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Hay cuatro cosas que los seres humanos deberiamos realizar en este mundo: vivir, aprender,
amar y dejar un legado. Son muy pocas personas las que pueden preciarse de lograr con sus
acciones la materializacién de estos principios basicos, en especial el dedntico que implica
los legados que le dejamos a los otros. El editorial de este nUmero dos de la revista Vis luris
quiere rendir un homenaje a su creador: el doctor Juan Alberto Polo Figueroa, quien durante
mas de 15 afios de servicio logré construir y edificar una educacidn para abogados centrada
en valores propios de la filosofia humanistica en la Escuela de Derecho de la Universidad Ser-

gio Arboleda Seccional Santa Marta.

Juan Alberto Polo Figueroa es doctor en Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Libre
de Bogotd; especialista en Administracion Publica (Administracién y Planificacion del Desa-
rrollo) de la Escuela Superior de Administracién Publica de Bogotd; se desempefié como ma-
gistrado del Consejo de Estado, siendo integrante de la Sala de lo Contencioso Administrati-
vo, Seccién Primera, en donde estuvo a cargo del conocimiento y decisién de controversias
acerca de la constitucionalidad y legalidad de los actos juridicos de la Administracién Publi-
ca, en todos sus niveles. Asi mismo, ha ejercido como magistrado del Tribunal Administrati-
vo del Magdalena, encargado del conocimiento y decisién de litigios acerca de la legalidad
de la actividad de la Administracion Publica (actos, hechos, operaciones y contratos, etc.).
Como jurista es miembro del Colegio de Abogados Penalistas de Cundinamarca; miembro de
la Asociacion Colombiana de Derecho Constitucional y miembro de la Asociacién de exma-
gistrados de las Altas Cortes. Ha sido condecorado por los Servicios Distinguidos, de la Policia
Nacional; ha recibido la medalla “José Ignacio de Mdarquez” al Mérito Judicial como Mejor
Magistrado del pais en 1994; la Orden “Cruz de Bastidas” del Concejo y Alcaldia Mayor de
Santa Marta, en 1996; la Orden “Cruz Tayrona” de la Gobernacién del Magdalena en 1997,
la medalla “Carlos Holguin Mallarino” de la Policia Nacional y condecorado con la maxima

distincion “Rodrigo Noguera Laborde” que otorga la Universidad Sergio Arboleda.

Es de anotar que el doctor Polo fue el que pensé esta revista, alimentd sus paginas con su
gestidon académica permanente, y ante todo, lideré el proceso para que se hiciera realidad,
todo ello enmarcado en su caracteristico tesén, liderazgo visionario y sobre todo su espiritu
humanista. El retiro voluntario y por la “puerta grande” del doctor Polo deja una honda triste-

za en la universidad y un espacio abierto en esta revista que siempre, pero siempre, sera suya.
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La revista Vis luris que usted tiene en sus manos amable lector, es el legado del doctor Polo
a la Escuela de Derecho de la Universidad Sergio Arboleda Seccional Santa Marta. Gracias

doctor, por cumplirle a la humanidad.

Este segundo nimero contiene mas participaciéon internacional, ya que nos acompafian en
esta ocasion articulistas cientificos de Brasil y Argentina; asi mismo los temas abordados si-
guen inmersos en el andlisis de tendencias globales con impacto local. Por ende, se asumen
las controversias cientificas sobre el tema de la violencia doméstica, el trafico humano, la
incidencia de lo global en las transformaciones del derecho, y en especial de la participacion
ciudadana. De igual forma se abordan temas ecolégicos y de la salud. Esperamos que la revis-

ta esté a la altura de las dindamicas académicas heredadas de su creador.

Finalmente, una frase que caracterizé al doctor Juan Alberto Polo Figueroa, como maxima de
vida, que ejemplifica su apostolado humanistico y desde hoy se convierte en un propdsito
constante de esta revista por materializar su contenido axiolégico, en pos de la ciencia de lo

juridico con pertinencia y calidad: per aspera ad astra.

