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Resumen

La coherencia entre las normas formales y las reglas informales en una sociedad determina la sostenibi-
lidad en el tiempo de sus instituciones, las cuales son determinantes para su desarrollo politico y econémico. Se
analiza la coherencia entre los principios propuestos en la Constitucion Politica de Colombia promulgada en 1991
(como norma formal) y la cultura politica colombiana (como conjunto de reglas informales), a través de las vari-
ables de tolerancia politica, legitimidad institucional, actitudes democraticas y descentralizacion administrativa.
El articulo concluye que no existe una perfecta compatibilidad entre lo propuesto en la Constitucion y la cultura
politica del pueblo colombiano, por lo cual no se puede considerar que la Constitucion de 1991 sea un verdadero
contrato social, pues tiene en la practica una funcion de guia para el establecimiento de la democracia en Colombia.
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Abstract

The consistency between the formal and informal rules in a society determines the long-term sustainabil-
ity of its institutions, which are crucial for political and economic development. We analyze the coherence between
the principles proposed in the Political Constitution of Colombia enacted in 1991 (as a set of formal rules) and the
Colombian political culture (as a set of informal rules), through the variables of political tolerance, institutional
legitimacy, democratic attitudes and administrative decentralization. The article concludes that there is not a per-
fect compatibility between democratic principles included in the Constitution and political culture of Colombian
people, so it cannot be considered that the Constitution of 1991 is a true social contract, serving in practice as a
guide for the establishment of democracy in Colombia.
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En repetidas ocasiones se ha
dicho que la Constitucion Politi-
ca de Colombia de 1991, que tiene
trescientos ochenta articulos, es la
segunda mas larga del mundo, sien-
do superada en extension inicamen-
te por la Constitucion de la India,
compuesta por trescientos noventa y
cinco articulos. Lo que pudiera pare-
cer un dato estadistico sin mayor im-
portancia adquiere otra connotacion
cuando se tiene en cuenta que diver-
sos estudios econdémicos, entre ellos
el de Alvaro Montenegro Garcia,’
han logrado establecer que existe una
relacion inversamente proporcional
entre la longitud del texto constitu-
cional y el PIB de cada pais. El 7 de
julio de 1991, pocos dias después de
la promulgacion de la Constitucion
colombiana, el periodista Silverio
Gomez hacia referencia a este tema
en El Tiempo:

Una desagregacion de
las cifras comprueba que, con
excepcion de Canada, no hay
pais con Constitucion que ten-
ga mas de 170 articulos y po-
sea un ingreso personal supe-
rior a los 3.200 dolares, cifra
esta que puede ser importante
para un pais subdesarrollado,
pero que estd muy lejos de las
naciones adelantadas (...)

Alemania occidental tie-
ne 146 articulos y un ingreso
de 18.480 dolares; Bélgica,
140 y 14.500 dolares, respecti-
vamente; Italia, 139 y 13.330;
Suiza, 123 y 27.500; Ruma-
nia, 121 y 8.550; Japon, 103
y 21.000 dolares; Francia, la
cuna de los derechos, 92 arti-
culos y 16.090; Inglaterra, 63
y 12.810, y Estados Unidos,
33 y 19.840 ddlares (...) Cier-
tamente no se puede afirmar
que un pais es subdesarrollado
porque tenga una Constitucion
muy larga, pero la aseveracion
contraria si puede tener mas
logica: muchos paises atrasa-
dos estan regidos por extensas
cartas politicas.

Varias razones pueden
explicar la situacion. La prin-
cipal es que ante la gran can-
tidad de necesidades de sus
habitantes, hay una voluntad
constitucional para garantizar
su cubrimiento, asi en la préc-
tica haya imposibilidad real de
cubrirlas. Es como el suefio o
la aspiracion de salir del sub-
desarrollo. (...) De otra parte,
quienes hacen la Constitucion
consideran en el fondo que si
no queda escrita la mayor can-

2. Montenegro Garcia, A. (1995). “Constitutional Design and Economic Preformance”. En: Constitutional

Political Economy, vol. 6, fasc. 2, pp. 161 - 169.
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tidad de normas y principios,

su desarrollo serd incipiente.’

Es precisamente esta falta de
confianza en la capacidad del sistema
para poner en practica los principios
constitucionales la que pudo llevar a
los miembros de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente a redactar un texto
tan extenso. Montenegro sugiere que
la propension de los individuos de
una comunidad a alejarse del espiri-
tu de una ley para usarla en su propio
beneficio produce legislacion mas
verbosa y por lo tanto instituciones
que implican altos costos de tran-
saccion,* afectando asi el desarrollo
econdmico.’

Para Douglas North, el marco
institucional de un pais (del cual la
Constitucion es parte fundamen-
tal) “es la estructura de incentivos
de la economia, del Estado y de la
sociedad”.® Se considera que el cre-
cimiento de una economia depende
del aumento de su productividad, lo
que quiere decir que “una sociedad
se hace mas rica a medida que con
una cantidad dada de insumos —tie-
rra, trabajo, capital y talento empre-
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sarial- elabora un numero cada vez
mayor de productos en bienes y ser-
vicios”.” Asi que la capacidad del
marco institucional para incentivar
la eficiencia sera determinante para
el crecimiento econdémico. ;De qué
depende que un sistema politico sea
0 no capaz de incentivar la eficiencia
econdmica?

