un estudio de
la Facultad de Derecho mostré que el 73% de las tutelas son por Planes
Obligatorios de Salud incumplidos por los diferentes actores del sistema.
También se plantea un escenario muy complicado con las guias de obliga-
torio cumplimiento y con los nuevos planes o prestaciones excepcionales
en salud, donde incluso se tocan las cesantias y pensiones, y se habla de
préstamos féciles en bancos. Alguien anecdéticamente decia: vamos a
tener cajeros electrénicos al lado de la cama del enfermo. 2Cree usted,
doctor Luis Fernando, que verdaderamente se facilita la accién de tutela,
o por el contrario esta se ve perjudicada¢

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

El resultado es que los usuarios del servicio tendran que acudir al triple
de tutelas. Porque si ustedes leen los decretos de Emergencia Social, hay
un tema que no aparece por ninguna parte. A partir de 1991 tenemos un
régimen constitucional supuestamente organizado alrededor de la persona
humana y su dignidad, pero se reforma el sistema social, el sistema de
seguridad social en salud, y la persona no aparece. °Por qué¢ Porque la
persona es el paganini. Desde 1973, cuando inicié mi vida laboral, he es-
tado afiliado al sistema de seguridad social en salud, y si hoy me enfermo
acudo al sistema muy preocupado por lo que me vayan a contestar, porque
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si resulta que mi dolencia no es de primer grado y no me la despacha el
médico general con un Mejoral, entonces él estd fregado y yo més todavia.
Si él considera alguna caracteristica particular mia y se aparta de la gufa
porque yo no soy igual a otro, se meti6 en un problema. Si él cree que yo
necesito un especialista, se metid en otro problema. Supongamos que tie-
ne la ética suficiente y la entereza de enfrentar la burocracia y se atreve a
remitirme, y digamos que lo superemos, que yo me puedo mover por mis
medios y acudir al especialista, que no me mandan en una camilla o en una
ambulancia a otra poblacién, a ver dénde me van a recibir, o si me voy a
morir mientras recorren las entidades. Pero sucede que ahora no basta eso.
Supongamos que llegué donde era y que me recibieron, entonces lo que
los médicos tratantes van a hacer conmigo es un estudio econémico de
costo-eficiencia, que es lo que ordenan hacer los decretos de la Emergencia
Social, y ese estudio dard que mi patrimonio es suficiente para pagar el
tratamiento que me van a hacer. Sefiores, insisto, si a mi, padre de familia,
clase media que vive de su trabajo, me remiten donde el especialista, yo me
voy a negar a recibir tratamiento antes de que me hagan el estudio para
que mi familia se arruine, y yo finalmente me muera.

Claudia Marcela Vélez:

He escuchado a algunos congresistas decir que ha habido por lo menos
algunas intenciones de limitar, de restringir o de abolir la accién de tutela
como mecanismo para acceder a la salud como un derecho. Mientras en la
Constitucién Nacional no esté completamente claro que el servicio de sa-
lud es un derecho fundamental, no supeditado a ninguna otra clase de limi-
tantes para acceder a él, es dificil no pensar en la tutela como una forma de
llegar al derecho a la salud. Por eso ha proliferado. Precisamente ese es uno
de los puntos que sefala la Sentencia T-760 de la Corte Constitucional,
que pide que por favor se reduzca el nimero de acciones de tutela.

Se dice en el decreto de Emergencia Social que los servicios van a ser
bésicos, que se va a continuar con el mismo POS y que este se va a mejo-
rar. Yo realmente hasta no ver no creer, porque tal como estén redactados
los decretos, o por lo menos como los hemos entendido los profesionales,
los ciudadanos y los usuarios, se va a dejar un POS de contenidos muy
basicos. Por supuesto, si las personas tienen que poner de su patrimonio
para poder acceder a la salud, nos van es a llover tutelas. Y créanme, es
mi compromiso, que yo misma haré las tutelas, que asesoraré a cuantos
ciudadanos haya que asesorar para que accedan al servicio de salud a tra-
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vés de la tutela, incluso para aquellos que, como dice el gobierno, tienen
capacidad de pago. ?Quiénes somos los que tenemos capacidad de pago
en este pafs¢ Los mismos que cotizamos al sistema de salud, los mismos
trabajadores que financiamos el sistema de salud, somos los que tene-
mos relativa capacidad de pago o capacidad de endeudamiento. Porque
el endeudamiento también estd contenido en los decretos de Emergencia
Social.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Con todo respeto, no escuché de la doctora Marcela y del doctor
Restrepo la respuesta. Y la respuesta es: el Gobierno nacional en los de-
cretos no toca la tutela. Es més, no la podia tocar. Si quiere reglamentar
la tutela tiene que ser con una ley estatutaria y por la via del Congreso.
Ya mencioné que considero la tutela un gran avance de la sociedad, y
celebro que haya gente dispuesta a promover la accién de tutela cuando
se vulnere el derecho. Ahora bien, entre los principios constitucionales
y de la Ley 100, también esté la solidaridad, expresada en ese 1,5% que
damos los trabajadores para financiar al régimen subsidiado; solidaridad
de los cotizantes del régimen de prima media con las generaciones que ya
trabajaron, y que tienen hoy el derecho a la pension.

La invitacién del Gobierno es a que desde la Universidad se presente
una propuesta sobre el tema, para definir la metodologia y los criterios
para personas que tienen unos patrimonios lo suficientemente robus-
tos para que en el momento en el que alguien que no tenga recursos, pero
que si requiera un medicamento de origen biotecnolégico, o tenga una en-
fermedad crénica, el Estado pueda suministraselo. La invitacién es a que,
de manera constructiva, le ayudemos al Consejo de Administracién del
Fondo de Prestaciones a determinar los patrimonios y los ingresos a los
que, de manera excepcional, se hagan los recobros. Porque no estamos ha-
blando de las coberturas del régimen contributivo y subsidiado y los pla-
nes de beneficios. Aqui se han hecho sefialamientos vélidos en términos
de que puede generar una barrera de acceso, y por eso se ha desmontado
en el caso del Sisbén 1, por ejemplo, que mds que racionalidad, lo que ha
sido es una barrera de acceso, distinto al geografico y a otros tantos que
indudablemente estdn dentro del sistema y que se quiere ajustar. Ahora,
si se estd demandando mucho la prestacién de un servicio considerado de
cardcter excepcional, el llamado es para que el gobierno la incluya en el
Plan Obligatorio de Salud.
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El Gobierno tiene que poner especial énfasis en un sistema de seguri-
dad social que gestione el riesgo, que disminuya la escalada de costos, que
no se deje presionar por quienes ofrecen la tecnologia y quienes producen
los medicamentos, cada vez més costosos. Debe disminuir esa escalada,
esa tendencia, orientarse, no a la siniestralidad del aseguramiento, sino a
la promocién y prevencién, como aqui se ha sefialado.

Elmer Gaviria Rivera:

Viceministro, me toca contrapreguntarle: usted plantea que se re-
querirfa una ley estatutaria, pero yo le voy a plantear dos mecanismos.
El primero: via decreto se plantea que aquel profesional médico que se
salga de la guia planteada sera sancionado econémicamente y denuncia-
do y demandado ante los tribunales de ética médica; y el segundo: a los
pacientes se les plantea que para pagar aquellas prestaciones excepciona-
les en salud que estén por fuera del POS, podran hacer uso de cesantfas,
pensiones o créditos faciles.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

El Gobierno nacional ha reconocido que no fue afortunada la inclu-
sién de la posibilidad de destinar las cesantias y las pensiones volunta-
rias para estos efectos. Le ha pedido al Congreso de la Reptblica, dentro
del control politico que este debe hacer, que las derogue, al igual que las
sanciones en salarios minimos para los médicos. Y en cuanto a las presta-
ciones excepcionales, el Gobierno tiene que arbitrar los recursos que sean
necesarios para financiarlas en el momento en que se requieran.

Elmer Gaviria Rivera:

?Cree usted doctor Luis Fernando que bastaria con la buena volun-
tad del Presidente en reconocer que fue desafortunado este decreto, y que
plantearé su declaratoria de inexequibilidad ante la Corte, si llegare alla¢

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Lo que esta en juego es el derecho a la vida y la salud de los ciuda-
danos. Dentro del régimen constitucional colombiano a partir de 1991
se protegieron esos derechos, consagrandolos como derechos constitu-
cionales. 2Con la Emergencia Social y sus decretos qué hemos logrado¢,
que el derecho constitucional y la reglamentacién queden en manos del
Ministerio. Ya no tenemos un derecho derivado de la Carta Fundamen-
tal, dependemos de las dadivas del sistema; tenemos que sofiar con que
mientras el Congreso se decide a expedir una ley que arregle las cosas, el
buen tirano nos dé buen trato, tenga buena voluntad con nosotros.
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Asi el Gobierno haya caido en la cuenta después de que no debi6 re-
gular de esa manera, o incluir esto u omitir aquello, lo cierto es que los de-
cretos de emergencia estn vigentes y obligan con fuerza de ley; asf que el
POS de Ley 100, el anterior a la emergencia, ya no es el POS que nos rige.
Las EPS perfectamente pueden aplicar las prestaciones minimas, y como
no hay reglamentacién, no se le da trdmite a las prestaciones extraordi-
narias. Las tutelas, nuevamente se van a multiplicar. Tenemos que acudir
al Congreso y buscar la ley, tenemos que hacerla por cuenta nuestra por-
que el Ministerio no quiere, o al menos no manifesté invitacién alguna,
para que participemos en la ley que reformarifa la Emergencia Social.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

Estoy de acuerdo con el Viceministro en que los decretos no tocan
la tutela, no puede derogar lo que no establecié. Como tampoco obliga
a que el ciudadano use las cesantias. Para mi el nicleo del sistema que se
constituyd, es la interposicién de obstrucciones al libre ejercicio auténo-
mo de las profesiones, para de esa manera conseguir lo que se propone en
los decretos de Emergencia Social, que es disminuir el nimero de tutelas
por las razones que se han explicado. Pues bien, yo no sé si al quitar eso
al Gobierno se le cae la estructura de los decretos de Emergencia Social,
porque, ?cudl es la manera de bajar el nimero de tutelas¢ 2?Cémo se dis-
minuye¢ Evitando que los médicos den orden de prestaciones excepcio-
nales, y lo logran por el temor que tiene el médico de ser sancionado con
cincuenta salarios minimos, o que sea llevado al tribunal de ética médica.
Si no hay orden médica, el paciente no puede pasar a solicitar prestacio-
nes excepcionales, y sin orden médica tampoco puede interponer tutela
exitosa. Nos han dicho los juristas que el 99% de las tutelas que se aprue-
ban es cuando el ciudadano llega con una orden médica, puede alegar que
le estdn negando el servicio que un profesional médico solicitd, ordend.
Pero si el médico no puede ordenar, o tiene temor de hacerlo, entonces
yo como ciudadano no puedo interponer tutelas. Por esa via estas van a
disminuir y por tanto también se va poder equilibrar el presupuesto.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

La oferta tecnolégica cada vez es mas agresiva y ustedes como estu-
diantes se van a dar cuenta de eso. Quienes producen la tecnologia, los
medicamentos, cada vez van a ejercer una presién mayor sobre ustedes
para que formulen cierto tipo de medicamentos. Lo que ha hecho el Go-
bierno es un llamado a que haya una evidencia técnica, cientifica, que se
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mire si tal tecnologia es adecuada o no, si tal medicamento genera mayo-
res beneficios o simplemente estimula el mercadeo irracional que muchas
veces hacen los productores y comercializadores de tecnologfa. Son los
médicos los que lo definen a través de gufas, porque cada vez esa tecno-
logia desborda la posibilidad que ustedes, de manera individual, puedan
visualizar si eso es lo mejor o no. Por eso se ha dicho que los colegios mé-
dicos y las guias deben avanzarse por parte de los propios profesionales.

Claudia Marcela Vélez:

Efectivamente el nimero de acciones de tutela puede aumentar. Lo
que se vulnerd es la posibilidad de que el juez las falle favorablemente,
porque en efecto, como usted lo menciona, el 99% de las tutelas se fallan
favorablemente cuando ha habido la negacién del servicio. Cuando se crea-
ron los comités técnico-cientificos que empezaron a dilatar la negacién
del servicio, para el ciudadano era mas complicado interponer la accién
de tutela, porque la oportunidad no es la adecuada, pero sigue existiendo
en el sistema la posibilidad de interponerla. Y por supuesto va a haber un
POS maés complicado y van a existir las prestaciones excepcionales. Lo que
se elimina es la posibilidad de que el juez lo falle favorablemente cuando
usted tenga capacidad de pago, y cuando la autonomia del médico se
vulnera. Lo otro es que el Presidente no dijo que va a pedirle al Congreso
de la Reptblica que no incluya las cesantias y los fondos de pensiones de
ahorro individual.

Elmer Gaviria Rivera:

La razén que tuvo para decir que no se incluyan las cesantias, no es
que haya considerado que la salud no deba depender de ellas, sino porque
los gremios le dijeron que hay mucho déficit de vivienda en el pais, y
entonces que no toquen las cesantfas.

Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Lo que derogaron expresamente en los decretos de emergencia, entre
ellos el POS anterior, no se revive con decretos reglamentarios. En derecho
no hay jerarquia normativa. La norma prefiere la norma legal a la norma
reglamentaria. Y las normas derogadas no se pueden revivir con normas
inferiores.