Edimer Leonardo Latorre Iglesias

Director y editor de la Revista Vis luris
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Uma visao socioldgica sobre a violéncia
doméstica: o combate a violéncia de genéro

Una vision socioldgica sobre la violencia doméstica:
el combate contra la violencia de género
A sociological view on domestic violence: the fight against gender

RESUMO

O presente estudo tem como finalidade apresentar uma breve explanagdo sobre a violéncia contra a mulher e
sua subordinagdo ao homem, sob uma perspectiva socioldgica (ja que, essa discriminagdo e tratamento inferior
dado a mulher nada mais é do que uma verdadeira construgdo histérico-cultural); bem como demonstrar como
é realizado seu enfrentamento no Brasil, levando em consideragdo orientagdes de cunho mundial.

PALAVRAS-CHAVE
Violéncia doméstica, Violéncia contra a mulher, Empoderamemnto, Formas de discriminagdo.

RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo presentar una breve explicacion sobre la violencia contra la mujer y su subor-
dinacién a los hombres, bajo una perspectiva socioldgica (ya que la discriminacion y el trato de inferioridad de
la mujer no es mas que una verdadera construccién histérica y cultural), y demostrar cdmo se manifiestan las
formas de discriminacién en Brasil, teniendo en cuenta las directrices de caracter mundial.

Palabras clave
Violencia doméstica, Violencia contra la mujer, Empoderamiento, Formas de discriminacion.

ABSTRACT

This study aims to present a brief explanation on violence against women and their subordination to men, under
a sociological perspective (since this discrimination and inferior treatment of women is nothing more than a true
historical and cultural construction); and demonstrate how it is done your face in Brazil, taking into consideration
guidelines of global nature.

KEYWORDS
Domestic violence, Violence against women, Empowerment, Forms of discrimination.

FABIANA MARIA SIMOES SILVA VILAR ALVES
Advogada. Professora de pratica civel na Faculdade de Direito de Garanhuns. Coordenadora do Nucleo de Pratica Juridica da
FDG. Doutoranda em direito civil pela Universidade de Buenos Aires. fabianavilar08 @hotmail.com
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como finalidade
precipua fazer uma analise da violéncia con-
tra a mulher, a qual se desdobra em sexual,
fisica e emocional, sob uma perspectiva so-
ciolégica, chegando, apds ferrenha luta da
mulheres, a forma como a violéncia de géne-
ro é combatida no Brasil, ressaltando que se
trata de assunto discutido mundialmente, e
gue se da, principalmente, em razao da per-
sistente discriminacao contra a mulher des-

de os primdrdios.

A violéncia contra a mulher e sua subordina-
¢do ao homem se deu através de uma cons-
trucao cultural, uma vez que, desde os pri-
mordios a mulheres eram excluidas, possui-
am o “dever” da procriacdo e ndo exerciam,
em campo algum, nenhum papel relevante
para si e para a sociedade. Essa afirmacao se
confirma nos casamento que eram celebra-
dos em Roma, onde o marido exercia poder
ilimitado sobre a mulher e era realizado sem

nenhuma afeigao.

Em razao dessa violéncia sofrida constante-
mente pelas mulheres, houve a necessidade
de se garantir e efetivar os direitos mais ine-
rentes a esse género, qual seja, a vida plena,
sem violéncia e com medidas permissivas
para punicdao de supostos agressores, po-
rém, foi uma longa caminhada até se chegar
a elaboragdo de uma lei, no Brasil, que visas-

se coibir a violéncia contra a mulher.

A nivel mundial essa protecdo e enfrenta-

mento a violéncia de género se deu com a
Convengao Sobre a Eliminagdo de Todas as
Formas de Violéncia Contra a Mulher, a qual
foi adotada pela Organizacdo das Nacgdes
Unidas em 1979 e que, apesar de ndo conter
pontos especificos sobre a violéncia contra a
mulher, fez com que o Comité da ONU sobre
eliminacdo de todas as formas de discrimi-
nac¢do contra a mulher, exarasse recomenda-
¢do referente a essa violéncia de género, foi
um dos primeiros documentos que tratou da
mulher, o qual foi fruto de uma reivindicagdo

ferrenha dessa classe.

Criou-se, também, a Convencdo Interameri-
cana para Previnir, Punir e Erradicar a violén-
cia contra a mulher, de 1994, documento de
cunho mundial e que afirma que a violéncia
contra a mulher constitui uma forma de des-
respeito e violacdo aos denominados direi-

tos humanos.