North parte del concepto de
instituciones como aquellas restric-
ciones que estructuran la interaccion
politica, social y economica. Las
instituciones se pueden dividir en
restricciones informales (tales como
las sanciones, los tabues, las tradi-
ciones y los codigos de conducta)
y reglas formales (constituciones,
leyes, derechos de propiedad, etc.).
El proposito de las instituciones es
reducir la incertidumbre y crear or-
den en la interaccion humana. Son
las instituciones, sumadas a las res-
tricciones normales de la actividad
econdmica, las que determinan los
costos de transaccion y produccion
en una economia y definen qué tan
provechoso puede resultar para los
actores involucrarse en determinada

3. Goémez, S. (1991, 7 de julio). “Constitucién: mds pobreza, mds articulos”. En: El Tiempo [en linea]. Dis-

ponible en http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-157187. Recuperado: 8 de agosto de

2010.

4. Los costos de transaccién son aquellos en que incurren los actores econémicos al realizar transacciones

de mercado. En la medida en que estos costos sean mds altos, los actores tendrdn menos incentivos para

realizar infercambios, y por lo tanto el mercado se tornard ineficiente.

5. Montenegro Garcia, A. (1995). Op.Cit.

6. North, D. (1996). “No sélo de macroeconomia vive el hombre”. En: Estrategia econémica y financiera,

No. 238, p.12.
7. lbid., p.11.
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actividad econdmica.® Las institu-
ciones son necesarias para darle una
cierta estabilidad al “juego” politico
y econdmico que permita a las perso-
nas reconocer cuales son las pautas
de comportamiento que resultan mas
productivas.

El problema en todos los pai-
ses del mundo, y especialmente en
aquellos menos desarrollados, radi-
ca en que, segun North, las institu-
ciones no se crean usualmente para
ser socialmente eficientes, sino que
responden a los intereses de quienes
tienen el poder de crear nuevas re-
glas. North considera excepcional
encontrar mercados economicos que
se aproximen a las condiciones nece-
sarias para la eficiencia, ¢ imposible
encontrar mercados politicos que lo
hagan. Esto sucede porque los costos
de transaccion se derivan de especifi-
car lo que esta siendo intercambiado
y de darles fuerza a los consecuentes
acuerdos.’

De acuerdo con North, mien-
tras en los mercados econdmicos es
posible medir los atributos valiosos
de los bienes y servicios o el desem-
pefio de los agentes, en los mercados
politicos esto es imposible, pues lo
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que se intercambia entre el constitu-
yente primario y los legisladores, en
una democracia, son promesas por
votos. A esto se suma que dado que
los votantes perciben que su voto
individual tiene una importancia mi-
nima tienen pocos incentivos para
informarse. Si a esto le afiadimos la
incertidumbre producto de la com-
plejidad de los procesos politicos,
tenemos que el cumplimiento de los
acuerdos esta lleno de dificultades y
la competencia es muchisimo menos
efectiva que en los mercados econo-
micos. North resalta que si bien los
ciudadanos pueden estar informados
en torno a unas cuantas politicas pu-
blicas que les sean relevantes, faciles
de medir y simples, mas alld de esto
se impondran cuestiones ideologicas
que terminaran por definir el desem-
pefio econdmico.'?

Lo que determina, segun Nor-
th, la perdurabilidad y eficacia de las
instituciones es la coherencia entre
las reglas formales y las restriccio-
nes informales, por lo que afirma
enfaticamente que “la imposicion de
un conjunto de reglas formales a una
cultura existente cuyas restricciones
informales no son coherentes con el

8. North, D. (1991, Winter). “Institutions”. En: Journal of Economic Perspectives. Volumen 5, No. 1, p. 97.

9. North, D. (1994, enero-febrero-marzo). “Economic performance through time”. En: Revista Universidad

Eafit, Nomero 93, p.11.
10. Ibid.
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nuevo conjunto de reglas informales
es la receta para el fracaso politico y
economico”,!! especialmente porque
mientras las reglas formales se pue-
den cambiar de la noche a la mafiana,
la cultura no. Por esto, para que un
cambio sea exitoso deben cambiar
tanto las instituciones como los sis-
temas de creencias, ya que son los
modelos mentales de los actores los
que dan forma a las elecciones que
hacen.'? North reconoce que desa-
rrollar normas de comportamien-
to que soporten y legitimen nuevas
reglas es un proceso lento y largo,
y en ausencia de esos mecanismos
de refuerzo las politicas tenderan a
ser inestables. En el mismo orden de
ideas, se considera que los regime-
nes autocraticos pueden favorecer el
crecimiento econdomico a corto pla-
70, pero el crecimiento de largo pla-
zo implica el desarrollo de un Estado
de derecho."