Elmer Gaviria Rivera:

En la Facultad de Medicina el curriculo tiene algo que se llama com-
ponente flexible. En la reunién de ayer con el Sefior Presidente nos rei-
teraron que fbamos a tener que aprender a leer, o sea, vamos a hacer un
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componente flexible. Vamos a tocar ahora el tema de la autonomia médi-
ca. Doctora Marcela, comienzo con usted. Tomando los planteamientos
que se esbozan en estos decretos, 2qué piensa con respecto a la autono-
mia de las profesiones hacia un futuro¢

Claudia Marcela Vélez:

Hay una franca ignorancia sobre la autonomia médica y un franco
irrespeto a la autonomia profesional. El Gobierno ha dicho que los estan-
dares no son iguales a las gufas; o a veces si dice que los estandares, las
guias, los protocolos son todo igual, en el sentido de que no son coerci-
tivas. Pero cuando uno va a los decretos se da cuenta de que son camisas
de fuerza para los profesionales de la salud. Yo creo que eso es grave.
La medicina basada en la evidencia, y asi las gufas las definan nuestros
colegas més idéneos, los més capacitados de acuerdo con la medicina
basada en la evidencia, no cubre toda la atencién médica. Si eso fuese asf,
la medicina no la estudiarfamos en seis aflos y medio de carrera, sino que
harfamos una carrera tecnoldgica o técnica de tres anos para formular
y atender segtn las gufas. En la medicina no se atienden enfermedades,
en la medicina se atienden pacientes, personas distintas. En la relacién
médico-paciente estdn en juego muchas cosas. Yo siempre digo: 2cuél es
la medicina basada en la evidencia para atender a la poblacién embera
chami¢ 2Cudl es la evidencia para tratar una enfermedad que se produce
en esa poblacién indigena en unas condiciones y un momento determi-
nados¢ Para eso no existe medicina basada en la evidencia, y las gufas
no pueden ser camisas de fuerza. A nosotros nos gustan las guias, en los
hospitales se hacen guias, se hacen protocolos, y nosotros participamos
en su elaboracién, pero las usamos como un camino de mejoramiento,
una forma de atender al paciente de acuerdo con un manejo cientifico,
y siempre pensando en el beneficio del paciente. No son cinturones que
nos obligan a actuar de una forma determinada, y tampoco sirven para
aplicar sanciones y mandar a los médicos a los tribunales de ética médica.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

La autonomia profesional médica y la autonomia intelectual residen
en conceptos filoséficos y epistemoldgicos, los cuales permiten establecer
que el acto, que el hecho biolégico-humano, tiene una especificidad que
hace imposible que pueda encajar en leyes de normalidad estadistica o
matematica. La historia y el desarrollo de la practica de la medicina, en el
centro del cual estd el ejercicio clinico que implica la relacién médico-pa-
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ciente, no pueden ser violentados, en tanto que el ejercicio clinico surge
primero que la posibilidad de establecer ciertos pardmetros matematicos
o estadisticos para entender procesos biolégicos. En esos dos conceptos
reside la aproximacién conceptual a la ética médica, buscando proteger
fundamentalmente la dignidad de la persona con la cual se esta relacio-
nando el médico. Este aplica el concepto de beneficencia y de no malefi-
cencia, y por tanto las guias médicas en todas partes tienen la calidad de
instrumento formativo, de educacién continuada y de ayuda a la calidad
de ese acto complejo que es la relacién médico-paciente; nunca tienen el
caracter de mecanismo econémico-administrativo de regulacién. Y hago
énfasis en que en ningln sistema las reflexiones sobre ética médica pue-
den aceptar la incorporacién de procesos administrativos y de reglamen-
tacién econémica para garantizar la salud.

Sefnalaria entonces que los decretos de Emergencia Social, interpre-
tados integralmente, implican que la ética médica se deslice hacia la in-
corporacién de elementos de control financiero-administrativo, lo que es
inaceptable. Y ninguna academia de medicina puede abrogarse siquiera el
derecho de establecer limites de esa autonomia.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Frente a este tema, quiero primero celebrar que el cuerpo médico
y odontoldgico del pais se pronuncie enérgicamente cada vez que hay
una amenaza de su autonomia. La historia de la civilizacién y de la me-
dicina ha demostrado cémo los distintos poderes y grupos de interés,
independiente de su connotacién, han querido de alguna manera coartar
la autonomia médica. Hay que celebrar que se mantenga esta reivindi-
cacién histérica, que frente a cualquier duda acerca de la autonomia los
profesionales de la salud hayan querido pedir claridad en los términos de
los decretos de la emergencia.

Quiero reiterar que son guias indicativas, que no fueron inventadas
por el gobierno colombiano. Los protocolos, las guias, la medicina basa-
da en la evidencia, es una préactica mundial, cada uno es mas o menos
vinculante. Pero en el decreto se reitera que son los propios profesiona-
les, los propios colegas médicos, odontélogos, quienes van a definir su
disefio. En caso de que algin profesional o colectivo médico se aparte
de esas guias, son los mismos pares los que van a evaluar, desde el pun-
to de vista técnico y cientifico, si son justificadas o no las razones por las
cuales se apartaron, con las sanciones que ellos mismos quieran hacer. Es
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un error entonces sefialar que el Gobierno quiere meterse en la elabora-
cién de las gufas o en la autonomia del profesional.

Otro punto es el que sefiala el doctor Restrepo: si nosotros estamos
desvirtuando la naturaleza de los decretos madres, si la esencia de los de-
cretos legislativos se estd perdiendo en los decretos reglamentarios, eso in-
dudablemente la Corte Constitucional lo decidird, pero no se puede partir
de la idea que el Gobierno acttia de mala fe, bajo conceptos de ilegalidad.

Elmer Gaviria Rivera:

Uno de los principios rectores de esta catedra ciudadana es precisa-
mente el respeto por la diferencia. Y una comunidad académica como
esta sabe respetar las diferencias y tener la voluntad para convencer o
dejarse convencer. Asi que para finalizar, cada uno de ustedes va a plan-
tear si hay ganadores, perdedores o posibles beneficios colaterales en esta
declaratoria de Emergencia Social.

Claudia Marcela Vélez:

Cuando a finales del afio pasado lef cémo la Asociaciéon Colombiana
de Medicina Integral —Acemi—, que es la agremiacién de las EPS, mencio-
naba que si no le pagaban las deudas por los recobros, nueve de las quince
EPS se iban a quebrar, o se iban a tener que ir del pafs. Luego vinieron todos
los decretos de la Emergencia Social, y entonces les escuché decir que les
parecian buenos esos decretos. Me quedé claro que las EPS son unas gana-
doras con la Emergencia Social, lo mismo que las empresas aseguradoras
Soat; me queda claro que los usuarios, los pacientes, las familias, los ciuda-
danos del pafs, son los grandes perdedores, particularmente quienes ahora
pertenecemos al régimen contributivo. Creo que incluso con la poblacién
pobre no asegurada y con la poblacién asegurada en el régimen subsidiado
hay inconsistencias; y un grado de demagogia que desinforma a la opinién
publica sobre los derechos de esta poblacién. Y es ganador el Estado, porque
va a recoger unos recursos adicionales por impuestos. Creo, en fin, que los
ciudadanos, somos los grandes perdedores.

Carlos Ignacio Cuervo Valencia:

Estaba pensando en este momento si Héctor Abad Gémez estuviera
presente en esta catedra. 2Cudl serfa su pronunciamiento¢ Yo creo que, co-
nociendo un poco sus escritos, hubiera sido mucho maés enfético de lo que
fueron mis companeros de tertulia, y probablemente van a ser ustedes ha-
cia el futuro. Los resultados o no de estos decretos legislativos son los que
pueden decir en un momento dado quién tenfa la razén. Por eso en de la
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tolerancia que el seflor moderador ahora reclamaba, yo dejarfa el veredicto
a los resultados que se puedan generar, y a si estos decretos van a perma-
necer, total o parcialmente, como normas hacia el futuro. Mientras tanto
nosotros, atendiendo la presuncién de legalidad, vemos con buenos ojos
que hoy se logre, por lo menos de manera sostenible en el tiempo, avanzar
a la universalizacién del derecho. Ojald no se demore tanto como lo previé
la Ley 100 en su momento con la unificacién de los planes de beneficios.

Ustedes mismos nos han ensefiado que en salud publica una de las
barreras mas importantes para evitar que los jévenes consuman alcohol
y cigarrillo es el tema tributario. Me gusta cuando suben los impuestos a
licores y cigarrillos, porque es una barrera de acceso adicional. Cuando la
plata de esos impuestos llegue a los hospitales, probablemente las néminas
queden menos colgadas, los insumos probablemente estén més a tiempo,
y cuando pase a otro municipio el afiliado al régimen subsidiado tenga no
solo derecho al servicio de urgencias sino a la prestacién del plan, la canasta
basica del régimen subsidiado. Yo creo que son avances importantes.

Alvaro Cardona Saldarriaga:

Me parece que el Viceministro tiene toda razén al reclamar que no hay
que presumir que el Gobierno quiera afectar conscientemente la dignidad
de las personas. Veo que ese reclamo es justo. Entendemos que el Gobierno
quiere hacer cosas buenas para el pais, pero cuando nosotros analizamos
las cosas en sentido contrario, también estamos pensando en hacer el me-
jor servicio al pais, a la patria, a los ciudadanos. O sea que tratemos de re-
plantear las cosas. En el anélisis de las politicas es absolutamente legitimo
poder establecer en términos generales qué efectos estan produciendo esas
politicas, poder valorar quién gana y quién pierde. En términos generales,
se aclara, porque es imposible analizar aspectos especificos, creo que pierde
la poblacién en sus posibilidades de acceso a servicios de salud; y pierden
los profesionales en la garantia de su autonomia intelectual, en el ejercicio
profesional. 2Quiénes ganan¢ Gana de manera importante el sector finan-
ciero vinculado a la salud. Gana también el debate ptblico, y eso si es muy
importante. Los decretos de Emergencia Social han generado un torrente
de reflexién de los ciudadanos, en un pais que estaba desierto de debates de
opinién y de conceptos. Creo que para lograr mejores ganancias en la socie-
dad colombiana a partir del equilibrio de ganancias y pérdidas, lo ideal serfa
que la Corte Constitucional declarara la inexequibilidad de la Emergencia
Social y los decretos que la han desarrollado.
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Luis Fernando Restrepo Aramburo:

Yo creo que estamos de acuerdo en el inventario de quién gana y quién
pierde. Para mi el gran perdedor es el ciudadano comin, que se quedé sin su
POS. Es el primer sacrificado. Ahora, me da pena con los médicos, pero les
puedo asegurar que los adictos al cigarrillo no dejamos de serlo porque este
nos cueste un poquito més, o porque nos cobren el Iva. Asi no funcionan
los seres humanos. Y si con esa légica vamos a intentar corregir el pro-
blema de salud, ignorando cémo funciona el humano, cémo se enferma,
entonces el gran perdedor serd cualquiera de nosotros.

Elmer Gaviria Rivera:

Quiero agradecerles a todos los asistentes, a la comunidad, a los estu-
diantes a los profesores, a los conferencistas. Estamos haciendo el aporte
a la construccién de civilidad. Estamos convencidos de que si hacemos
un proceso de construccién colectiva, democratica y participativa, muy
posiblemente entre todos los actores del sistema de salud podamos cons-
truir en Colombia un proyecto de ley que represente verdaderamente los
intereses de todos los actores.
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Andlisis de la seguridad en Medellin

Bernardo Alejandro Guerra Hoyos
19 de marzo de 2010

[ tema de la inseguridad, especialmente la asociada al hecho crimi-

nal y delictivo, es ineludible cuando se quiere hacer una caracteri-
zacion de Medellin. Es una especie de marca que esta ciudad arrastra
como un lastre desde cuando irrumpio el narcotrdfico con sus formas de
organizacion y ejercicio de la violencia. En esta conferencia el autor hace
un diagndstico sobre los impactos que para la seguridad y la goberna-
bilidad tienen las diversas formas de criminalidad y delincuencia que
se han ido incubando en el tejido social de la ciudad, desde los pactos
entre grupos armados y la economia subterrdnea, hasta la inseguridad
que genera la corrupcion en el manejo de los dineros piiblicos. Afirma que
enfrentar la criminalidad no es atacar toda la inseguridad sino un as-
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pecto de ella, pues la seguridad no se debe mirar solo como la falta de co-
mision de delitos, sino como un todo integra que garantice el ejercicio de
los derechos de las personas. Pero no se queda en el diagndstico, también
deja ver su vision acerca de como tratar el problema.

La seguridad de un pueblo no se debe analizar solo desde la falta de co-
misién de delitos. Se mira como parte integrante de un todo, en el que
los ciudadanos tienen la posibilidad de ejercer sus derechos y libertades, y
tienen la certeza de que el Estado vela por su proteccién y brinda los ins-
trumentos para que esos derechos y libertades sean ejercidos sin ningtn
tropiezo o restriccion.

Tradicionalmente se ha entendido que la seguridad solamente tiene
que ver con la mayor o menor ocurrencia de delitos. La seguridad implica
la conciencia de cada persona sobre la posibilidad efectiva del ejercicio de
sus derechos. Una persona tiene seguridad cuando sabe

que no se expone al no ejercicio de sus derechos; es decir, tendra
inseguridad quien permanezca en incertidumbre sobre su bienestar, ver-
bigracia, el trabajador que no esta afiliado a un sistema previsional para
su perfodo cesante. Una politica de seguridad efectiva debe lograr que las
personas gocen de la plena garantia del ejercicio de sus derechos. En el
tema de criminalidad podria decirse que el factor inseguridad tiene que
ver con la ocurrencia de delitos. Cuando se enfrenta la criminalidad no
se ataca toda la inseguridad sino un aspecto de ella, pues la delincuencia
es una de muchas circunstancias que imposibilitan el ejercicio de los de-
rechos de las personas.

No es un tema fécil la seguridad de Medellin, no solamente por las
cifras del incremento de homicidios sino de los pactos establecidos en la
ciudad. Es un tema que en determinado momento le valié ser asesinado
a quien da el nombre a esta cdtedra, y a varios de los profesores que de-
fendieron los derechos humanos en esta ciudad y en el pafs. Quisiera que
las circunstancias fueran diferentes, pero ante las amenazas no es f4cil
hablar, y més cuando algunos ciudadanos han afirmado ante la Fiscalia
los argumentos por los cuales se paga por mi cabeza en Medellin: el haber
defendido la seguridad médica y la de los pacientes que son intervenidos
en las clinicas de garaje de la ciudad, como Total Help. A estas clinicas se
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les ha hecho un seguimiento y algunas de ellas han sido clausuradas por
las autoridades de salud del departamento.

Medellin se esta transformando, nadie lo puede negar. En los dltimos
ocho afios ha tenido una gran transformacién fisica y de cultura ciuda-
dana, mayor que cualquier otra ciudad del pais. El presupuesto aprobado
para este aflo en Medellin es cercano a 3,2 billones de pesos. El 86% de
este presupuesto es para inversién social, solo el 2% para el pago de la
deuda, y cerca del 16% para funcionamiento. Es importante para la ciu-
dad ver cémo su presupuesto se destina mas para la inversién social. Des-
de hace cerca de tres afios existe en Medellin la feria de la transparencia,
en donde se muestran los proveedores y se busca que las licitaciones o
las adjudicaciones administrativas de grandes contratos tengan claridad
para los proveedores, para quienes participan y para el ciudadano. Es otra
clase de seguridad la que se genera al saber que en una ciudad se invierten
los recursos publicos de manera transparente, en donde la comunidad, a
través del presupuesto participativo y del mismo diagnéstico hecho por
Planeacién Municipal, tiene la certeza de que ese presupuesto se invierte
en las necesidades de la ciudad.

Politica criminal

Para afrontar el problema de criminalidad, el Estado disefia una politica
criminal, que es el conjunto de acciones tendientes a la reduccién del de-
lito, y puede ser preventiva o represiva. La politica criminal preventiva es
aquella que se orienta a evitar que se presenten las causas por las cuales
las personas delinquen, y la politica criminal represiva es la que se orienta
a la persecucién de quien delinque. Efectivamente, el Gobierno ha mon-
tado una politica basada en perseguir gente al margen de la ley, sea de la
izquierda, de la derecha o de la delincuencia comun.