Assim, a violéncia contra a mulher é toda
aquela realizada comissiva ou omissivamen-
te e que cause qualquer tipo de dano, morte,
sofrimento fisico, psicolégico, sexual a mu-
Iher, podendo ser tanto no dambito publico
guanto no privado (Convencdo de Belém do
Pard). Porém, insta salientar que, mesmo
com essa norma de cunho mundial, o Brasil
ainda permaneceu inerte e omisso durante
muitos anos, so vindo a coibir a violéncia do-
méstica com advento da Lei Maria da Penha,
a qual, mesmo sendo criada para prevenir a
violéncia de género ainda demonstra pouca

eficacia.
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O presente estudo tem como finalidade
apresentar uma breve explanagdo sobre a
violéncia contra a mulher sob uma pers-
pectiva socioldgica, bem como demonstrar
como é realizado seu enfrentamento no Bra-
sil, levando em considera¢do orientagdes de
cunho mundial. Para a compreensdo do tra-
balho serd apresentada a situacdo atual da
mulher no cendrio social e quais os motivos
gue levam as mulheres a se submeterem e
sofrerem violéncia doméstica, seja ela ver-
bal, fisica ou sexual, a luta contra a violén-
cia de género, e, por fim o desdobramento
da segurancga concedida a mulher apds uma
“luta” cultural para seu reconhecimento
como verdadeiro sujeito de direito, como
forma de minimizar essa problematica que,
de ser tdo recorrente, passou a ser combati-

da mundialmente.

1. Entendendo a histéria do Brasil

A Histéria do Brasil sempre esteve propensa
a violéncia de forma muito forte. Essa pra-
tica, que comeca com a escravizacdo dos
povos indigenas e africanos, é o resultado
do efeito perverso das desigualdades so-
ciais com as quais fomos colonizados. Suas
origens estdo firmemente enraizadas na for-
macdo patriarcal, sexista, homofdbica, into-
lerante e escravista-socialista, da sociedade

brasileira, herdeira da col6nia portuguesa.

No Brasil de hoje todo tipo de violéncia en-
contra-se proibida e é objeto de punicdo,
exceto para preservar a prépria vida. No en-
tanto, na pratica, essas limitagées ndo sao

obedecidas.
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Em todas as camadas socias as pessoas es-
tdo expostas a diversos tipos de violéncia:
urbana, no campo, o bullying nas escolas,
os assédios morais. Isso significa que o en-
frentamento a violéncia esta além da puni-
¢do, exige articulacao e mobilizacdo de a¢des
conjuntas, efetivas para se trabalhar a pre-
vengdo, denuncia, assisténcia e protegdo. E
muito mais um trabalho de conscientizacao,
mudanga de comportamento e mentalidade,
por estar enraizada em nossa dinamica de

reproducdo e producdo de valores.

Ao longo da nossa histdria o uso da violéncia
tem sido praticado pelos ditadores, chefes
de Estado moderno, maridos e religiosos.
Legitimada muitas vezes pela ideologia reli-
giosa, a violéncia doméstica, que ocorre no
espaco sagrado dos lares, deixa de ser vista
por adquirir uma carater dual: divino e ter-
reno, onde se afirma que as mulheres devem
ser submissas ao seus maridos, levando o
conceito de submissdo aos raios do conceito
de subserviéncia, subalterninade e perda da

dignidade humana.

Nos dias de hoje, com o advento da Lei Maria
da Penha, que criminaliza a violéncia domés-
tica, comeca a delinear-se uma esperanga,
pois por séculos fomos massificados com
conceitos que diziam que em briga de ma-
rido e mulher ndo se mete a colher, e assim
assistiamos passivamente mulheres violen-
tadas em todos os seus direitos. Nao ha mui-
to tempo, cerca de vinte anos, as mulheres
brasileiras ndo tinham direto a terem seus

proprios CPFs, utilizando o do seu marido e,
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guando do casamento, se obrigavam a retirar
naturalmente o sobrenome do pai e colocar
o do marido, caracterizando simbolicamente

gue estava mudando de “dono”.

Nos crimes passionais havia uma dupla mo-
ralidade de julgamento: um para o homem,
gue podia utilizar o conceito de “legitima
defesa da honra” e para o mesmo crime as
mulheres que eram condenadas por descon-

trole emocional.