Considerando lo anterior, re-
sulta importante abordar la Consti-
tucion Politica de 1991 y la suerte
que ha corrido durante los veinte
afios que lleva en vigencia, como
la manifestacion de un proceso de
imposicion de una regla formal en
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una sociedad cuyas restricciones
informales (en este caso la cultura
politica) no son del todo coheren-
tes con ella. Analizar estas incohe-
rencias puede dar pistas acerca del
comportamiento de las instituciones
politicas en Colombia, es decir, de
la conformacion de un régimen apo-
yado en una Constitucion que es, en
palabras de Hernando Llano Angel,
“un consenso mas alrededor de an-
helos e ideales que de realidades y
metas concretas (...), un consenso
constitucional ficticio y no real, pues
su fuerza estaba mas fundada en ex-
pectativas y anhelos que en actores
politicos y sociales con capacidad
para encarnarlos y realizarlos”.!* Un
régimen que Llano denomina como
electofactico, pues si bien se reali-
zan elecciones periddicamente y de
acuerdo con la ley, el resultado de
ellas depende en gran medida de la
manera como los candidatos se re-
lacionen con actores generadores de
violencia.'®

Comenzaremos por definir la
cultura politica como una “serie de
concepciones subjetivas de la poli-
tica que prevalece en una poblacioén
nacional o la subserie de una pobla-

11. North, D. (2000). “La evolucién histérica de las formas de gobierno”. En: Economia institucional. No. 2.

p.147.

12. North, D. (1994, enero-febrero-marzo) Op. Cit., p. 16.

13. Ibid., p. 17

14. Llano Angel, H. (2005). “La Carta del 91: 2Un consenso constitucional ficticio2”. En: Criterio Juridico.

Vol. 5, p. 32.
15. Ibid., p.35.
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cién nacional”.!® Almond establece
que la cultura politica posee “com-
ponentes cognoscitivos, afectivos
y valorativos; incluye conocimien-
tos y creencias relacionados con la
realidad politica, sentimientos con
respecto a la politica y compromi-
sos con valores politicos”,!” que
son producto de la socializacién en
la infancia, la educacion, la exposi-
cion a medios de comunicacion y las
experiencias que el ciudadano tenga
en la adultez con el desempefio del
gobierno, la sociedad y la economia.
Almond aclara que la cultura politi-
ca afecta el sistema politico sin lle-
gar a determinarlo, pues el sistema
también puede modificar en alguna
medida la cultura.

Revisar las divergencias entre
lo establecido en la Constitucion Po-
litica de 1991 y la cultura politica de
los colombianos es esencial para en-
tender por qué en Colombia no exis-
te un verdadero contrato social, lo
que se manifiesta en el hecho de que
en apenas dos décadas de existen-
cia la Constitucion haya sufrido ya
veintisiete reformas,'® y que muchos
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de sus postulados no se reflejen en
la vida cotidiana de los ciudadanos.
Rousseau tenia muy claro el papel
central que juega la cultura politica
en la construccion del contrato so-
cial, al definirla como la ley que esta
en el corazon de los ciudadanos, de
la cual depende que las leyes perdu-
ren o decaigan, y que en ocasiones la
moralidad, las costumbres y la opi-
nién publica llegaban a sustituir a la
autoridad.'’

La cultura politica es, ademas,
sustento del capital social, entendido
como la capacidad de los miembros
de un grupo humano para cooperar
entre si, requisito basico para el es-
tablecimiento de una democracia es-
table. Ya lo decia Aristoteles, quien
consideraba que la cordialidad y el
compaiierismo politico eran la base
cultural de la mejor y mas duradera
forma de gobierno.?® Pero a més de
esto, la cultura politica determina el
capital politico de un grupo humano,
entendido por capital politico el con-
junto de mecanismos que permiten
que el capital social tenga inciden-
cia en el sistema politico?! (es decir,

16. Almond, G. (1999). “El estudio de la cultura politica” En: Una disciplina segmentada. Escuelas y corrien-

tes en las ciencias politicas. Fondo de Cultura Econémica. México D.F, p.203.

17. Ibid.

18. Zuluaga Gil, R. (2008). De la expectativa al desconcierto. El proceso constituyente de 1991 visto por sus

protagonistas. Cali, Sello Editorial Javeriano, p.40.

19. Citado en Almond, G. (1999) Op. Cit., p. 198.
20. Citado en Almond, G. (1999) Op. Cit., p. 197.

21. Booth, J.; Bayer Richard, P (2009) Untangling Social Capital in Latin American Democracies [en lineal].

Dispwonible en http://www.vanderbilt.edu/lapop/mexico/2004-socialcapital.pdf. Recuperado: 13 de fe-

brero de 2010.
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como la gente, ademas de cooperar
entre si, es capaz de transmitir sus
demandas al sistema politico). En
Colombia, segun cifras del DANE,
el 76,04% de las personas no esta
vinculada a ninguna organizacion;
el 11,43% pertenece a grupos reli-
giosos; el 5,21%, a juntas de trabajo
comunitario, y el 2,02%, a agrupa-
ciones benéficas o voluntarias,?? lo
cual indica que el capital social y en
consecuencia el capital politico son
escasos. La cultura politica colom-
biana no favorece la cooperacion,
lo cual limita enormemente el es-
tablecimiento de acuerdos entre los
ciudadanos y al mismo tiempo res-
tringe la capacidad del Estado para
velar por el cumplimiento de dichos
acuerdos.

La capacidad de asociarse se
relaciona directamente con la uni-
dad social, pues es un indicador de la
propension de los miembros de una
sociedad a buscar objetivos comu-
nes, mientras que el capital politico
indica coémo esos objetivos comunes
podrian reflejarse o no en el Estado.
Segun Mauricio Garcia Villegas, la
pérdida de unidad social es una de
las causas de la dispersion de poder,
que tiene como consecuencia la dis-
minuciéon de la eficacia simbolica
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de la ley. El derecho, al perder esa
dimension simbolica (que gira en
torno a la idea del bien comun), “se
convierte en un instrumento multi-
forme, de una gran complejidad, y
sometido a su utilizacion estratégica
por actores sociales e institucionales
en medio de una multiplicidad de in-
tereses y de practicas”.?