En un Estado social de derecho deben coexistir arménicamente am-
bas formas de politica criminal, y deben estar articuladas a una politica
de seguridad que vaya mucho més alla del fenémeno de la delincuencia, y
que garantice el ejercicio de los derechos de las personas. Ambas politicas,
tanto la criminal como la de seguridad, son responsabilidad del Gobierno
nacional y de los gobiernos regionales y locales. A veces pareciera que
no ha habido articulacién entre los gobiernos nacional, departamental
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y municipal. En muchos de los consejos comunales, la no asistencia del
alcalde de Medellin o del gobernador de Antioquia deja un mal mensaje
en la opinién publica, porque muestra una grave desarticulacién en la po-
litica de seguridad en los &mbitos nacional, departamental y municipal.

Politicas necesarias para Medellin

En la ciudad de Medellin el delito de mayor impacto, en cuanto a la segu-
ridad, es el homicidio. Los homicidios que se vienen presentando, segiin
el comparativo de los dltimos diez afios, se deben en su gran mayoria a
enfrentamientos entre grupos organizados de delincuencia.

Cuando una democracia, y una ciudad, tienen una economia legal
importante, liderada por empresarios representativos en el &mbito na-
cional, pero a la vez existe una economia subterrdnea que maneja el con-
trabando, que atenta contra la economia legal y la generacién de empleo,
esta economia subterrdnea impacta de manera directa en la comunidad.
Entonces ahi tampoco hay seguridad, ya que los dineros producidos por
este tipo de negocios se infiltran a todos los niveles de la sociedad y co-
rrompe todo a su paso: elecciones, cargos publicos y funcionarios de los
6rganos estatales. Esa falta de seguridad politica causa desanimo entre
los ciudadanos de bien, y desconcierta a los politicos que hacen su trabajo
con decencia y transparencia.

El pacto al que se hace referencia es fruto de las extradiciones que
hizo el Gobierno nacional. Por eso existen personas que prefieren que a
esos personajes se los deje aqui en Colombia reparando sus victimas, y no
se extraditen a Estados Unidos, donde solamente van a ser investigarlos
por narcotrafico y no por delitos de lesa humanidad.

Ante todas estas actuaciones de las autoridades, de funcionarios que
se encuentran envueltos en escandalos de paramilitarismo, entrega de in-
formacion, relaciones de amistad con personas investigadas por su grado
de participacién en delitos, el ciudadano ha dejado de creer en las insti-
tuciones. El comun de las personas sabe que esto es un enfrentamiento
entre sectores de la mafia por el microtréfico, por las plazas de vicio, por
el trafico de armas; trafico de armas que se hace en las zonas més criticas
de seguridad, como son el limite territorial con el municipio de Bello y el
limite territorial con el occidente antioquefo, corredor a Uraba. Es cierto
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que se hacen muchas detenciones e incautaciones de armas, pero: 2cémo
y por qué siguen entrando tantas armas al Valle de Aburrd a manos de
los grupos ilegales¢ Si tenemos més de 2.000 hombres del ejército en el
perimetro de Medellin, en la Comuna 13, en la parte alta de la sierra
de Santa Cruz, de Carambolas, en las comunas Uno, Dos, Tres, Cuatro,
Cinco, Seis, Siete, Doce y Trece, la pregunta es: 2cémo siguen entrando
tantas armas a la ciudad de Medellin, aun sabiendo que muchas de estas
armas estan en poder de los menores de edad. En ese contexto llega la
descabellada propuesta del sefior Presidente solicitando que los jévenes
se convirtieran en informantes en todo el pafs, y especialmente en Me-
dellin. Mientras tanto la administracién municipal saca del conflicto a
los colegios, mejorando su infraestructura fisica, su calidad académica,
buscando impactar en los Ecaes y los exdmenes del Icfes.

Otra situacién que preocupa, es la interinidad de varias secretarias en
un gobierno que lleva dos anos. Es el caso de la Oficina de Comunica-
ciones, que lleva cinco jefes de comunicaciones; ha habido dos secretarias
de salud, cuatro secretarios de gobierno, dos de Metroseguridad, lo que
ante la comunidad da la sensacién de falta de manejo administrativo y
politico. Mientras la administracién esté definiendo quién es el secretario
de gobierno, en las comunas hay 227 bandas, en el barrio Popular, 20; en
Santa Cruz, 9; en Manrique, 15; en Aranjuez, 20; en Castilla, 23; en San
Javier, 19; en Guayabal, 15; en Belén, 13; en San Cristébal, 13; en San An-
tonio de Prado, 7; y hay 22 bandas en el barrio 12 de Octubre, casi el 50%
de ellas en el limite con Bello.

Nos hemos enterado de un pacto celebrado por los cabecillas de di-
chas bandas, en el cual se establece lo siguiente:

Los suscritos actores del conflicto, ante los tGltimos hechos cometidos en
Medellin y en el Area Metropolitana, donde se evidencia una sustancial
disminucién de los homicidios, declaramos que la tregua o pacto de no
agresién entre las diferentes facciones en conflicto continuard de manera
indefinida, para bienestar de la ciudadania, de nuestras familias en los
barrios y las comunas, y en general de los habitantes de esta ciudad. Nos
satisface el hecho de poder informar puablicamente la terminacién de las
hostilidades entre nosotros y pedimos el apoyo de la poblacién, con la
esperanza de que podamos en un futuro cercano retornar a los canales de
la civilidad y la democracia.
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Es importante decir que este texto es fruto del trabajo de Jaime Jara-
millo Panesso y otras personas, que ante la angustia del ciudadano bus-
can disminuir el nimero de homicidios.

Este pacto no es permitido por las autoridades nacionales, pero tam-
poco es rechazado. Lo autoriza siempre y cuando haya sometimiento a
la justicia e informantes, sin esto no hay pacto avalado. Es un pacto de
buena voluntad de la sociedad civil, y lo estdn adelantando en toda el
area metropolitana, y ojalé lo adelanten en toda Antioquia.

La politica es la que finalmente mueve todo. Asf en el Concejo de
Medellin existe la conciencia de realizar los debates politicos y aprobar
las vigencias futuras para programas fundamentales en el desarrollo de
la ciudad. La primera conclusién de esta exposicién es que Medellin hace
su tarea y sus vecinos, con algunas excepciones, no la estdn cumpliendo.

Se requiere una politica agresiva de seguridad especialmente enfocada
hacia los grupos marginados, mediante una politica criminal preventiva
que haga un acompafamiento social a los sectores proclives a ser subsu-
midos en esa clase de delincuencia; y que garantice condiciones dignas de
educacién, salud y empleo para generar mayores niveles de confianza en
la legalidad, y evitar que la captura de delincuentes suponga su inmediato
reemplazo, ya que subsisten las causas que generaron dicha delincuencia.

La politica criminal represiva debe ser altamente tecnificada y especia-
lizada, a fin de evitar la impunidad y que el poder punitivo del estado ex-
ceda sus limites frente al ciudadano delincuente. Ello se logra fortaleciendo
y depurando los aparatos de inteligencia, y modernizando los operativos
como la policia judicial. Sin unos organismos de inteligencia fuertes y con-
fiables no se podra combatir la delincuencia organizada, pues la reaccién
represiva del Estado, con el solo incremento en el nimero de efectivos poli-
ciales, solo genera una momenténea sensacién de proteccién. Esta politica
criminal debe tener en cuenta que la criminalizacién del delincuente no
garantiza su resocializacién, més atn cuando muchos de ellos jamés han
estado socializados; es decir, resultaria inconveniente tratar de construir
una frontera entre los amigos y enemigos de la sociedad.

En Medellin, y en el dmbito nacional, se demostré otro hecho: no
basta solo con detener a la persona y sancionarla, sino que desde la car-
cel se sigue delinquiendo y se siguen enviando érdenes: por quién votar,
coémo votar, a quién entregar los contratos, a quién se secuestra y a quién
no, a quién se extorsiona y a quién no. Esa delincuencia desde las carceles
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del pais cuenta con el apoyo de altos niveles de corrupcién del Inpec. Se
debe garantizar educacién, tanto para el delincuente como para quien no
se considera delincuente. Se podré pensar en procesos de construccién
colectiva de civilidad, en la que tanto victimas como victimarios hagan
parte del proceso de superacién del fenémeno delincuencial. Las normas
juridicas y el sistema procesal penal son instrumentos de politica crimi-
nal disehados para la aplicacién de justicia, mas no de impunidad. Las
razones que han llevado a la no reclusién de delincuentes capturados
y a la orden de libertad para quienes han estado presos, no obedece a
fallas estructurales de las normas juridicas sino, en algunos casos, a la
inoperatividad de nuestro érgano de acusacién criminal. En otros casos
obedece a que la policia judicial no realiza los procedimientos judiciales
de manera licita.

La politica criminal preventiva y la politica de seguridad deben estar
ocupando siempre un lugar preponderante en el tema de la criminalidad,
pues son ellas la Gnica garantia de sostenibilidad de la seguridad a largo
plazo. Igualmente deben acompafarse de politicas criminales represivas
que tiendan a lograr resultados en el corto plazo, en cuanto a disminu-
cién de cifras de delitos y judicializacién de delincuentes. Los “pactos de
no agresién” entre otros grupos de delincuencia organizada, no hacen ni
deben hacer parte de la politica criminal ni de seguridad del Estado. Son
deseables a la luz de la disminucién de victimas de delitos en la ciudad,
pero como procesos que se adelanten al margen del poder punitivo del
Estado y de su politica de seguridad, antes de contribuir a su flexibiliza-
cién, deben aprovecharse como oportunidades para el robustecimiento
de la inteligencia de los organismos represivos que deberan lograr su des-
articulacién.

La politica de seguridad de Medellin

En Medellin estamos contribuyendo a la confeccién y fortalecimien-
to de politicas de seguridad para todos. En nuestro Plan de Desarrollo
2008-2011 hemos invertido la mayor parte del presupuesto de la mu-
nicipalidad en inversién social. Nuestra politica criminal preventiva la
orientamos hacia el logro de la convivencia mediante la reconciliacién,
establecimiento de derechos y reintegracién social y econémica.
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En cuanto a la convivencia ciudadana, la Secretaria de Gobierno, tie-
ne a su cargo la ejecucién de $70.000 millones para invertirlos en diferen-
tes programas de formacién ciudadana, y $3.500 millones en programas
de autorregulacién ciudadana y respeto por la norma. Nuestra politica
represiva consiste en fortalecer y brindar apoyo a los organismos de inte-
ligencia y de reaccién del Estado.
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?Seguridad¢ °Democraticad’

William Fredy Pérez Toro
11 de junio de 2010

Las reflexiones del autor de este texto parten de considerar que no es
posible definir categéricamente el concepto “seguridad”, porque lo
que hay son percepciones de segutidad. Las representaciones difundi-
das por la politica penal —agrega— son amenazas a los criminales, pero
también simbolos que ayudan a producir formas de autoridad y relaciones
sociales. Cuando la seguridad se reduce a la cuestion criminal, muchos

* Una primera versién del texto fue presentada en la Catedra de Formacién Ciudadana

Héctor Abad Gémez, en la Facultad de Medicina de Universidad de Antioquia, el
11 de junio de 2010. Por su invitacién, pero sobre todo por mantener en pie esa cate-
dra, el autor agradece al profesor Herndn Mira y a sus colaboradores.
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grupos sociales quedan vistos como “poblaciones de riesgo o sujetos des-
contentos o potencialmente peligrosos”, y no como poblaciones en riesgo
de precarizacion social o humana, sujetos desposeidos de derechos. En
ese contexto, el autor tipifica la Seguridad Democrdtica del presidente
Uribe como una politica dirigida, con cierto éxito, a la lucha antisubver-
siva, dejando al margen la seguridad ciudadana, que es un concepto que
va mds alld de la cuestion criminal, y para muchas personas y grupos
sociales se encuentra aplazada y seriamente deteriorada.

La Seguridad Democrética es una politica gubernamental del presiden-
te Alvaro Uribe Vélez, que propone un papel més activo de la sociedad
colombiana dentro de la lucha del Estado y de sus érganos de seguridad
frente a la amenaza de grupos insurgentes y otros grupos armados, pero
que ha dejado huérfana a la sociedad que se enfrenta a la delincuencia
comin en su comunidad, en su barrio, en su entorno.

“Cuando el pueblo colombiano despierta, cuando el pueblo colom-
biano anochezca, hoy tiene que pensar en Dios, en la Virgen Marfa y en
su Ejército. 2Por qué¢ Porque es la Gnica manera de conseguir la convi-
vencia, de conseguir la tranquilidad”.!

La seguridad es un tema que apenas podemos estudiar en fragmen-
tos, a pedazos, en alguna de sus formas o propiedades; es un tema sobre
el cual se fundan hoy en dia planes de estudio y extensos programas de
investigacién, con muy diversos y especificos énfasis, enfoques y alcan-
ces. De hecho, ya es imposible saber qué quiere decir alguien que nos dice
que su objeto de estudio es la seguridad, a menos que especifique por lo
menos el problema y el campo en el cual desarrolla sus investigaciones.
Ademdés, adjetivada de las mds diversas maneras, la seguridad ha sido
localizada alli donde se juntan los excesos de un régimen (como la segu-
ridad nacional); ha sido vista como algo que nadie puede describir con
precision, pero que se extrafia o se requiere con urgencia (como la seguri-

1 Alvaro Uribe. “Discurso del presidente en el aniversario 185 del Ejército”. Bogot4,
6 de agosto de 2004 [en linea]. Disponible en: http://www.presidencia.gov.co/prensa
_new/discursos/aniversario185.htm (consultado: 20 de agosto de 2004).
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dad ciudadana); o ha sido entendida como el medidor de las més diversas
injusticias o insuficiencias de un orden (como la seguridad humana), etc.

La ‘seguridad’ es una palabra que no tiene un referente empirico in-
mediato. Los intentos de definicién del concepto son entonces un fraca-
so; no dan cuenta —ni podrian hacerlo— de la entidad definida, ni pue-
den encargarse integramente de las propiedades que podrian relacionarse
con eso que se quiere definir. Sin embargo, aunque no podemos decir
qué es la seguridad, si podemos examinar lo que significa en un tiempo y
espacio determinados. La adjetivacién de la seguridad (publica, colectiva,
ciudadana, humana, democrética, etc.) en un contexto especifico, a veces
da pistas sobre e/ uso que se quiere hacer de ese concepto que, reitero, no
puede ser comprendido de forma esencialista.

Este texto pretende insistir en esa volatilidad de la seguridad y de su
correlato: la inseguridad. De una parte, procura llamar la atencién sobre
la rapidez con la cual, no obstante, otorgamos un determinado signifi-
cado —de inseguridad— a muy diversos hechos, y de otra parte intenta
destacar la pasividad con la cual aceptamos la definicién de programas o
estrategias de intervencién en esa materia. Tal como lo sugiere el titulo
del articulo, estas reflexiones se fijan en la manera como se ha entendido
recientemente la seguridad en Colombia. La segunda parte del texto se
dedica precisamente a preguntar por qué se la ha llamado “democrética”.