Casos cldssicos foram o de Doca Street, que
assassinou sua companheira Angela Diniz,
por ciimes, antes permanecendo com ela
em carcere privado, chagando a ser absol-
vido “por legitima defesa da honra” e de
Dorinha Duval, atriz da globo, casada com
companheiro bem mais novo que a humilha-
va chamando-a de velha e fazendo comen-
tarios pejorativos sobre seu corpo e idade,
comparando-a a suas amantes mais novas
e agredindo-a fisicamente. Ndo mais aglien-
tando, ela o assassina: por ciimes e extre-
ma violéncia fisica e mental. Foi condenada
a trinta anos de prisdo. Crimes semelhantes,
nos anos 70, resultados diferentes, por se
tratar da dupla moralidade existente, cons-
trucdo histérica e cultural da inferioridade da

mulher.

Surge, assim, a necessidade de combate a
esse tipo de violéncia, havendo, entdo, lutas
para o enfrentamento a violéncia de género.

2. Da luta contra violéncia de género

Uma vez o fildsofo Grego Aristdteles afirmou

gue onde ha luta ha também vitéria. Se for
pensado contextualmente verificar-se-a que
as mulheres, no Brasil especificamente, tém
conquistado espacos cada vez maiores den-
tro do mercado moderno de trabalho e se
empoderado em sua propria defesa contra
a opressdo do patriarcalismo secular, que a
violenta historicamente. Mas no ambito da
luta pela igualdade de género estamos longe

de uma vitoria definitiva.

O Brasil hoje ndo mais é apontado pela So-
ciedade Mundial como o pais que mais sofre
violéncia doméstica, mas ainda temos muito

que conquistar neste terreno especifico.

Focando o Estado Pernambuco, verifica-se
gue em 2010 tivemos 245 mulheres mortas
vitimizadas pela violéncia de seus compa-
nheiros. Desta forma far-se-d4 uma analise
das mudancas acontecidas, apds a criacao
da Lei Maria da Penha, um grande avanco no
enfrentamento a violéncia doméstica contra
a mulher, por focar a violéncia de género, an-

tes criminalizada de forma genérica.

A Lei ndo nasceu da questdo pontual de Ma-
ria da Penha, mas da soma de tantas lutas
e de tantas mulheres que perderam suas vi-

das, suas identidades e dignidade.

A violéncia doméstica contra as mulheres
é caracterizada por qualquer acdo ou con-
duta, baseada no género, que cause lesdo,
sofrimento fisico, sexual, psicolégico, dano

moral ou patrimonial, no ambito publico
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ou privado (http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/111340.
htm). Perpassa desde a humilha¢do, morte,
trafico de mulheres e ameaca indireta. Muito
“democratica” atinge todas as camadas so-

ciais, faixas etarias e escolaridade.

E um crime sem l6cus territorial ou social e
tem suas raizes na cultura machista, oriun-
da da nossa cultura patriarcal de dominagao,
onde o homem além de provedor era o dono
da vida e da morte das mulheres sob a sua
"protecdo”. Relaciona-se de forma complexa
com a opressao e exploracdo de raga, etnia,
geracdo, classe social, orientacdo sexual e
esta presente praticamente em todas as cul-

turas.

A pratica dessa violéncia esta disseminada
em nossa sociedade e se legitima em tra-
cos culturais de nosso pais inerentes a desi-
gualdade social e na cultura da impunidade.
Quando se diz que existe a cultura da impu-
nidade estamos salientando que a sociedade
e o aparelho do Estado estdo de diferentes
maneiras contaminados por ela, se o Estado
radicou por séculos essa pratica social é o
mesmo responsdvel pelo elo, na sua erradi-

cagao.

Nesse sentindo, é necessario compreender
a violéncia de género sob uma perspectiva
socioldgica, ja que, essa discriminacdo e tra-
tamento inferior dado a mulher nada mais é
do que uma verdadeira construgao historico-

cultural.