De acuerdo con Garcia Ville-
gas, en el Estado social de derecho
la ley deja de ser un mandato de in-
mediato y obligatorio cumplimiento
para convertirse en un “instrumento
para la accion” y cumplir la funcion
de marco de accidon finalista. Esto
causa una disociacion entre las ins-
tancias que crean la ley y las que la
aplican,?* lo que a su vez ocasiona la
proliferacion de normas con alcance
limitado:

La relacion entre lo ins-
trumental y lo simbdlico cam-
bia con la transformacion del
Estado liberal en el Estado
social de derecho. El aumento
de la complejidad trae consigo
un debilitamiento del poder
instrumental del derecho. Este
fendmeno proviene de la rela-
cion entre dos hechos concu-
rrentes y de efectos opuestos:
de un lado, un aumento del

22. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2009). Encuesta de cultura politica 2008.

Informe de resultados., Bogotd, DANE, p.12.

23. Garcia Villegas, M. (1993) La eficacia simbélica del derecho. Bogotd, Ediciones Uniandes, p. 105.

24. Ibid., p.106.
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campo de regulacion juridica

a través de la introduccion de

normas en ambitos considera-

dos anteriormente como aje-
nos al derecho, y de otro lado,
la creciente autorregulacion
social por medio de normas
paralelas al derecho estatal.
Estos dos fenomenos, el pri-
mero de ellos conocido como
inflacion juridica y el segundo
como pluralismo juridico, han
convertido el derecho estatal
en un conjunto de normas cada
vez mas amplio, con una inci-
dencia cada vez mas especifi-

ca, mas limitada en el tiempo y

en el espacio.?

A lo anterior, Garcia Villegas
agrega que en Colombia el sistema
politico “parece determinado por el
desarraigo y la generalidad de sus
discursos politicos”, pues la violen-
cia y la anomia social que predomi-
nan en la realidad del pais contribu-
yen a que los intereses especificos
(clase, gremio, region, etc.) se perci-
ban como aportantes a la desintegra-
cion nacional, y por lo tanto pierdan
todo el apoyo, o sean eliminados por
la extrema derecha.?® Numerosos au-

25. Ibid.
26. Ibid., p.129.
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tores han intentado rastrear el origen
histérico de la escasa capacidad de
los colombianos para asociarse en
torno a un proyecto politico comun,
y al mismo tiempo de la tendencia a
suprimir la manifestacion de los in-
tereses especificos mencionados.

Maria Teresa Uribe afirma que
en Colombia existen “ciudadanias
mestizas”, cuya especificidad permi-
te explicar parcialmente la existen-
cia en el pais de un régimen politico
esencialmente estable y gobernable,
que sobrevive a pesar del alto grado
de turbulencia social, la violencia
multiple y generalizada y la amplia
violacion de derechos humanos.?’
Estas ciudadanias comienzan a con-
figurarse desde el siglo XIX, cuando
en Colombia existe una disputa en-
tre dos proyectos politicos rivales: el
republicano y el liberal. El forcejeo
entre ambos proyectos no provenia
de la divergencia de propdsitos, pues
ambos tenian por objetivo “fundar la
nacion y el Estado moderno”, sino
de las estrategias escogidas para la
accion politica.?®

Segun la autora, al romperse
los vinculos con la monarquia es-
panola aparecieron en el escenario

27. Uribe de Hincapié, M. (1998, enero-junio). “Ordenes complejos y ciudadanias mestizas: Una mirada al

caso colombiano”. En: Estudios politicos. No. 12. Medellin. Instituto de Estudios Politicos. Universidad de

Antioquia, p. 28.
28. Ibid., p. 31.

COHERENCIA ENTRE REGLAS INFORMALES Y REGLAS FORMALES EN COLOMBIA.
LA CONSTITUCION DE 1991: ¢VERDADERO CONTRATO SOCIAL?



VOLUMEN 7 NUMERO 1 - ENERO - DICIEMBRE 2011

publico las colectividades, es decir,
villas, ciudades, etnias, etc. Estos
sujetos colectivos reclamaron por
medio de la guerra su derecho a la
autodeterminacion y a la fundacion
de la Republica, pues no estaban en
disposicion de perder derechos que
les habian sido otorgados como pre-
benda, para integrarse en una colec-
tividad mas abstracta y general.?’

De esta manera se dio la pri-
mera forma de mestizaje politico,
que fue el ciudadano vecino, el cual
era “un sujeto concreto, territoria-
lizado, enraizado. Se era vecino de
esta localidad o de otra, pero no de
la nacion como conjunto”.*® El ciu-
dadano vecino basaba su identidad y
su sentido del honor y la virtud en
su pertenencia a una colectividad de-
terminada, y por lo tanto la nacioén
era solo un referente abstracto. En-
tre tanto, la fuente de derechos era
la comunidad, y por ende eran sus
notables quienes decidian arbitraria-
mente quiénes accedian a ellos. Aqui
se originan caudillismos, gamona-
lismos y clientelismos, pues son las
comunidades las que median con el
Estado central.