1. Seguridad

1.1 Percepciones

Las guerrillas dan un golpe en un municipio, se producen cuatro muertes
violentas y el secuestro de un concejal; menores de edad disparan contra
una mujer en el centro de una ciudad; algunos politicos son condenados
por haber recibido sobornos; tres altos funcionarios son llamados por la
justicia penal a responder por interceptaciones y seguimientos ilegales;
miembros de la fuerza publica son condenados por haber tramado y eje-
cutado el asesinato de un joven, y por haberlo presentado como “dado de
baja en combate”; a manos de desconocidos muere violentamente una
persona que se habia desmovilizado de las organizaciones al margen de la
ley; un grupo armado profiere amenazas contra lideres sociales y profeso-
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res universitarios; transita exitosamente por el Congreso de la Reptblica
la penalizacién de la conduccién de vehiculos en estado de embriaguez
y la reglamentacién del castigo a los consumidores de ciertas sustancias;
crece la poblacién penitenciaria y el Gobierno promete construir nuevas
prisiones; se incrementan los atracos callejeros, el hurto de vehiculos y de
residencias; se consolida la tendencia a la disminucién global de la extor-
sién, del secuestro, de los atentados contra la infraestructura energética,
de la pirateria terrestre; crecen el desempleo, el subempleo, la pobreza,
la desigualdad... y crece la economia, y con ella la popularidad del gober-
nante: los bancos presentan exitosos balances y las encuestas vuelven
sobre el indice de favorabilidad del Presidente de la Reptblica.

En rigor, como es sabido, nunca captamos los hechos tal como otros
lo hacen. No vemos los mismos detalles, vemos lo que podemos o lo
que queremos ver. O en otras palabras: vemos afuera preferiblemente
lo que llevamos por dentro. Atribuimos en todo caso significados diver-
sos a lo que percibimos; interpretamos de formas distintas la narracién
que otros hacen de lo que han presenciado o de lo que han oido decir.

Asi, en aquella muestra tomada al azar de un semanario colombia-
no, diversos lectores verdn distintas realidades. Muchos lectores, por
ejemplo, podrian advertir allf un tremendo caos social; otros, un paso
mads adelante, podrian encontrar incongruente con ese ambiente la infor-
macién segtn la cual intermediarios financieros y grandes empresarios
habrian obtenido utilidades por varios billones de pesos en el trimestre.
Otros podrian también sorprenderse por el hecho de que al lado esos
registros de violencia, criminalidad y pobreza, aparezca publicado el re-
sultado tremendamente favorable de las encuestas sobre la popularidad
del Gobierno.

Puede ocurrir también que otros lectores apenas si se encojan de
hombros delante de ese cuadro; asi como puede ser que no encuentren
nada extrano, por ejemplo, en la persistencia e incremento de la crimina-
lidad, lo mismo que de los castigos y las leyes penales.

También es imaginable un lector que no experimente aquella sen-
sacién de caos absoluto; alguien que perciba, por ejemplo, que sobre el
terreno y en detalle esa aparente anarquia se disuelve en muchos y pe-
quefios drdenes, en una red de transacciones que tienen sus logicas y
que incluso pueden hacer eventualmente previsible —y con frecuencia
tragicamente— el mundo mds inmediato de la gente.
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Y es concebible también un lector que trate de comprender cémo
es que la negacién de las normas y el desacato de las reglas acordadas en
esta sociedad, son compatibles con el extraordinario respaldo al Gobierno
que precisamente procura la defensa y cumplimiento de ese mismo orden
normativo. Juntando algunos datos, es posible que lectores como este no
encuentren contradiccién en el hecho de que un contrabandista profesio-
nal, por ejemplo, pueda simultdneamente ser un entusiasta seguidor de
quien tiene por misién cuidar el cumplimiento de la ley; que es posible
llevar doble contabilidad, sobornar funcionarios publicos, evadir impues-
tos, regentar organizaciones criminales o estafar a otras personas, y al
mismo tiempo financiar o defender la obra del gobierno mas moralista.
Podria intuir algin lector, en fin, que una cosa es la popularidad de un
lider o de su discurso, y otra bastante distinta es la legitimidad de la ley
o de las instituciones.

Igualmente habra lectores no desconcertados por el hecho de que
tantas situaciones de violencia y precariedad inspiren solo reacciones
penales. Es posible que este lector, como los politicos, sepa de la gran
plasticidad del castigo, de los efectos anestésicos que atn producen las
prisiones y, por supuesto, de cudn rdpido y rentable resulta la expedicién
de una ley penal para avivar los incendios del miedo que ella misma pro-
mete apagar. Este lector podria sospechar que muchos politicos profesio-
nales conocen la escasa resistencia que genera la reparticién de justicia
punitiva entre las mayorias implicadas; asi como conocen, por contraste,
la gran oposicién que origina la redistribucién de cargas, oportunidades y
programas sociales entre las poderosas minorias involucradas.

Pero ademas, ciertos lectores podrian encontrar perfectamente com-
prensible el hecho de que en medio de aquellas condiciones de violencia y
guerra, algunas personas y empresas reporten tan extraordinarias ganan-
cias. Algunos lectores podrian suponer que en vigencia de un conflicto
armado adecuadamente contenido y mantenido, en medio de violencias
suficientemente localizadas, se venden también —o mucho mds y a me-
jores precios— toallas, camisas, medicinas, combustible, alimentos, telé-
fonos celulares, agua, gaseosas, whiskies, tabaco, papel, leche, tiquetes de
avién, servicios de mensajeria, pan y, por supuesto, armas... En aquellos
mismos periddicos, de hecho, los lectores podran ver cémo exitosos hom-
bres de negocios y de la politica se lamentan sin embargo por pertenecer
“a una generacién que no ha vivido un solo dia de paz”. Podrfan suponer
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algunos lectores, en fin, para quienes la paz absoluta no es una condicién
necesaria para la acumulacién, y que la seguridad juridica o la estabilidad
de las leyes que regulan los negocios prevalecen sobre otras seguridades
o estabilidades.

2. Sintesis y orden

En medio del vértigo y la exaltacién de este entorno nuestro, los hechos
de los cuales tenemos noticia han ido adquiriendo, sin embargo, un sen-
tido “bastante preciso” en las tGltimas décadas y especialmente en los dl-
timos afios. Se trata de un sentido que se afirma conforme hemos ido
“descubriendo” un lugar donde poner esos hechos y una forma de nomi-
narlos: /a inseguridad. Es como si finalmente “avistdramos” el verdadero
problema, es decir, aquel del que dependen todos los demaés (el desem-
pleo por ejemplo, se dird, depende de la inseguridad); el problema que
no depende de ninguno de ellos (la inseguridad por ejemplo no depende,
se dird, del desempleo), y el problema que nuestra propia experiencia no
podria negar (“pasa todos los dias”, “a mi me pasé”, “basta con ver la te-
levisién para darse cuenta”, etc.).

Es como si e/ fendmeno de la inseguridad, irénicamente, pusiera or-
den en un mundo cadtico; es decir, en un mundo en el que habia violen-
cias (asi, en plural) y en el cual cada una de ellas expresaba complejos y
distintos problemas o tenia diversos factores asociados. Es como si a la
insoportable imprecisién del terrorismo, a la gran variedad de atentados
contra la propiedad, a la incomodidad de soportar y de reprimir la vagan-
cia, a los discutibles origenes de la drogodependencia y del narcotréfico,
de la insurgencia o de las incivilidades, opusiéramos por fin la convenien-
te sintesis de la inseguridad.

La inseguridad aludida genéricamente como la causa de nuestros
problemas, no tranquiliza ni tiene capacidad explicativa, pero ordena.
De hecho, la situacién de inseguridad es un tema en relacién con el cual
hemos estado méas alarmados que preocupados; del cual hemos estado
genéricamente notificados, mas que informados, y sobre el que hemos
desplegado maés fervor que cautela. Es precisamente lo que facilita la res-
puesta inmediata y “légica”, de unas politicas de seguridad tan sintéticas
como el problema que enfrentan. Prioridades, bienes implicados, benefi-
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ciarios directos, derechos y libertades en juego en esas politicas, parecie-
ran no ser ya objetos de evaluacién ciudadana, o parecieran en todo caso
constituir preocupaciones de las cuales esa nueva sintesis de la politica
nos libera al grito de “ino més diagndsticos, estamos sobrediagnostica-
dos, requerimos acciones de seguridad yal

No es extrafio asi que cada vez menos publicos sean cuidadosos con
el tema de la seguridad. De hecho, muchas personas con acceso a ciertos
bienes de la cultura y que cuentan con algtn instrumental para hacer
indagaciones mas detenidas, suponen que tratar de entender el problema
implica ya oponerse a que se actué sobre él. Es mads o menos como si vie-
ran una contradiccién entre el hecho de querer que la policia detenga a
quien me ataca violentamente. y saber que puede haber determinaciones
sociales que explican por qué esa persona actiia asi;? o es como si evitaran
reconocer que el miedo a la inseguridad es una precaria y peligrosa fuente
de consenso social, precisamente por miedo a que ese reconocimiento
implique abstenerse de “hacer algo” frente a ella.

No es extrafio, entonces, pero es llamativo y preocupante, que cada
vez mds publicos se nieguen a conceder que el problema de la seguridad
no resulta negado, sino redimensionado, cuando hacemos preguntas de
este tipo: 2son las que se dice que son las principales fuentes de nuestra
inseguridad¢, ?hay solo una manera de responder a la inseguridad¢, 2hay
unas inseguridades de las que otras dependen¢, ?es nuestra inseguridad
la que realmente les importa a los hacedores de politicas publicas¢ Pese
a que podamos admitir que la seguridad “es un asunto de todos”, ?tene-
mos todos las mismas probabilidades de padecer los mismos efectos y los
mismos episodios de inseguridad¢, °cémo o en qué medida unos grupos
sociales contribuyen a la seguridad de otros¢, ?la seguridad implica deci-
siones sobre alternativas y por tanto es un tema basicamente politico?,

2 Loic Wacquant. “La tolerancia cero es mas cara que un plan social”. Entrevista con
Leonardo Moledo. Pdgina/12, Buenos Aires, 31 de marzo de 2001. Y agrega: “[...]
como al Estado no se le puede pedir hoy seguridad social, en su defecto se le pide la
penalizacién de los ladrones, y si el Estado no lo hace, se hace por cuenta propia. Esta
es una de las caracteristicas paradéjicas de los subproletarios: el miedo de caer atin
mads abajo, es el miedo a que el desorden les quite lo poco que tienen. Por eso se pide
una policfa represiva, sin ver que la represién es para hijos y vecinos. La clase superior
mira esto como un espectdculo, como se mira una serie por televisién”. Del mismo
autor, véase: Los condenados de la ciudad. Buenos Aires, Siglo XXI, 2007.
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2cudles son, por tanto, los bienes y grupos sociales beneficiarios en el
reparto de la seguridad¢ Y, por Gltimo, 2cuéles son los sujetos que inci-
den —y en qué grado— sobre la escogencia de los bienes que han de ser
protegidos: los financiadores de campafias politicas, los movilizadores de
clientelas, la prensa, las firmas encuestadoras, los electores, los gobiernos
locales, nacionales, otros gobiernos¢

En los tiempos del miedo, del riesgo, del apocalipsis, es evidente que
la simple idea de seguridad no ordena el mundo, pero si lo hace respecto
de las realidades que percibimos. Por eso, tal vez, renunciamos facilmente
al examen de los contextos o de los contenidos, efectos y justificacio-
nes de los programas que prometen erradicar la inseguridad; al examen
de los factores asociados, del énfasis o las diferencias en las decisiones y
en los recursos publicos afectados. Y por eso, tal vez, aun nuestras ex-
periencias mas directas parecen de pronto neutralizadas, es decir, esas
experiencias que nos podrian indicar que la inseguridad no surge de la
nada o que sus protagonistas no son extraterrestres; que los fenémenos
de inseguridad y sus fuentes no son iguales en todas partes; que las co-
munidades y las personas no corren similares riesgos, no cuentan con los
mismos factores de proteccién, ni se benefician por igual de las mismas
decisiones; esas experiencias que nos podrian recordar que la seguridad
plena no pertenece a este mundo y que, no obstante, serfa absurdo no
actuar sobre los factores que deterioran nuestra convivencia; esas expe-
riencias que nos permitieron muchas veces descubrir que la violencia no
es un instrumento imprescindible o no es prioritario para resolver mu-
chos problemas de ese talante; que hay efectos positivos y localizados
de muchas intervenciones (sociales, urbanisticas, simbdlicas...), en cuyo
desarrollo tuvieron muy poco que ver otros dispositivos que en otros
casos pervirtieron la idea de solidaridad ciudadana e incrementaron preci-
samente los niveles de inseguridad o la hicieron mas peligrosa (sospecha,
desconfianza, recompensas...).

No deberia sorprendernos entonces que el pavor a la inseguridad haya
sido directamente proporcional a la despreocupacién por el contenido, la
funcién y el alcance de los programas que prometen conjurarla; que los
discursos mads radicales sobre la seguridad hayan logrado y logren consen-
sos sociales cada vez mas generosos. En efecto, cuando la inseguridad y
la “mano dura” no son suficientemente explicadas, sino inteligentemente
publicitadas, es facil que nos percibamos rapidamente miembros de una



. ?Seguridad¢ 2Democratica¢

y la misma comunidad,® que desaparezcan la deliberacién sobre nuestras
diversas aspiraciones y condiciones, que nos sintamos intimidados todos
por los mismos peligros y, en la misma medida, que nos sintamos expues-
tos por igual a tenebrosos agentes cuyas acciones, ademds, parecieran no
guardar relacién alguna con las formas de organizacién, distribucién y
funcionamiento de nuestra sociedad. Las amenazas a nuestra seguridad
han sufrido asi una especie de despolitizacién al mismo ritmo que el con-
cepto aparece, no obstante, en campafas, programas y discursos de poli-
ticos y gobernantes. La seguridad deviene, asi, en “gestién de la opinién
publica y de la ansiedad colectiva”.*

Es evidente que nuestras vidas discurren entre diversas amenazas
y peligros, que muchos de estos implican serios problemas de bienestar,
convivencia o sobrevivencia, y que no podriamos dejar de precavernos
organizada o individualmente contra ellos. Lo que aqui interesa es més
bien llamar la atencién sobre la necesidad de precavernos contra la esco-
gencia de esas amenazas, la gradacién de esos peligros y la seleccién de los
instrumentos para contenerlos; e insistir en que la intervencién punitiva
no es la Gnica ni la mas adecuada forma de responder a la inseguridad,
aunque sea precisamente la que més propicia su vaciamiento politico y el
adormecimiento de nuestra capacidad critica.