A mediados del siglo XIX los
liberales radicales intentan estable-
cer un Estado neutro propio de una
nacion contractual, pero esta requie-

29. lIbid., p. 32.
30. Ibid.
31. Ibid., p.p. 36-37.
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re un ciudadano individual, opuesto
al ciudadano vecino. Esta es la se-
gunda forma de mestizaje politico a
la que se refiere Uribe:

Donde predomin6 Ila
influencia de los radicales se
dio el mas amplio desarrollo
de las ciudadanias modernas:
unificacion de derechos civi-
les y politicos; voto universal,
secreto y directo; ausencia de
la autoridad publica en la vida
privada de los individuos, libre
juego de las fuerzas del merca-
do y secularizacion del ambito
publico.

En los espacios no con-
trolados por el radicalismo o
de fuerte presencia conserva-
dora se mantuvieron separados
los derechos civiles de los po-
liticos y se restringieron estos
ultimos a un circulo pequefio
de electores y elegibles. Se
mantuvo, ademas, una esfera
estatal con bastante injerencia
en el disciplinamiento social y
la predominancia de las formas
vecinales y corporativas en la
conformacion de lo social y en
la accion politica.’!

Con la implantacion de la
Constitucion de 1886 se busca uni-
ficar y homogenizar el territorio
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nacional, y asi se nacionaliza la fi-
gura del ciudadano. Al suspenderse
la secularizacion aparece la tercera
ciudadania abordada por Uribe, “la
ciudadania sacra”. En esta ciudada-
nia fomentada por la Regeneracion
la moral privada y doméstica se
eleva al &mbito publico, de manera
que la sociedad se concibe como una
comunidad de creyentes. Al darle a
la accion politica un sentido teold-
gico de “cruzada contra el mal” se
fomenta en el imaginario colectivo
la necesidad de proteger lo propio
y de temer al otro, que es diferente
en términos culturales o politicos, lo
que limita la pluralidad social.>? Esta
ciudadania se implant6 de tal manera
en la cultura politica colombiana que
aun hoy en dia podemos percibir sus
vestigios.

Cuando a los colombianos
de hoy se les pregunta acerca de su
apoyo a la democracia como mejor
sistema de gobierno posible, la ma-
yoria muestra su respaldo a ésta. Du-
rante los Ultimos afios este apoyo se
ha mantenido firme en alrededor del
70% de la poblacion.®® Sin embargo,
al medir el nivel de tolerancia poli-
tica de los colombianos, es decir, el
apoyo que éstos manifiestan a los de-

32. Ibid., p.p. 38-39.
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rechos politicos de la oposicion y las
minorias, encontramos que en gene-
ral nunca ha superado por mucho el
50%; llegd a 48.5% en 2009. ** Las
anteriores cifras ubican a Colombia
entre los paises mas intolerantes de
América Latina.

De acuerdo con Maria Teresa
Uribe, durante la primera mitad del
siglo XX se da en Colombia una
lucha por los derechos sociales y la
inclusion de las masas en lo publi-
co, asi como la ampliacion progresi-
va de los derechos politicos, que va
acompafiada de un proceso de secu-
larizacion y cambios en la tradicion.
Posteriormente, los procesos de in-
dustrializacion les abren la puerta
a los movimientos sociales locales,
vecinales, étnicos y de género, de
los cuales dependen en buena medi-
da reformas importantes al régimen
politico, incluida la convocatoria de
la Asamblea Nacional Constituyente
que redact6 la Constitucion de 1991
y el perfil neocomunitario y multi-
cultural de dicha Carta Politica. *

En efecto, la Constitucion de
1991 marca una diferencia al incluir
no solo los movimientos sociales,
sino a partidos politicos diferentes a
los tradicionales liberal y conserva-

33. Rodriguez-Raga, J.; Seligson, M. (2010). Cultura politica de la democracia en Colombia. 2009. Bogotd,

LAPOP, p.38.
34. Ibid., p.41.

35. Uribe de Hincapié, M. (1998, enero-junio) Op. Cit., p.41.
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dor en su proceso de elaboracion. En
palabras del ex constituyente Juan
Carlos Esguerra Portocarrero:
Nunca un cuerpo cons-
tituyente habia estado confor-
mado por personas que repre-
sentaran mas ampliamente la
totalidad de los colombianos.
Habia sido tradicional aqui,
como en general fue tradicio-
nal en los procesos semejantes
que se cumplieron a lo largo del
siglo XIX, o incluso a finales
del siglo XVIII, que los cuer-
pos constituyentes estuvieran
integrados hegemonicamente
por representantes de aquél
partido politico o vertiente de
pensamiento que acababa de
obtener el triunfo politico o el
triunfo militar que dio lugar a
ese proceso constituyente.*®
Sin embargo, Oscar Mejia
Quintana considera que esto no al-
canz6 a ser suficiente para redactar
una Carta Politica verdaderamente
representativa de la sociedad co-
lombiana, pues a su juicio la Cons-
titucion de 1991 no es otra cosa que
un pacto de élites, que a través de la
Asamblea Nacional Constituyente
buscaron alcanzar dos propdsitos:

36. Zuluaga Gil, R. (2008). Op. Cit., p.87.
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1. Imponer el esquema neoliberal de
internacionalizacion de la economia,
y 2. Afianzar un proceso de reconci-
liacion nacional sin los actores poli-
ticos del conflicto. De lo anterior se
tiene por resultado una Constitucion
en que se superponen tres proyec-
tos de sociedad: el socialdemocrata,
el neoliberal y el multicultural. De
acuerdo con Mejia Quintana, la es-
tructura de derechos se subordina a
la “logica eficientista neoliberal”, y
la sociedad civil termina por ser invi-
sible en los sistemas de participacion
politica.’

Para Me jia Quintana, la Asam-
blea Constituyente refleja el desgaste
del bipartidismo pero no su desapa-
ricion, porque la mayor parte de ella
estaba compuesta por representantes
de sectores politicos tradicionales:
“Las listas de los sectores politicos
tradicionales (Partido Liberal, Par-
tido Social Conservador, Conserva-
tismo Independiente y Movimiento
de Salvacion Nacional) ganaron 45
de las 72 curules disponibles en la
Asamblea”.*® Esto llevo a que duran-
te el proceso constituyente primara
la l6gica de la negociacion a puerta
cerrada, que automaticamente exclu-

37. Mejia Quintana, O. (2007). “Elites, eticidades y Constitucién. Cultura politica y poder constituyente en
Colombia” En: Filosofia y teorfas politicas. Entre la critica y la utopia. Hoyos Vésquez, G. CLACSO, Con-

sejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, Buenos Aires, p. 236.

38. Ibid., p.241.
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yo a los grupos minoritarios presen-
tes en la Asamblea:

La confluencia de tres
modelos de sociedad disimi-
les (neoliberal, socialdemo-
crata y multicultural) que no
se complementan entre si es el
resultado de las negociaciones
parceladas y sesgadas que me-
diaron el desarrollo del proceso
constituyente. Las élites qui-
sieron reemplazar el consenso
politico cooptando la iniciativa
popular y disfrazando con una
apariencia emancipatoria 'y
progresista sus intenciones de
perpetuar su proyecto de do-
minacién excluyente.®
De esta manera, vemos c6mo

la Constitucion de 1991 no estuvo
encaminada a convertirse en un con-
trato social ni siquiera durante su
proceso de elaboracion, muy a pesar
de la expectativa que la opinion pu-
blica pudo poner en ella en su mo-
mento como un pacto social que da-
ria la oportunidad al pais de alcanzar
la paz. En su lugar tenemos una Carta
Politica que si bien ha tenido algunos
logros en su intento de promover una
cultura politica democratica (como
por ejemplo, el afianzamiento de la
accion de tutela para la proteccion de
los derechos fundamentales), no ha

39. Ibid., p.245.
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logrado contrarrestar la herencia cul-
tural e implantar en la cultura politi-
ca de los colombianos la ciudadania
liberal necesaria para la construccion
del contrato social y la democracia
moderna.

Al respecto, Uribe afirma que
“las nuevas ciudadanias sociocultu-
rales institucionalizadas por la Carta
de 1991 han acentuado la hipotesis
comunitaria” y mantenido a los su-
jetos colectivos como componentes
elementales del orden politico. Ade-
mas, han revitalizado la participa-
cion social y el reconocimiento de
las diferencias. Uribe concluye que
en Colombia “la ciudadania liberal
no hace parte de la cultura politica,
no es una guia para la accidon colec-
tiva ni convoca la movilizacion de la
poblacion en torno a ella”, a pesar de
que la hipotesis del ciudadano indi-
vidual si existe en el orden constitu-
cional y en el sistema politico.*’

A pesar de las muchas falencias
del proceso constituyente, la Consti-
tucion de 1991 contiene elementos
que marcan una diferencia frente al
orden institucional vigente anterior-
mente, que vale la pena resaltar por
cuanto contribuye a la conformacion
de una democracia estable. Hay que
reconocer que en esta Carta Politica
se hace un esfuerzo (aunque no del

40. Uribe de Hincapié, M. (1998, enero-junio) Op. Cit.,p. 43.
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todo bien logrado) por fomentar la
tolerancia politica, recuperar la legi-
timidad institucional y promover en
la poblacion colombiana actitudes
democraticas. De igual manera, se
intentd impulsar el pluralismo poli-
tico al abrir espacio al surgimiento
de nuevos partidos, con la esperanza
de que en ellos pudieran encontrar
cauce las demandas sociales pro-
venientes de sectores tradicional-
mente excluidos. Por otro lado, es
importante resaltar la apuesta que
la Constitucion hace a la descentra-
lizacion administrativa, encaminada
a mejorar la gobernabilidad del pais.
Como veremos a continuacion, estas
intenciones no necesariamente han
encontrado eco en la poblaciéon co-
lombiana.

Tal vez el rasgo mas llamati-
vo de la cultura politica colombiana
consiste en que los ciudadanos tie-
nen una idea de la democracia bas-
tante instrumentalista. Esto se evi-
dencia cuando, como se menciond
anteriormente, la mayor parte de la
ciudadania declara ser democrata,
pero cuando se trata de otorgar igual-
dad de derechos politicos a quienes
se encuentran en la oposicion o per-
tenecen a una minoria, el apoyo re-
sulta mucho menos entusiasta. Esta

41. Llano Angel, H. (2005) Op. Cit.
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actitud tan difundida en Colombia
explica como la cultura es la que ha
permitido la implantacion del régi-
men electofactico,*! al que también
se ha hecho ya alusion en el presente
texto: el colombiano promedio en-
tiende por democracia la realizacién
de elecciones periddicas y el respeto
a los derechos politicos propios, pero
no considera parte indispensable de
ella el ejercicio de derechos politicos
por quienes tienen una orientacion
politica opuesta a la suya.