2.2 La escala de la amenaza

Un cajero electrénico registra pero no entrega el dinero que el cliente es-
peraba; otro cliente retira efectivamente su dinero y es inmediatamente
asaltado por dos personas armadas. Un obrero es arrollado por un vehiculo
que transita a velocidad no permitida; otro obrero pierde un brazo operan-
do maquinaria en mal estado. Un nifio es victima de violacién, otro lo es
de un artefacto explosivo, otro muere en condiciones de indigencia, otro
fallece mientras espera en las afueras del hospital, y uno mas es atacado

3 “Enla misma proporcién en que nos organizamos mediante la hostilidad suprimimos
la individualidad”. George H. Mead. “La psicologia de la justicia punitiva”. The Ame-
rican Journal of Sociology. Volume xx1I, marzo, 1918, N.° 5 [en linea]. Disponible (con
traduccién de Rosana Abrutzky), en: http://www.catedras.fsoc.uba.ar/pegoraro/Ma-
teriales/Mead_Psicologia_Justicia_Punitiva.PDE (Consultado: 10 de enero de 2010).

4 Andrés Antillano 2Qué son las politicas de seguridad¢ Capitulo Criminoldgico, (35), 2,
abril-junio de 2007, 145-177.
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por un vigilante que guarda la seguridad de un conjunto residencial. Dos
adolescentes son agredidas por un taxista, dos més son conducidas a un
comando de policia y después desaparecen, y otras dos perecen en lo que
parece ser un accidente de transito. Un joven es lesionado durante un atra-
co callejero, otro sufre lesiones en desarrollo de rutinas prohibidas en un
regimiento militar. Una persona comete hurto de uso sobre un vehiculo
particular; un funcionario utiliza en su propio beneficio los camiones del
Ministerio. Un anciano es asaltado en su residencia, otro tiene su pensién
hipotecada en el “pagadiario” y otros cuantos pierden sus ahorros en una
“piramide” con cinco afios de funcionamiento publico. Una familia es obli-
gada a abandonar su casa por grupos ilegales y otra familia es obligada a
entregar su casa a una corporacién financiera cuyos servicios de crédito son
después declarados ilegales por un juez. Un grupo de personas roban kilé-
metros de cable telefénico y tapas de alcantarilla; otro grupo trama proce-
sos de sobrefacturacién y se apropia del presupuesto de esa misma empresa
de servicios publicos domiciliarios. Una persona “ordefia” el oleoducto; un
policia es sorprendido extrayendo combustible de su vehiculo de dotacién.
Algunos campesinos ocupan la tierra de un hacendado absentista; algunos
funcionarios asignan “créditos no reembolsables” a finqueros multimillo-
narios. Un estudiante accede abusivamente a un sistema informético; un
agente de los servicios de inteligencia del Estado intercepta ilegalmente
comunicaciones. Una mujer y un hombre ingresan al hospital y raptan un
bebé; una pareja europea adopta un nifio colombiano sin el cumplimiento
de los requisitos legales. Un fumador es retirado del edificio pablico en el
cual un ministro y un alcalde negocian amablemente si habran de reducir,
y a qué ritmo, los niveles de plomo presentes en el combustible que usan
los vehiculos en la ciudad...

Aqui no se trata de hacer una medicién moral de los eventos que se
acaban de enlistar, ni de discutir su grado de justificacién legal. Lo que
se pretende mas bien es resaltar la vieja indicacién sobre la selectividad,’
respecto de los comportamientos que se instituyan como especialmente
censurables, o que son ponderados como eventos de inseguridad. Se tra-
ta de recordar que existe una especie de escala de la amenaza que otorga

5 Sobre la cuestién penal, por ejemplo, la criminologfa critica profundizé bastante la
idea de la selectividad en la definicién y persecucién del delito. Véase: Elena Larrauri.
La herencia de la criminologia critica. México, Siglo XXI, 2009.
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significado y que acota nuestra inseguridad, al ritmo que se incorporan,
excluyen, clasifican, estiman o menosprecian unos u otros episodios y
comportamientos. Es una légica fatal o inevitable la que hace que la escala
funcione de esa manera, tanto como son apenas convencionales, variables
o politicos los contenidos y grados de las amenazas que alli se incorporan.

En lo que respecta a los tiempos que corren, por ejemplo, no se en-
cuentran allf tasados otros riesgos o peligros para la seguridad de las per-
sonas, como la fragil capacidad estatal de intervencién en el mercado, la
precarizacién del trabajo, las limitaciones a la seguridad social, la mer-
cantilizacién de la salud y la educacién, las dificultades de acceso a una
vivienda propia,’ y otras causas de inestabilidad y de angustia que, por lo
menos, implican el riesgo evidente de que la gente caiga o se mantenga
en una situacién de exclusién social y extrema precariedad humana. De
hecho, muchos grupos sociales son vistos como “poblaciones de riesgo”,
o como “sujetos descontentos o potencialmente peligrosos”, y no como
poblaciones en riesgo de precarizacién social o humana, o como sujetos
potencialmente desposeidos de derechos. Solo vistos de aquella manera y
no de esta, su situacién tendrd un lugar en la escala de la amenaza y, por
tanto, en las politicas de seguridad.

Las experiencias o expectativas de peligro, de riesgo o de inestabilidad,
derivan asf, cada vez mas, “en una inseguridad tomada en un sentido mu-
cho maés estricto, esto es, en inseguridad ciudadana”,” y mas exactamente
en inseguridad frente al delito. Pero atin més, no se trata de una inseguri-
dad respecto de cualquier crimen el que todavia “extrafiamente” sintetiza

6 Asi presentaba la “situacién econémica” el director de la firma encuestadora Invamer
Galup: “En Colombia un 46% de la gente vive con menos de dos délares, de los cuales
un 18% lo hacen con menos de un délar al dfa. En las cabeceras urbanas donde vive el
75% de los colombianos, hay un 39% de pobreza y un 13% de indigencia; en el campo,
la pobreza es del 65%, con tasas de indigencia del 33 0 34%. Los campesinos tienen més
trabajo pero son maés pobres [...]. El drama en Colombia es que la persona que tenga
maés de 40 afos y no logré educacién universitaria, estd practicamente condenada a
ser pobre. El segundo drama es el de los jovenes que en su mayoria estdn terminando
bachillerato, necesitan educacién terciaria y no la estdn encontrando. Lo buscan en las
capitales, es decir, se produce un desplazamiento econémico superior al de la violencia”.
Jorge Londofo. Hora de negocios (Caracol Radio), 29 de septiembre de 2009.

7 José A. Brandariz. “Nuevos riesgos, nuevas ansiedades y expectativas sociales en ma-
teria de seguridad ante el delito”. En: Patricia Faraldo, et al. (coordinadores). Derecho
penal de excepcion: terrorismo e inmigracion. Barcelona, Tirant lo Blanch, 2007, p. 147.
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el conjunto de las inseguridades sociales.® Es decir, que tampoco cualquier
delincuencia ocupa un lugar en la escala de la amenaza, o no toda la crimi-
nalidad aparece allf como una fuente prioritaria de nuestra ansiedad.

Asi, por ejemplo, es bastante dificil que en la escala de las amenazas
estén representadas esas formas de criminalidad del poder que constitu-
yen “mundos entrelazados, por las colusiones entre poderes criminales,
poderes econémicos y poderes institucionales, hechas de complicidades
y de reciprocas instrumentalizaciones”.” La fina gradacién de nuestra in-
seguridad, ya limitada a la cuestién criminal, no repara usualmente en
esa delincuencia de los poderosos que, sin embargo, dafa seria y masi-
vamente bienes fundamentales y bastante decisivos, no solo para la vida
de las personas, sino para el propio mantenimiento de un sistema que se
pretenda democratico y pacifico.!

Con todo, la “selectividad” favorece mucho més que el accionar de
poderosas coaliciones econémicas y politicas. Reducida la seguridad a la
cuestién criminal, es curioso que nuestra imaginacién ciudadana solo
asocie esa cuestién con algunos limitados y precisos fragmentos de los
cédigos penales.

Ademaés es un hecho que no conocemos mediciones de inseguridad,
ni estrategias decididas, dirigidas a conjurar las amenazas a la seguridad
que representan los indicadores criminales de “dafio en materia prima,
producto agropecuario o industrial”, “favorecimiento del contrabando
por servidor publico”, “prevaricato”, “abuso de autoridad por acto arbi-
trario e injusto”, “utilizacién indebida de informacién oficial privilegia-
da”, “evasion fiscal”, “captacién masiva y habitual de dineros”... O, final-
mente, ?a quién le han dicho que la inseguridad se incrementé porque
se incrementaron en los Gltimos afilos comportamientos delictivos como
“intervencién en politica”, “corrupcién de sufragante”, “constrefiimiento
al sufragante”, “voto fraudulento”, “fraude en inscripcién de cédulas”,

8 Véase: Alessandro Baratta y Massimo Pavarini. “La frontiera mobile della penalit4 nei
sistemi di controllo sociale della seconda meta del ventesimo secolo”. En: Dei delitti e
delle Pene, 1, 1998.

9 Tal vez no logremos percibir esa alta criminalidad como factor de inseguridad porque
ella “se encuentra hoy inserta en el funcionamiento normal de nuestras sociedades”.
Luigi Ferrajoli. “Criminalidad y globalizacién”. Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
115, enero-abril de 2006, p. 304.

10 1d., p. 303.
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“mora en la entrega de documentos relacionados con una votacién” o
“alteracién de resultados electorales”¢

La escala de la amenaza, hecha de episodios o discursos destacados
—y de otros silenciados— en tiempos y coyunturas distintas, es también
bastante pléstica e inteligente, por lo siguiente: aunque a la hora de las
reformas mas punitivas allf aparezcan deslumbrantes, poderosas y uni-
versales amenazas, la escala puede retornar siempre sobre una especie de
peligros de reserva, es decir, sobre esa delincuencia que se asocia habitual-
mente con personas marginadas.’ Es como si de cuando en cuando un
exotico e inconmensurable enemigo asaltara al mundo entero, sin que los
“clasicos” y localizables delincuentes perdieran jamads su vigencia; como
si la “tradicional” criminalidad fuera finalmente la verdadera adversaria
del orden, antes y después de los comunistas, los insurgentes, los con-
trainsurgentes, los narcotraficantes y los terroristas. De hecho, el haci-
namiento carcelario nunca ha estado vinculado con una sobrepoblacién
de capos narcotraficantes, enemigos de guerra, homicidas profesionales
o terroristas, es decir, con esos grandes peligros que tanto invocan los
gobiernos a la hora de redisefiar los sistemas de castigo o de declarar “la
ciudad sitiada”. Sea, como haya sido y aun independientemente del dafio
objetivo que causan en “el sistema”,'? es un hecho que no todas las cri-
minalidades tienen la misma importancia y persistencia como “causa de
la inseguridad”:

11 Aunque la pobreza no es causa necesaria de un comportamiento trasgresor, es dificil
negar que de territorios, trayectos y poblaciones pobres se extrae la mayoria de los
delincuentes. Otra ensefianza de los crimindlogos criticos.

12 En palabras de Yock Young: “Los cumplidores de la ley y los privilegios —mediante
portones y barrotes, barreras y vigilancia, guardias privados y policias ptblicos— pue-
den conservarse a salvo, ellos y su propiedad. El centro comercial suburbano y los nue-
vos edificios en el centro de la ciudad deben ser regularmente limpiados de mendigos,
rateros y borrachos; las ventanas deben ser arregladas y el vandalismo borrado si los
clientes han de consumir sin esfuerzo y sin distracciones. Pero nada de esto consti-
tuye una amenaza, si bien brinda una facil ocasién para la retérica de los politicos
y la base de influyentes textos criminoldgicos. [...]". El sistema capitalista, agrega,
“requiere orden politico y estabilidad econémica, pero el delito —con su espasmédica
intransigencia y su rebelién insignificante— no es una gran amenaza; de hecho es,
como Wilson sugiere, una consecuencia inevitable de un sistema ‘exitoso’ de mercado
libre”. Yock Young. “Escribiendo en la ctspide del cambio: una nueva criminologfa
para una modernidad tardia”. En: Maximo Sozzo (coordinador). Reconstruyendo las
criminologias criticas. Buenos Aires, Ad-Hoc, 2006, pp. 102-103.
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Se dice que el hombre de las cavernas frente a las cosas de la natura-
leza estaba asustado, amenazado. Ahora estamos amenazados por los
mercados, por las cosas extraias, no sabemos de dénde viene el mal.
Entonces tenemos que brindar seguridad, no podemos esperar ni un se-
gundo. ?Cémo¢ Vamos a centrar la atencién en aquellas amenazas més
inmediatas. Aquel que esté esperando en la esquina para robarme el di-
nero, aquel que me va a golpear en la cabeza para robarme el reloj [...].
Se llega asf al delirio de la inseguridad urbana. Con esto, los politicos van
a hacer propaganda, demagogia retributiva, demagogia vindicativa. No
van a resolver nada. Pero nos van a vender la imagen de que estan resol-
viendo todo, especialmente de que estdn brindando seguridad. Y 2cémo
hacen eso¢ a través de leyes penales. Volvimos al tiempo [...] en el que el
hombre primitivo dibujaba en las paredes la imagen del animal que que-
rfa cazar, y de esa manera pensaba que si tenfa la imagen se acababa la
amenaza, tenfa al animal. Pero no tenfa nada, sélo tenia la imagen. Un
pensamiento magico. Ahora no dibujamos las paredes de las cavernas,
ahora dibujamos los Boletines Oficiales.

Por supuesto, otra vez, aqui no se descarta que muchos de los com-
portamientos descritos en los c6digos penales constituyan un problema
social o, en un lenguaje més al uso, una perturbacién de nuestra confian-
za o de nuestras expectativas. Pero atin en el improbable caso de que la
mayoria de esos comportamientos fueran las tnicas o las mayores fuen-
tes de nuestra inseguridad, la mejor manera de evitar su transformacion,
reduccién o control, es precisamente localizdndolos en una escala que
por si misma y por la manera como se la construye, limita la discusién
sobre el cardcter de esos problemas, sobre su origen y sobre su relacién
con otras amenazas. Es precisamente lo que permite que las posibilida-
des de intervencion suelan limitarse a una correlativa escala penal o policiva
de respuestas que ha mostrado histéricamente responder a finalidades

13 Eugenio Raul Zaffaroni. “La funcién reductora del derecho penal ante un estado de
derecho amenazado (o la légica del carnicero responsable)”. Revista de Ciencias Juridi-
cas ?Mds Derecho?, 3. Buenos Aires, Fabidn J. Di Placido, 2003. Véase también: Massi-
mo Pavarini. “ceconomia del exceso» y castigos excesivos”. En: Mario Pisani (editor).
Homenaje a Louk Hulsman. El derecho penal entre abolicionismo y tolerancia cero. Milén,
Sociedad Internacional de Defensa Social por una Politica Criminal Humana, SIDS,
2003, pp. 230-245.
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bastante distintas, o que ha resultado inttil si de lo que se trata es de
protegernos de esos fenémenos."

La cuestién criminal, en fin, ha devenido medidor de las condicio-
nes de inseguridad de las personas y de la sociedad. Y aunque el sistema
dispuesto para conjurar esa amenaza resulte incapaz de protegernos, al
parecer si es suficientemente Gtil para entrenar nuestros temores o para
recordarnos constantemente qué cosas son dignas de temer, en qué sen-
tido se entiende la autoridad, como es que la violencia es un medio plau-
sible y, por supuesto, cudles son las fuentes de nuestra inseguridad:

Las representaciones difundidas por la politica penal no son solo ame-
nazas dirigidas a los criminales: son también simbolos positivos que
ayudan a producir subjetividades, formas de autoridad y relaciones so-
ciales. Para parafrasear a Michel Foucault, el castigo no sélo restringe o
disciplina a la sociedad, también contribuye a crearla.’®

Adecuadamente asumidos, enfatizados y realimentados por discursos
de politicos, grupos de presion, encuestas, urnas virtuales, “temas del dfa”,
voces “del oyente” u opiniones “del lector”,' los objetos del miedo y la
inseguridad se relacionan bastante con la escala de la amenaza en cuya
configuracién esas agencias desempefian un papel importante, y la que,
por supuesto, no podria consolidarse sin una decidida contribucién ciuda-
dana. Como se sabe, politicos y gobernantes estan en capacidad de inducir
o modular las actitudes ciudadanas, pero pueden hacerlo solo en cuanto
logren preciarse de representar cabalmente a esa ciudadania o confesarse
atrapados por sus demandas. Por eso entre el populismo securitario y una

14 “La inmediatez de los resultados de este tipo de prevencién es parte del «éxito» de las
politicas de «tolerancia cero» que llevé a cabo William Bratton en la ciudad de Nueva
York a principios de los afios 90. Sin embargo, los criminélogos no han podido veri-
ficar cientificamente la victoria autodecretada de Bratton, y lo que si pudo evaluarse
fue el incremento en las quejas contra la policia y las malas relaciones entre vecinos
de los barrios que fueron destinatarios del programa represivo de Bratton (Eck/Ma-
guire)”. Rosemary Barberet. “La seguridad urbana: la experiencia europea y las conse-
cuencias para América Latina”. Nueva Sociedad, Caracas, 2004, p. 167.

15 David Garland. Castigo y sociedad moderna. Un estudio de teoria social. México, Si-
glo XXI, 1999, p. 320.

16 “Los medios de comunicacién son auténticos agentes de control social que reconocen
y delimitan el «problema social» al mismo tiempo que generalizan enfoques, perspec-
tivas y actitudes ante un conflicto”. Juan L. Fuentes. Op. cit., p. 2.
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democracia plebiscitaria, cabe comodamente “el estado de opinién”. El afo-
rismo recurrido por un exmagistrado de la Corte Constitucional puede ser
bastante apropiado para cerrar este apartado: “La manera més estratégica

de enganar a la gente es pidiéndole que decida sobre lo que ignora”."”

3. Seguridad democratica

En el caso colombiano, como se sabe, hay una condicién insoslayable a
la hora de pensar aquellas dimensiones del orden, la seguridad, las crimi-
nalidades y la escala de las amenazas; hay en nuestro caso, como dicen
los expertos, un “eje transversal”. Se trata de que en este territorio han
existido varias organizaciones distintas del Estado que niegan y combaten
la legalidad de ese orden, o que apenas si la trasgreden, o que se preten-
den defensoras de ella, pero que en todo caso han recurrido a la violencia
organizada, han sostenido confrontaciones armadas y han ejercido més o
menos, y variablemente, dominio sobre territorios, poblaciones o negocios.
El orden, la seguridad, las criminalidades y la escala de la amenaza, se
encuentran aqui directamente afectadas por disputas armadas de alguna
duracién. Aqui, “la penalidad se encuentra involucrada simultdneamente
con la tipica cuestién del ciudadano infractor y con la “atipica” persecucién
y combate de enemigos internos; aqui es posible la renuncia o morigeracién
de la atribucién penal o del castigo, durante o después de negociaciones
con poderosas organizaciones armadas. Y, por supuesto, aqui sigue habien-
do una competicién constante en escenarios, en los cuales otros 6rdenes de
mandatos igualmente aprovechan —Iiy padecen en el largo plazo!— las vir-
tudes politicas del castigo con el cual se pretende conjurar la inseguridad.
La institucionalidad colombiana ha tenido que vérselas no solo con
trasgresores en el sentido més acotado y rutinario del término. Y asi como
las acciones de la tipica criminalidad y de las organizaciones armadas han
sido diversamente valoradas por cada gobierno, como amenazas criticas a
la seguridad, asimismo la respuesta del Estado ha sido variada. No es este el
lugar para documentar los peligros que en cada momento han sido priori-
zados y que incluso han dado lugar, a veces en sentido menos que figurado,

17 Carlos Gaviria. Intervencién en: Hora 20 (Caracol Radio), 20 de mayo de 2009.
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a la declaratoria de “guerras”.'® Tampoco es este el momento para repasar

detalladamente las armas recurridas en esas batallas. Por lo pronto, lo que
ahora interesa destacar es que entre los afios 2002 y 2010 se ha disefiado
y ejecutado un programa especifico para enfrentar las amenazas que ha
enlistado y jerarquizado el mismo gobierno vigente durante ese perfodo. Se
trata de la politica conocida como “de Seguridad Democratica”.?’

?Por qué se denomina “democratica” a esa politica¢ Es dificil saberlo
con precisién. Como se ha dicho, la adjetivacién diversa de la seguridad
ha sido una constante en las Gltimas décadas (colectiva, publica, ciudada-
na, nacional, humana), y aunque es comprensible que no exista consenso
en relacién con el significado de cada uno de esos énfasis, si existe en
ellos un contenido minimo y un uso diferente. Pero en lo que respecta a
la politica de seguridad democratica del Gobierno colombiano, a lo sumo
podemos explorar algunas posibles respuestas a la pregunta.

3.1 Un antecedente proximo, tal vez

Puede ser que la denominacién que se dio a esa politica corresponda con
el sentido del antecedente internacional més cercano, es decir, con el
concepto incorporado por el Tratado Marco de Seguridad Democrética

18 Guerras contra el comunismo, el narcotréfico, el terrorismo y, aun, guerras contra la
corrupcién, al contrabando, el microtréafico, el maltrato infantil... En Colombia esta
no es solo una cuestién de uso “inadecuado” de lenguaje bélico para significar la cues-
tién criminal. Pero es un tema preocupante: pues ello propicia “una percepcion [...] en
la que existen los buenos y los malos, y la solucién de su tensién solo puede ser conse-
cuencia de la neutralizacién o eliminacién de uno de ellos”. Lucia Dammert y Patricia
Arias. “El desafifo de la delincuencia en América Latina: Diagnéstico y respuestas de
politica”. En: Lucfa Dammert y Liza Zaniga (editoras). Seguridad y violencia: desafios
para la ciudadania. Santiago, Flacso, 2007, p. 37.

19 Por ejemplo: intensificacién de penas y extension de tipos penales, reformas del procedi-
miento penal y, aun, del sistema procesal todo; promocién de incentivos a la autoincri-
minacién y delacidn, fortalecimiento del sector defensa y seguridad, fondos especiales
de seguridad, programas de recompensas, redes de cooperantes y de informantes, pro-
gramas de sometimiento a la justicia, negociaciones y pactos politicos diversos, etc.
Todo ello, desde luego, al ritmo de un juego constante entre emergencia y normalidad,
entre legislaciones ordinarias y de excepcion.

20 Presidencia de la Republica, Ministerio de Defensa Nacional. “Politica de Defensa y
Seguridad Democrética”. Bogotd, 2003 [en linea]. Disponible en: http://www.presi
dencia.gov.co. (Consultado: 10 de diciembre de 2003).
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firmado en Centroamérica a mediados de los afos noventa.?’ Sin em-
bargo, el concepto aparecia alli en un plan de alcance internacional y
era invocado no para librar una guerra, sino para consolidar la paz.?? La
seguridad democrética allf priorizaba el desarrollo econémico y social, y
finalmente, es obvio que ese concepto de seguridad democratica no habia
sido seriamente impactado todavia por las alianzas y visiones norteame-
ricanas que se siguieron de la experiencia del 11 de septiembre de 2001.
Tal como lo sintetiza una integrante del Comité Juridico Interamericano
de la OEA:

En este tratado se pretende afianzar las hipétesis de paz frente a las hi-
potesis de guerra y crear todo un esquema de cooperacién, integracién
y prevencién de conflictos [...] un enfoque multidimensional que cu-
bre aspectos politicos, econémicos, sociales, culturales, ambientales y
orientando cada vez mds sus recursos a la inversién social y que ofrece
respuestas colectivas a las amenazas transnacionales. %

Aquella idea centroamericana de seguridad democratica fue consi-
derada “inseparable de la dimensién humana”, y en ella “el respeto a la
dignidad esencial del ser humano, el mejoramiento de su calidad de vida
y el desarrollo pleno de sus potencialidades constituyen requisitos para
la seguridad en todos sus érdenes”.* Allf, en relacién con la seguridad de
las personas y sus bienes, se establece este principio:

21 Tratado Marco de Seguridad Democrética en Centroamérica (Honduras el 15 de di-
ciembre de 1995), suscrito por Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua y Panama [en linea]. Disponible en: http://www.ocavi.com/docs_files/file 128.
pdf. (Consultado, 10 de diciembre de 2009).

22 Son antecedentes destacables del Tratado los “Acuerdos de Paz de Esquipulas II” (7 de
agosto de 1987), y la “Conferencia Internacional de Paz y Desarrollo de Centroaméri-
ca” (Tegucigalpa, 24 y 25 de octubre de 1994).

23 Ana E. Villalta. “El tratado marco de seguridad democrética en Centroamérica y la
comisién de seguridad y sus instancias”. En: Seminario La Normativa Juridica del Sica
y la Consulta Prejudicial, 22 de marzo de 2007, P. 6-7 [en linea]. Disponible en: http://
ccj.org.ni/press/seminarios/managua-mar-07/El%20Tratado%20Marco%20de%20
Seguridad%20Dra%20Ana% 20B%20Villalta%20Vizcarra.pdf. (Consultado: 10 de di-
ciembre de 2009).

24 Articulo 10.°, Tratado Marco de Seguridad Democratica en Centroameérica, Op. cit.



. ?Seguridad¢ 2Democratica¢

Las Partes reconocen que la pobreza y la extrema pobreza lesionan la
dignidad humana y constituyen una amenaza a la seguridad de los ha-
bitantes y a la estabilidad democrética de las sociedades centroamerica-
nas y, en este sentido, se comprometen a dar prioridad a los esfuerzos
por superar causas estructurales y a mejorar la calidad de vida de las
poblaciones.?

Estos, por supuesto, no son “trucos de comparacién”, sino un argu-
mento para mostrar precisamente que hay realidades de hechos y progra-
mas incomparables y que, por tanto, no es alli donde encontraremos el
sentido del adjetivo que ahora se busca. Es dificil asimilar el concepto de
seguridad democrética que procuraban los firmantes del Tratado Marco
de Seguridad Democrética en Centroamérica, con la politica colombia-
na de defensa y seguridad democratica.

No obstante, y por si acaso, es importante decir que incluso aquella
idea de seguridad democrética acufiada en el Tratado centroamericano
requiri6 todavia muchas precisiones referidas, por ejemplo, a “la cues-
tién recurrente del solapamiento entre las agendas de seguridad y de de-
sarrollo”, al “problema de la expansién de las funciones militares para
cubrir los aspectos no tradicionales de la seguridad” y, a “la aplicacién
consecuente de los principios de la Seguridad Compartida, en cuanto a la
Seguridad Militar regional” .26

3.2 Una seguridad para todos, tal vez

Puede ser que la denominacién de la politica de seguridad que se comen-
ta guarde mds bien relacién con un significado inmediato del adjetivo
—“democratico”—, que ha sido resaltado constantemente durante los
tltimos ocho anos. En cuanto democrética, se trataria, sin misterios, de
una seguridad para todos.

25 Articulo 15, Id. Confréntense los apartados 30 y 31 del documento base de la politi-
ca de seguridad democratica colombiana. Presidencia de la Republica, Ministerio de
Defensa Nacional. “Politica de Defensa y Seguridad Democratica”. Bogota, 2003. [en
linea]. Disponible en: www.presidencia.gov.co. (Consultado: 20 de marzo de 2010).

26 Enrique Gomadriz y Ana Isabel Garcia. Género y Seguridad Democrdtica. Marco concepiual
y criterios metodoldgicos. San José, Fundacién Género y Sociedad (Geso), 2003, p. 28.
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Si este fuera el sentido, serfa muy conveniente, sin embargo, que se
hicieran algunas aclaraciones. Que se precisara, por ejemplo, que “para
todos” no quiere decir “por igual”. Y que eso es asi, no tanto por las exi-
gencias normativas de mayor proteccién a los mas vulnerables o inde-
fensos, sino sobre todo porque es en el mundo de la politica donde se
especifica finalmente, cudl es la amenaza y con qué instrumentos se bus-
card conjurarla. Por eso la seguridad, en sus contenidos y alcance, es tan
democratica como el resultado del juego entre las fuerzas interesadas en
los beneficios que de ella se derivan.

Asi entonces, el adjetivo “democrético” no permite deducir a priori
el cardcter de un programa de seguridad. Por el contrario, el énfasis que se
hace en los contenidos de un programa de seguridad, si puede darnos una
idea de su dimensién democratica:

El diagnéstico, los programas y lineas de accién [de la politica de segu-
ridad democratica] estan dirigidos hacia la lucha antisubversiva, lo cual
deja un espacio marginal para la seguridad ciudadana. De este modo,
hay una prioridad a la tarea de proteccién y seguridad del Estado, apar-
tandose de la atencién de las necesidades cotidianas de la ciudadania
y de las administraciones locales. Incluso, las iniciativas encaminadas
directamente al fortalecimiento de la seguridad ciudadana son leidas
y entendidas por las autoridades nacionales como un elemento maés
dentro de la lucha contrainsurgente.?”

Podria pues afirmarse que no hay oscuridad en la adjetivacién “demo-
cratica” de la politica de seguridad que se alude, pero siempre y cuando no se
omitan estas dos obviedades: que la seguridad democrética es tan democra-
tica como la democracia colombiana; y que es democrética esa seguridad en
cuanto es, en esta democracia, donde han sido definidas las amenazas prio-
ritarias y la manera de enfrentarlas. Y, como es sabido, en esa politica el con-
flicto armado interno ha sido considerado como “el principal problema”;”®

27 Alejo Vargas V. y Viviana Garcia P. “Seguridad ciudadana y gasto puablico: reflexiones
sobre el caso colombiano”. América Latina Hoy, 50, 2008, p. 42. Por si acaso, dos “com-
plementos” tempranos de esa politica son elocuentes: Un proyecto de acto legislativo
“para enfrentar el terrorismo” y la declaratoria de un estado de excepcién.