Resulta evidente la relacion
directa que existe entre este rasgo
cultural y la persistencia de la vio-
lencia de origen politico en el pais.
Al no reconocer al opositor como
sujeto de derechos se saca el con-
flicto del plano politico, donde el
lenguaje es la principal herramienta
para dirimirlo, y se pasa a un plano
performativo donde la agresion (fisi-
ca y moral) se utiliza para dar fin al
conflicto mediante la eliminacion del
adversario. En palabras de Alejandro
Bustamante, “la guerra solo puede
concebirse como un fracaso de la
politica; la guerra es un extravio de
la politica”,** y por lo tanto, cuando
las relaciones sociales se basan en la
performatividad el imperio de las ar-
mas sustituye al de la ley.

42. Bustamente Fontecha, A. (1998, enero-junio). “El imperio de las armas. Esbozos para una interpretacién

del armamentismo civil”. En: Estudios politicos. No. 12. Medellin, Instituto de de Estudios Politicos, Uni-

versidad de Antioquia, p. 101.
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Es necesario anotar que en
América Latina hay una tendencia
generalizada a concebir la democra-
cia de una manera instrumental y a
apoyarla superficialmente. Julio Ca-
rridén encuentra que los resultados de
estudios de cultura politica en esta
region muestran actitudes ante la
democracia muy similares a las en-
contradas en Africa,* pues en ambos
casos sobresale la incapacidad de
una cuarta parte de la poblacion para
definir qué es la democracia, mien-
tras en paises como Estados Unidos
y Canada el porcentaje de encuesta-
dos en esta situacion es solo el 8.5%
y el 15.5%, respectivamente.

Carrion resalta que tanto en los
estudios africanos como en los lati-
noamericanos es notorio que las per-
sonas que no tienen una definicion de
la democracia muestran menor pre-
ferencia por esta forma de gobierno,
que quienes si la definen de alguna
manera. En el caso colombiano es
importante observar que los datos al
respecto son muy diferentes segin
la fuente, pues mientras los resulta-
dos publicados por el Proyecto de
Opinién Publica de América Latina
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—LAPOP- indican que en Colom-
bia el 31.3% de los ciudadanos no
es capaz de definir la democracia,*
en la encuesta de cultura politica del
DANE se reporta que solo el 5.04%
no lo hace.®

Al revisar los informes de LA-
POP para Colombia publicados du-
rante los ultimos afios resulta notorio
que dos factores de gran impacto en
la tolerancia y el apoyo a la demo-
cracia por los ciudadanos son la vic-
timizacion por delincuencia y la vic-
timizacién por corrupcion. Quienes
manifiestan haber sido victimas de
un delito y quienes perciben mayor
corrupcion en las instituciones o han
sido victimas de actos de corrupcion
tienden a ser menos tolerantes y a
mostrar menor apoyo a la democra-
cia como mejor sistema de gobierno.
Por otro lado, un factor que actua a
favor de la tolerancia es la educa-
cion, pues tal como lo demuestra
Orcés,* en América Latina quienes
tienen mayor educacion se muestran
mas tolerantes frente a la oposicion
que quienes han tenido pocos afios
de educacion formal.

43. Carrién, J. (2008). “Democracia iliberal y normativa: ¢Cémo se define la democracia en Las Américas?”.
En: Seligson, M. ed., Desafios para la democracia en Latinoamérica y el Caribe: Evidencia desde el Ba-

rémetro de las Américas 2006-2007, LAPOPR pp. 23-52.

44. 1bid., p. 27.

45. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2009). Op. Cit., p.34.
46. Orcés, D. (2008). “Retos para la tolerancia en las Américas”. En: Seligson, M. (edit.). Desafios para la
democracia en Latinoamérica y el Caribe: Evidencia desde el Barémetro de las Américas 2006-2007.

LAPOP pp. 205-226.
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Las cifras muestran, ademas,
que en Colombia hay un nivel me-
diano de apoyo al derecho a la par-
ticipacion en comparacion con los
demas paises de América Latina,
pues desde el 2004 se ha manteni-
do alrededor del 69%.%" El apoyo al
derecho a la participacion se mide
por la aprobacion que expresan los
encuestados frente a la realizacion
de manifestaciones permitidas por
la ley, a la participacion en grupos u
organizaciones que intenten resolver
problemas de las comunidades y al
trabajo en campanas electorales.

Cuando se trata de legitimi-
dad institucional, encontramos que
la confianza de los colombianos en
instituciones como el gobierno na-
cional, el sistema de justicia en ge-
neral, la Corte Suprema de Justicia,
el Congreso Nacional y los partidos
politicos apenas supera el 50%.*® De
las anteriores instituciones, los que
salen peor calificados son los parti-
dos politicos: todas las encuestas de
cultura politica muestran que la ma-
yor parte de los colombianos no se
siente representado por ningln parti-
do politico, no consideran que éstos
canalicen las demandas del pueblo vy,
ademas, los perciben como una de
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las instituciones mas corruptas. No
obstante, los ciudadanos reconocen
en su mayoria que los partidos po-
liticos son necesarios para la exis-
tencia de la democracia, mientras un
23,39%* considera que no lo son.
El Congreso Nacional tam-
poco cuenta con gran legitimidad
entre la poblacion, pues también es
percibido como una institucion al-
tamente corrupta, y un 20,15%°° de
los ciudadanos lo considera innece-
sario. Ademas de esto, 76,4% de los
colombianos piensa que los congre-
sistas pierden el tiempo, y el 52,7%
dice que el Congreso le estorba al
presidente, por lo cual no sorprende
que un 27,9% se muestre dispuesto
a aceptar que el Presidente de la Re-
publica cierre el Congreso. Llama la
atencion que tampoco cuenten con
gran popularidad las altas cortes:
un 23,1% de la poblacion aceptaria
el cierre de la Corte Constitucional
por parte del Presidente. Resulta, sin
embargo, esperanzador que tanto la
aceptacion al cierre del Congreso
como la de la Corte Constitucional
vengan en descenso desde el 2005.%!
Algo muy diferente sucede con
la legitimidad del gobierno nacional,
que presenta un grado de aceptacion

47. Rodriguez-Raga, J.; Seligson, M. (2010) Op. Cit. p.39.

48. Ibid., p.42.

49. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (2009). Op. Cit., p.35.

50. Ibid.

51. Rodriguez-Raga, J.; Seligson, M. (2010) Op. Cit. p.152.
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muy superior al de las otras institu-
ciones. Estos datos confirman que
Colombia tiene una cultura politica
hiperpresidencialista, lo cual se vio
potenciado por la popularidad del ex
presidente Alvaro Uribe Vélez, quien
se encontraba en el poder cuando los
datos que se utilizan en este trabajo
fueron recogidos. En este aspecto el
pais se mantiene dentro de la tenden-
cia latinoamericana, pues Seligson®?
comprueba que en la region la gente
es mas propensa a dar poder extraor-
dinario a los presidentes, y es esta
tendencia mas fuerte en las personas
que se identifican como de izquierda.

La explicacion a este hiperpre-
sidencialismo estaria en la tradicion
historica, pues, tal como se menciond
anteriormente, las relaciones politi-
cas en este pais han estado marcadas
por el caudillismo, el gamonalismo
y el clientelismo a lo largo de los si-
glos. El que no se haya desarrollado
la ciudadania individual en Colom-
bia y por el contrario predominen las
ciudadanias colectivas hace necesa-
ria la existencia de ese lider caris-
matico que unifique y genere identi-
dad. Vemos cémo el personalismo es
parte esencial de la cultura politica

PERSPECTIVAS INTERNACIONALES. CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES

colombiana, al no haber un objetivo
nacional que genere unidad social
per se.

El mismo fendémeno podria
estar relacionado con la lentitud con
que se ha llevado a cabo no so6lo en
Colombia sino en América Latina el
proceso de descentralizacion. Los
datos muestran que tanto los colom-
bianos como los demas latinoameri-
canos recurren poco a las instancias
locales para resolver problemas, y
ademas confian menos en ellas que
en el gobierno central.”® A pesar de
esto, se registra un aumento crecien-
te en la confianza en estas instancias
y en el relacionamiento con ellas du-
rante los ultimos afios.

Como se ha podido entrever
al revisar los datos anteriores, re-
sulta inevitable pensar que el mayor
obstaculo con el cual ha contado la
Constitucion de 1991 para favore-
cer el desarrollo de una verdadera
democracia en Colombia ha sido la
tradicion cultural. Ya se ha explicado
antes que todas las normas formales
precisan de elementos culturales que
definen reglas informales que las
respalden, y también se ha analizado
la capacidad que tienen las unas para

52. Seligson, M. (2008). “El resurgimiento del populismo y la izquierda: éRetos a la consolidacién democrdati-
ca?”. En: Seligson, M. (edit.). Desafios para la democracia en Latinoamérica y el Caribe: Evidencia desde
el Barémetro de las Américas 2006-2007. LAPOPR, pp. 3-22.

53. Montalvo, D. (2008). “¢Descentralizar o centralizar? Desafios para la reforma estatal y la democracia en

América Latina y el Caribe”. En: Seligson, M. (edit.). Desafios para la democracia en Latinoamérica y el

Caribe: Evidencia desde el Barémetro de las Américas 2006-2007. LAPOP, pp. 93-122.
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generar cambios en las otras. Con
base en ello, se puede concluir que
si bien no se ha logrado el giro hacia
la democracia y la paz que muchos
esperaron fuera fruto de la nueva
Constitucion, esto no implica que la
Carta Politica haya sido un fracaso,
como otros tantos afirman. Nos en-
contramos ante un proceso normal
de cambio cultural que requiere mu-
cho mas que leyes para completarse.

A la Constitucion de 1991 de-
ben reconocérsele sus méritos como
carta de navegacion y su funcion
orientadora hacia la democratizacion
de Colombia. Pero nunca debe per-
derse de vista que ni ésta ni ninguna
otra Constitucion o ley tienen la ca-
pacidad de generar cambios abrup-
tos en el comportamiento de todo un
pueblo si no se cuenta con procesos
educativos que respalden su inten-
cion.
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