28 Alejo Vargas V. y Viviana Garcia. “Seguridad ciudadana y gasto publico: reflexiones so-
bre el caso colombiano”. América Latina Hoy, 50, 2008, p. 41. No es gratuito que cuando
muy diversos analistas se refieren a los éxitos o fracasos de la politica de seguridad



. ?Seguridad¢ 2Democratica¢

como el eje en torno del cual giran las prioritarias amenazas del terrorismo,
el negocio de las drogas ilicitas, las finanzas ilicitas, el tréfico de armas, muni-
ciones y explosivos, el secuestro, la extorsién y el homicidio.”” La derrota mi-
litar del enemigo seria, por lo pronto, la condicién para superar ese conflicto.

Como en muchas otras materias politicas, en esta también serfa con-
veniente nombrar algunas cosas con mayor precisiéon. La politica de se-
guridad democréatica es una politica disefiada y ejecutada con el objetivo
de alcanzar finalmente la victoria en una compleja y prolongada confron-
tacién armada. Y por contraste, una politica de seguridad ciudadana, por
lo menos en el sentido en que hoy se la entiende en el mundo, tiene otras
finalidades y se vale de otros instrumentos.

Resulta imposible negar que la politica de seguridad democrética
presenta resultados inéditos, en lo que tiene que ver con el combate de
algunas organizaciones armadas y con la defensa de bienes directa y vi-
siblemente afectados por ese conflicto. Pero es evidente también que la
seguridad de los ciudadanos tiene muchas otras dimensiones. Y aunque
esta seguridad ciudadana se redujera a la cuestién criminal, las necesida-
des de proteccién inmediata de las personas podrian implicar, por ejem-
plo, una vigilancia estatal de la produccién y comercio de medicamentos
y de alimentos que sea tan esmerada como la vigilancia de oleoductos y
torres de energfa; o puede ser que la inseguridad de las personas no solo

democratica, midan muy especialmente sus resultados en relacién con conflictos ar-
mados. Véanse: Jorge Restrepo y David Aponte (editores). Guerra y Violencias en Colom-
bia. Herramientas e interpretaciones. Bogota, Editorial Pontificia Universidad Javeriana,
2009. Leén Valencia. “Balances 2009: El declive inevitable de la seguridad democratica”.
Razonpublica.com, 18 de enero de 2010 [en linea]. Disponible en: http://www.razon-
publica.com/index.php¢option=com_content&view=category&id=218&Itemid=30.
Francisco Leal B. “La Politica de Seguridad Democratica”. En: /d.

29 Desde el disefio de los primeros instrumentos, el Gobierno no dejo de recordar que “la
Politica de Defensa y Seguridad Democrética es un documento de planeacién sectorial
que recoge, «[...] unos principios gufas y unas politicas que estdn en desarrollo. En este
documento presentamos la carta de navegacién de lo hecho y de lo que esta por hacer,
para que servidores del Estado, miembros de la Fuerza Pdblica y ciudadanos conozcan el
conjunto de nuestra politica de seguridad y participen en ella». La Politica de Defensa y
Seguridad Democrética identifico seis (6) amenazas fundamentales para la sociedad co-
lombiana: El terrorismo; El negocio de las drogas ilicitas; Las finanzas ilicitas; El trafico
de armas, municiones y explosivos; El secuestro y la extorsién y, El homicidio”. Sabas
Pretelt de La Vega y Jorge Alberto Uribe. “Exposicion de motivos”. Proyecto de Ley Esta-
tutaria, radicado por el Gobierno Nacional ante el Congreso de la Repiiblica y que desarrolla la
Reforma Constitucional Antiterrorista, acto legislativo 2 de 2003. Bogotd, 2 de marzo (SNE).



Sembrador de IDErtad ...

tenga que ver con el hurto a entidades financieras o la pirateria terrestre,
sino también con el hurto callejero, con la persistencia de las bandas de
“fleteros”, con las estafas comerciales, etc. O igualmente, es posible que
la seguridad de las personas pase no solo por una eficaz persecucién del
lavado de activos o de la gran extorsién, sino también por el mejoramiento
de los pobres resultados en prevencién del hurto a residencias, de “vacu-
nas” barriales, de précticas de “pagadiario”, de formacién, recomposicién o
persistencia de bandas, etc.; o puede ser que muchas personas puedan otor-
gar valor no solo a evitar un secuestro, sino también al desmantelamiento
oportuno de redes mafiosas, de traficantes de influencias politicas y de-
lincuentes de cuello blanco. O, finalmente, aunque los partes de guerra
no se vean inmediatamente favorecidos, es posible que la seguridad de las
personas mejore con estrategias distintas a la militarizacién de un barrio
o al trastrocamiento de las funciones policiales.

Los resultados de la Politica de Defensa y Seguridad Democratica arro-
jan un saldo positivo en la reduccién de indicadores nacionales de
violencia por cuenta de los actores armados; esto se debe, tanto a la
estrategia militar contra las agrupaciones armadas, como al proceso de
desmovilizacién de las agrupaciones de autodefensa. De esta manera,
hay una reduccién en los indices de homicidios comunes, secuestros,
retenes, atentados contra la estructura vial y energética y acciones sub-
versivas. No obstante, las cifras en materia de delitos relacionados con
la seguridad ciudadana son preocupantes y muestran una tendencia
estable, sin disminucién, como el hurto comtn y hurto a residencias;
o con aumentos alarmantes, como el hurto a personas, que pasé de
41.215 casos en 2005 a 50.880 en 2007 [...]. De este modo, hay una
prioridad a la tarea de proteccién y seguridad del Estado, apartdndose
de la atencién de las necesidades cotidianas de la ciudadania y de las
administraciones locales [...].%

Reconocer los avances del Gobierno en una confrontacién militar de
alcance nacional, no implica negar las inseguridades crecientes de nues-
tros mas pequefos y localizados entornos y comunidades; reconocer

30 Alejo Vargas V. Op. cit. pp. 48-49.
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que un gobierno puede ir “ganado la guerra”*! no implica negar que en
diversos sentidos la seguridad de muchas personas y grupos sociales se
encuentra aplazada y seriamente deteriorada.

3.3 Tal vez una seguridad por todos

Puede ser también que la denominacién de la politica de seguridad que
se comenta, como “democrética”, tenga que ver con otro aspecto de ese
sentido més directo del adjetivo. Se tratarfa, otra vez sin misterios, de
una seguridad por todos. Pero en este caso “por todos” tampoco es una
expresion precisa.

Aunque puede darnos la impresién de que tal politica da pasos im-
portantes en el sentido de incorporar a “todos” los ciudadanos en el al-
cance de sus objetivos, la idea de una especie de totalitarismo ciudadano
—Iidemocréticol— no deja de ser una alucinacién. Primero, porque mu-
chas personas son todavia poco receptivas a los mensajes de vigilancia y
sospecha permanente; segundo, porque muchas personas estan ocupadas
resolviendo sus propios problemas de seguridad que, a veces, no coinci-
den con los que aquella politica de seguridad democratica ha definido
como prioritarios; tercero, porque no todos los grupos sociales aportan
por igual para alcanzar los fines de aquella seguridad: algunos apenas
tributan, otros van al frente de batalla, otros ni se enteran, otros son
invocados para justificar la continuidad de la politica (como las “victimas
de la inseguridad”), y otros mds son aludidos para “avanzar perfeccio-
nando” la seguridad democratica (como quienes padecen “los efectos no
deseados” de puntuales practicas de seguridad).

Maés all4 de la extraordinaria incorporacién laboral de personas en
tareas publicas y privadas de vigilancia, seguridad y defensa, las cuales
podrian estar motivadas para vigilar “el espacio adyacente” de sus lugares
de trabajo o aun de sus vidas privadas, lo que puede ocurrir mds bien es
que buena parte de la poblacién, pero no toda, ha adquirido un sentido
patridtico y la confianza suficiente en la autoridad como para contribuir
al alcance de las metas prioritarias de la seguridad democratica... Aunque

31 Véase: Ledn Valencia y Otros. ?El declive de la seguridad democrdtica¢ Observatorio del
Conflicto, Corporacién Nuevo Arco Iris, 2009 [en linea]. Disponible en: http://www.
semana.com/documents/Doc-2090_2010813.pdf. (Consultado: 23 de marzo de 2010).
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probablemente sea lamentable en el largo plazo, y tal vez inconveniente
para la propia seguridad publica y de las personas, que las maés significati-
vas colaboraciones ciudadanas se encuentren animadas por un programa

de recompensas “en efectivo y exentas de impuestos”.®

3.4 Tal vez la transparencia

Finalmente, podria ser que la denominacién de aquella politica de segu-
ridad se deba a su constante invocacién de una virtud consustancial a la
democracia: “la transparencia”. Se trata de una transparencia que, obvia-
mente, se refiere a la manera como han de alcanzarse las metas de la poli-
tica de seguridad, y por eso normalmente se trata de una virtud que va de
la mano de la eficacia: “Requerimos eficacia con transparencia. Eficacia,
que se mide en resultados, y transparencia que se mide en la observancia
de los derechos humanos”.®

El problema aqui es que una politica que se comprometa con la de-
rrota militar de un enemigo, sabe bien y desde un comienzo que sobre
el terreno la transparencia es inalcanzable. Lo sabe con anterioridad y
lo confirma después, cuando se ponen a la vista no solo los éxitos mili-
tares (la eficacia), sino también los datos negativos en materia de dere-
chos humanos (la transparencia).’ Por eso es que propésitos explicitos

32 Véase: William F Pérez. “La critica en un entorno trampero”. Didlogos de Derecho y
Politica, 3. Medellin, Facultad de Derecho, Universidad de Antioquia, enero-abril de
2010 [en linea]. Disponible en: http:// http://aprendeenlinea.udea.edu.co/revistas/
index.php/derypol/issue/view/544/showToc.

33 Presidencia de la Republica, Ministerio de Defensa... Op. cit.

34 “Hay dos problemas con el relato que se centra en los falsos positivos en Soacha. El
primero se debe a que la expresién «falsos positivos» brinda una suerte de aura técnica
para describir una practica que se caracterizaria mejor como el asesinato a sangre fria
y premeditado de civiles inocentes, con fines de beneficio. El segundo es que el enfo-
que en torno al caso de Soacha fomenta la percepcién de que se trata de un fenémeno
limitado, tanto geogréficamente, como en el tiempo. Aunque las matanzas de Soacha
fueron flagrantes y obscenas, mis investigaciones demuestran que son simplemente
la punta del iceberg. He entrevistado a testigos y a supervivientes que describieron
matanzas muy similares en los departamentos de Antioquia, Arauca, Valle del Cauca,
Casanare, Cesar, Cérdoba, Huila, Meta, Norte de Santander, Putumayo, Santander,
Sucre y Vichada. Una cantidad importante [sic] de unidades militares estaban involu-
cradas en ello”. Philip Alston. “Press statement Statement by Professor Philip Alston,
UN Special Rapporteur on extrajudicial executions”. Mission to Colombia 8-18 de
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y decididos como la derrota militar de un enemigo de guerra o como el
exterminio de la criminalidad, son perfectamente coherentes con ideas
muy especificas sobre las libertades y derechos de las personas, y sobre la
organizacién y el ejercicio del poder politico, pero son francamente inde-
cibles si se pretende la vigencia simultédnea de la democracia, el estado de
derecho y las garantias penales. Son elocuentes las palabras con las cua-
les un politico colombiano se referfa a la razén que hacia necesario para
Colombia un gobierno como el que regentara la seguridad democratica
durante ocho afios: “el instinto de conservacién de los colombianos”.*

4. Conclusiones

Para seguir desentrafando el sentido de la seguridad en general, y
en particular el de la seguridad democrética, valdria la pena abordar
preguntas como estas: 2cudndo y por qué no fue tan democratica
como en los dltimos ocho afos la seguridad en Colombia¢, ?acaso
los bienes que protege esta seguridad democrética son ahora fruto
de mayor deliberacién que antes¢, 2en qué sentido puede afirmarse
que esta seguridad democrética, a diferencia de anteriores politicas
de seguridad, es mds igualitaria¢, ehay ahora mayor o menor discri-
minacién de bienes protegibles, grupos sociales y riesgos, y cudles
son los criterios para hacer distinciones¢, ?es novedosa la escala de
la amenaza sobre la que se construye la seguridad democratica¢, ?los
medios y estrategias priorizados por la seguridad democratica han
sido también priorizados en otros periodos y gobiernosé¢, 2cuéles son
los resultados obtenidos ahora y cudles lo fueron antes en términos
de distribucién o democratizacién del poder protector estatal¢, ?las
politicas de seguridad han sido o pueden ser mas democréticas que la
democracia colombiana¢

Como se ve, aqui no se ha pretendido negar los que ya ptblicamente se
conocen como los éxitos de la seguridad democrética. Por ejemplo, el
resultado més importante y extraordinario de la politica de seguridad

junio de 2009 [en linea]. Disponible en: http://www.ddhhcolombia.org.co/files/file/
Ejecuciones/Colombia%20-%20Press%20Statement%20-%20English.pdf.

35 Rodrigo Rivera. Intervencién en: La W Radio, 17 de noviembre de 2009.
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democratica es la reduccién del homicidio. Se trata sin duda de un as-
pecto de esa politica que ha incidido positivamente en las estadisticas
de seguridad urbana. Pero como si se tratara de una feliz ironfa para la
comprensién del tono que podria tener una politica eficaz de seguridad
de las personas, es probable que ese resultado derive directamente del
Gnico componente “conciliador” de la politica de seguridad democra-
tica. Independientemente muchos aspectos importantes y riesgosos
que no pueden ser discutidos aqui, lo cierto es que un principio basico
se confirma aun en medio de un programa disefiado con mano dura:
hay otras maneras, distintas de la guerra, para impactar los indices de
inseguridad.

* Habré que seguir tratando de persuadir a gobernantes y politicos de
que no es suficiente el fortalecimiento de la fuerza publica y el endure-
cimiento de los sistemas penales, o que incluso ese puede ser un esfuer-
zo perdido en el largo plazo si lo que se pretende —claro estdi— es que
las personas disfruten de un entorno maés seguro. No obstante, habra
que tener presentes los limites de nuestra capacidad persuasiva, pues
es posible que tengamos en mente una politica de seguridad de las per-
sonas y con un importante componente preventivo, y que mientras
tanto los hacedores de politicas insistan en una politica de seguridad
destinada prioritariamente a enfrentar conflictos armados a los cuales,
por demaés, se les niega hoy una posibilidad politica.

*  Con respecto al adjetivo “democrético” de la politica de seguridad que
se comenta, ya se ha dicho en el texto que su sentido no es facilmente
explicable. Sin embargo, es posible que su intencién no sea describir un
contenido preciso, sino impactar nuestras emociones. Por eso es que,
vista desapasionadamente, es extraio que se adjetive de esa manera la
seguridad, pues no se entiende que ella pudiera ser otra en un modelo
de estado definido como democratico en su propia constitucién. Enfa-
tizar esa caracteristica es tan innecesario que, de hecho, el calificativo
puede generar desconfianza. Lo mismo puede pasar con expresiones
del tipo “prosperidad democratica”, “legalidad democrética” y afines.

* Por supuesto que necesitamos una politica de seguridad... obviamen-
te humana, claro que democratica, desde luego que ciudadana; una
politica que asi como entiende que hay relaciones entre la preven-
cién del delito y la solucién de conflictos armados, tenga claro que
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son también muchas las diferencias.®® Una politica de seguridad que,
asi suene extrafio, trate inclusive de anticipar los efectos de las poli-
ticas de defensa, orden o guerra que se nos presentan como si fueran
de seguridad ciudadana.?” Una politica que valore y respete su disefio
local y —ahora si— democratico, entendido como el primado de la
deliberacién y la opinién meditada, sobre los ejercicios plebiscitarios
o populistas. Una politica que tampoco olvide que el crimen organi-
zado se caracteriza prioritariamente por el componente legal del que
se vale, por su vinculacién inmediata con agentes cuya posicién o su
poder publico o privado los hace casi inmunes a la persecucién y el
repudio social e institucional. Una politica que considere también
factores sociales asociados a la inseguridad® y, en muchos casos, for-
mas de sancién mds integradoras y menos costosas que la prisién.

Y si los hacedores de politicas publicas, o quienes toman las deci-
siones en materia de seguridad, creen que es imposible por lo pronto
una politica de seguridad ciudadana que no se encuentre sometida
a las politicas nacionales de defensa, entonces que lo digan. Por lo
menos serdn asi més facilmente mensurables los costos que habra de
asumir la ciudadania, y mds facilmente identificables las amenazas
y los bienes que serdn priorizados en los programas de seguridad por
los que a veces optamos con tanto entusiasmo.

36 Véanse: Angela Rivas. “Una década de politicas de seguridad ciudadana en Colombia”.

37

38

En: Alfredo Rangel (editor). Seguridad urbana y policia en Colombia. Bogota: Fundacién
Seguridad y Democracia, 2005, pp. 81-166; Pablo Casas. “Reformas y contrarreformas
en la policia colombiana”. En: Alfredo Rangel (editor). Id., pp. 4-80.

En muchos sentidos es razonable suponer que existen relaciones paradéjicas entre la
politica de seguridad democratica y las condiciones de seguridad local. Es posible que
asf lo intuyan, pero no puedan declararlo, los alcaldes que han visto cémo se agravan
determinadas condiciones de inseguridad en sus ciudades, al mismo ritmo que se in-
crementan las acciones y los éxitos de la politica nacional de seguridad.

“Lo deseable es que la estrategia de seguridad ciudadana esté inscrita dentro de un
enfoque més amplio donde ademds de las acciones de control se tengan en cuenta las
de prevencién del crimen y la violencia, junto con el impulso al acceso a niveles sufi-
cientes de ingreso, salud y educacién por parte de la poblacién. Dicho enfoque implica
a su vez un cambio en la configuracién de la accién y perfil policial donde se abandone
el papel militar que el énfasis en la lucha contra las agrupaciones guerrilleras le ha
otorgado [...]". Alejo Vargas V. Op. Cit., p. 44.
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Hablemos del Bicentenario

Juan Luis Mejia
20 de agosto 2010

Aum]ue se hable del 20 de julio de 2010 como la fecha en que se con-
memora el Bicentenario de nuestra independencia de Espaia, esta
afirmacion no es del todo cierta, porque lo ocurrido el 20 de julio de 1810
fue apenas el inicio de un proceso largo y tortuoso que necesité varios
arios para concretarse, hasta lograr la tan anhelada independencia. Sin
embargo, el autor de esta conferencia no se refiere a esos hechos postetio-
res sino que rastrea en los hitos y acontecimientos que precedieron y pre-
cipitaron nuestro primer grito de independencia: las reformas introduci-
das en Espaiia por los Borbones, la Ilustracion inglesa y las expediciones
cientificas que se hicieron a América, como la de José Celestino Mutis
entre nosotros; la crisis de poder en Espaiia y la desastrosa penumbra
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del reinado de Carlos I y el antecedente mds inmediato: la irrupcion de
Napoleén Bonaparte y los principios libertarios de la Revolucion France-
sa; todo eso matizado con reveladoras anécdotas.

Para entender el hecho que estamos conmemorando: el Bicentenario de
nuestra independencia, hay que considerar todos sus antecedentes. Eso
no fue que el 20 de julio de 1810 a unos sefiores se les ocurrié decir: “Nos
independizamos de Espafna”; cosa que tampoco fue cierta: ese 20 de julio
no nos independizamos, no fue el grito de independencia, fue el inicio
de un proceso. Contaré la historia desde mucho antes, porque todo esto
obedece a una larga incubacién de ideas, de hechos, de procesos, influidos
por la situacién internacional. Esto todo est4 enmarcado en lo que se
llama la crisis de los imperios atlanticos; porque hay que entender lo que
estaba pasando en Espafa en ese momento para poder comprender qué
estaba pasando aqui.

Las reformas borbdnicas

En el afio 1700 murié el Gltimo de los reyes de la casa de Augsburgo, que
habian empezado con Carlos V. Este rey era hijo de Felipe el Hermoso,
quien a su vez era heredero de la casa de los Augsburgo y ahi empieza
la dinastia de los Austria, o los Augsburgo, en Espafia. Esa dinastia la
conformaron Carlos V, le siguieron Felipe II, Felipe III, Felipe IV y por
Gltimo Carlos III, llamado “El Hechizado”, quien murié en el ano 1700,
sin herederos; era una persona deforme, no fue capaz de procrear un he-
redero, de ahi su apelativo de “El Hechizado”, porque fue sometido a mil
improperios a ver si lograba embarazar a la reina y no fue posible. Uno
de los hechizos era que le colgaban un ratén y entonces el vagaba por los
palacios con un ratén colgado a ver si eso le ayudaba, pero no fue posible
y entonces muere sin descendencia y deja un testamento en donde deja el
trono de Espafa a un sobrino: Felipe d’Anjou, de la casa de Borbén, que a
su vez era nieto de Luis XIV, el rey de Francia. Hay ahi una transicién que
es muy importante porque los Borbones tenfan una forma de gobernar
muy diferente a la casa de Austria. Entonces durante el siglo XVIII, a partir
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del reinado de Felipe V, que es el primero de los reyes borbones, se inicia
una serie de reformas que van a tener un gran impacto en América.

La primera reforma es que hay gran recomposicién administrativa en
América, que hasta ese momento, siglo xVvIiI, estaba dividida en dos gran-
des virreinatos: el de Nueva Espafia y el de Lima. El virreinato de la Nueva
Espafa era todo México y buena parte de Estados Unidos. Recordemos
que luego de la guerra contra México, Estados Unidos se apoderé de toda
esta parte que era espafola, lo que es Texas, Arizona, California; por eso
la toponimia es absolutamente espafiol y mas que espafol, franciscano:
San Francisco, Los Angeles, San Diego, Sacramento. Todo esto era parte
del virreinato de la Nueva Espafa, lo mismo que el Caribe. El otro un
gran virreinato, el de Lima, ocupaba todo lo que hoy es la Suramérica de
habla hispana. Los Borbones por una eficacia y eficiencia administrativa
subdividen a América en tres virreinatos: el Nuevo Reino de Granada,
que fue un virreinato muy tardio, empezé en 1719. Y al principio no
funciond, solo a partir de 1739 empieza a funcionar. De modo que fue
un virreinato muy joven, durd hasta la época de la independencia. Otro
virreinato fue el del Perd, y crean un nuevo virreinato en la zona del Rio
de la Plata, con capital Buenos Aires. Se genera gran polémica, porque le
quitan al Pert lo que es hoy Bolivia, porque alli estaba el epicentro de las
riquezas espafolas, que era la mina del cerro de Potosi, y se la anexan al
virreinato del Rio de la Plata. Esta es la primera gran reconformacién ad-
ministrativa del continente americano, que va a tener sus consecuencias.

Entonces nuestro virreinato se llamaba el Nuevo Reino de Granada.
Como no habia toponimia, entonces habia que ponerle lo que se les pa-
recfa: Nueva Andalucfa, Nueva Espafia, Nueva Granada...; lo que les re-
cordaba los nombres espafioles. La provincia de Panam4 se la quitan al
virreinato de Nueva Espafia muy tarde, en 1803, y se la anexan al Nuevo
Reino de Granada. Por eso nosotros reivindicamos la soberania sobre San
Andrés, porque San Andrés hacia parte de Panamé, que subia hasta lo
que se llama la costa de la Mosquitia en Nicaragua. Lo que nosotros lla-
mamos el virreinato estaba compuesto por el Nuevo Reino de Granada,
la audiencia de Caracas y la audiencia de Quito, después eso va a ser la
Gran Colombia.

Otro de los factores importantes que hubo durante el gobierno de los
Borbones fue su tensién y su conflicto con los jesuitas, quienes tuvieron
una gran influencia sobre todo en Suramérica, porque los jesuitas tenfan
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una forma de evangelizacién diferente a otros. No sometfan a los nativos
sino que los reducfan; habia unas grandes reducciones que les permitian
mantener su lengua y sus costumbres, e hicieron una especie de espacios
comunitarios, sobre todo en parte de lo que es hoy el estado Boliviano,
en lo que es Santa Cruz, el norte de Argentina y practicamente todo
Paraguay. Tuvieron unas reducciones muy importantes, que no han sido
suficientemente estudiadas, en Colombia y Venezuela. Los jesuitas em-
pezaron a tener una gran influencia y entran en conflicto con la corona
de los Borbones. Esos jesuitas expulsados, primero van a dar a Roma,
pero luego el rey espafiol hace que el papa extinga la compaiifa. Entonces
ellos se diseminan por Europa y buena parte del malestar que se muestra
en las colonias, que se va a conocer en Europa, por via de los jesuitas que
fueron expulsados.

Las expediciones

Otro tema muy importante de las reformas borbénicas son las expedi-
ciones cientificas en América. Esto va a tener un gran desarrollo. En el
siglo XVIII estamos ya en la Revolucién industrial y el mundo necesita
una serie de materias primas. Empiezan a ver a América no solamente
como proveedora de metales preciosos, basicamente oro y plata, que fue
lo que hicieron durante los siglos xv, XVI y XVII, sino que a partir del si-
glo xvIIl empiezan a ver a América también como suministro de materias
primas con diferentes objetivos. El mas importante de ellos es la medi-
cina, la posibilidad de que América suministre plantas medicinales que
permitan atacar las distintas enfermedades. La mas importante de ellas
fue la quina. Basicamente todas las expediciones cientificas estuvieron
inspiradas por la quina. Esas expediciones se inician en el afio 1735 con
Charles Marie La Condamine, quien viene al Ecuador porque habia una
gran discusién en la Europa en ese momento sobre como era la forma de
la tierra. Habia dos escuelas; la escuela inglesa, que aceptaba las teorfas
de Newton que decia que debido a las leyes de la gravedad la tierra era
achatada en los polos. La otra escuela era la de unos cartégrafos muy
importantes, franceses, la familia Cassini, los que habfan elaborado el
primer mapa sobre Francia, quienes sostenfan que, por el contrario, la
tierra tenfa la forma de una sandia, que era alargada hacia los polos. Para
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resolver esa gran discusién, la academia francesa manda dos expediciones
a verificar cudnto media un grado de latitud en el Ecuador y en el circulo
polar Artico. Era también el gran momento de las circunvalaciones del
mundo. Los ingleses envian a James Cook, que es quien descubre la Poli-
nesia, Australia, Nueva Zelanda. Los ingleses envian al sefior de Buganvil,
por eso la planta que llamamos curazao, la veranera, es la buganvilia,
en memoria del francés que hace la circunvalacién. Alejandro Malaspina
buscaba por el estrecho de Bering un paso que permitiera también la cir-
cunvalacién de la tierra.

La expedicién que viene al Ecuador es dirigida por La Condamine,
quien tenfa 27 afios. Era un gran matemaético, discipulo de Voltaire. Por
primera vez la Corona espafiola abre sus puertas a unos extranjeros. Estos
no solamente miden el grado y comprueban que Newton tenia razén, sino
que hacen el primer mapa sobre el rio Amazonas. Es toda una aventura,
pero son los primeros cientificos que vienen a América, y esa historia cien-
tifica va a empezar a calar en el pensamiento ilustrado.

Otro personaje muy importante en Espafa fue Casimiro Gémez Or-
tega, quien era el director del Jardin Botanico de Madrid. El siglo xviiI fue
el siglo de las taxonomias, es el siglo cuando la humanidad empieza a cla-
sificar todo lo conocido, y Casimiro Gémez Ortega es el que incorpora en
Espafa las teorfas de Linneo, un cientifico sueco, el primero que hizo una
clasificacién universal vélida alrededor de las plantas y de su forma de
reproducirse. Clasificé todas las plantas del mundo en alrededor de 24 gé-
neros. Por eso se llamaba la llave del sistema sexual, o muy poéticamente:
las nupcias de las plantas. Todo este tema de Linneo es importantisimo
en América. A partir de ese interés de Espaia en buscar una nueva forma
de rentabilidad econémica de sus colonias, se estructura todo un siste-
ma de investigacién cientifica. Esta es una de las grandes ironias del pue-
blo espafol, ningn imperio invirtié tanto dinero en las investigaciones
cientificas y ningtin imperio desaproveché tanto esa informacién como
Espana. El epicentro de ese centro de investigacién cientifica fue el Jardin
Botédnico de Madrid. Madrid se dividia en el Madrid de los Austrias, es
el de la plaza Espafia, de la plaza mayor, del palacio de oriente. Pero Car-
los III, que era el rey ilustrado por excelencia, quiso hacer un Madrid més
parecido a Parfs. Es quien hace el nuevo Madrid, el del paseo del Prado, el
paseo La Castellana, que se iniciaba precisamente en el Jardin Botanico
de Madrid, que tenfa anexo un gabinete de historia natural, y donde lle-
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gaban de las indias todas las especies minerales, vegetales, animales para
hacer la clasificacién y para ver su utilidad.

El gran Jardin Botanico de Madrid estd estructurado en veinticuatro
cuadriculas, una por cada una de las especies de Linneo; el Jardin Bot4nico
de Madrid obedece estrictamente a la clasificacién linneana de las plantas.
Ese gabinete de historia natural que luego entré en decadencia, es hoy el
Museo del Prado. Alrededor de toda América se hicieron expediciones cien-
tificas. La de José Celestino Mutis es solo una de las multiples expediciones
cientificas que se hicieron en Ameérica. Fueron importantisimas las de Hi-
poélito Ruiz y un sefior Pabén en Perd. Estas fueron verdaderas expedicio-
nes, recorrieron desde Guayaquil hasta el sur de Chile, clasificando todas
las plantas. Iban concretamente a buscar las fuentes de la quina, que la ha-
bian descubierto los indigenas. El nombre cientifico es la Chinchona, en ho-
menaje a la duquesa de Chinchén, la esposa del virrey, que sufria malaria y
jaqu