13

2.1. O circulo vicioso da violéncia

Na observacgdo didria se constata que difi-
cilmente o homem demonstra sua agressi-
vidade em um Unico ato de espancamento.
As agressOes aparecem em um primeiro mo-
mento com insultos e ameacas. Muitas das
vezes essas agressdes sdo reciprocas, sé de-
pois o homem agride fisicamente a mulher,

com socos, pontapés, com objetos.

Geralmente a fase de agressdo segue-se a
reconciliacdo: o companheiro pede perdao,
promete mudar o comportamento ou finge
gue nada aconteceu. Nessa fase as mulhe-
res sentem-se influenciadas a nao tomar a
decisdo de romper com o ciclo de violéncia.
Em indmeros casos a mulher resolve nao
mais denunciar o companheiro e em outros
deseja retirar a queixa, mas em geral, com
o tempo as agressdes recomegam. E um cir-

culo previsivel.

Apesar da criagao da Lei Maria da Penha, da
criacdo de Delegacias especializadas para as
mulheres e das secretarias da Mulher, mas
da metade das mulheres agredidas ndo tém
coragem de solicitar a ajuda. Se calam por
medo, por dependéncia financeira ou por

vergonha.

Em muitos casos a prépria familia das mulhe-
res ndao tem conhecimento ou, quando tem,
tende a ficar do lado do agressor, como se
as mesmas fossem culpadas pelas agressoes
sofridas; elas temem apanhar de novo ou se-
rem assassinadas, preocupam-se com a se-

guranga de filhas e filhos.
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Quando resolvem denunciar recorrem pri-
meiro a outra mulher, uma amiga ou familiar.
Aida a delegacia s6 ocorre quando a gravida-
de da situacdo ndo mais pode ser contorna-
da: como fraturas, ameacas aos filhos, cortes

profundos ou tentativa de feminicidio.

Quando a mulher decide denunciar, a acolhi-
da na delegacia é essencial para a conclusdo
do processo. Apds esse passo, e, se sentirem
gue precisam sair dos locais de residéncia,
devem procurar as secretarias da mulher,
para que providenciem seu abrigamento jun-
to com os filhos menores, em casas abrigo,
sigilosas, onde comecard o processo de rein-
sercao no mercado de trabalho e de todo o

processo de fortalecimento familiar.

Atingindo todas as classes sociais ndo ocorre
da mesma maneira para todas. As mulheres
negras, por carregarem uma heranca cultural
de violagdo de todos os direitos, originarios

da escraviddo, sofrem mais discriminacdo.

As mulheres indigenas, marcadas pela explo-
racdo sexual e étnica ainda sofrem com a vio-
lacdo de seus direitos. Segundo o relatdrio
da ONU em 2010, uma em cada trés indias

sdo estupradas durante a vida.

As mulheres |ésbicas sofrem a discriminagao
em todos os espacos de poder, o que chama-
mos de lesbofobia e que na nossa sociedade
nega diretos, na forma de intolerdncia social

a orientacdo sexual apresentada.

As mulheres idosas sdo vitimas da violéncia

geracional, quando aumenta a sua vulne-
rabilidade, é bastante e elevado o numero
de violéncia doméstica contra as mulheres
idosas e regra geral ficam impunes, pois sao
oriundos de filhos, filhas, netos ou cuidado-
res e, portanto, dificilmente denunciadas por

elas.

Mulheres com deficiéncia sdo mais expostas
a violéncia doméstica e tém menor chance
de conseguir a protegao por sua propria li-

mitagao.

No Brasil a violéncia contra a mulher é a face
mais dura e cruel das desigualdades. Esta
entre os paises com maior numero de femi-
nicidio e reconhecidamente tem um elevado
indice de ocorréncias de ameacas e agres-
sOes contra as suas cidadas, com cerca de
2 milhdes de casos de violéncia doméstica,

familiar e sexista, por ano.

E a maior causa de morte e deficiéncia entre
mulheres de 16 a 44 anos, muito mais que
o cancer ou acidente de transito: www.ipas.

org.br.

Corrobora com a magnitude desses fatos a
pesquisa da Sociedade Mundial de Vitimélo-
gia, realizada em 54 paises e junto a 138 mu-
Iheres, que aponta para o Brasil como o pais

gue mais sofre com a violéncia doméstica.

Conforme pesquisa pela fundagdo Perseu
Abramo, em 2001 43 % da mulheres pes-
quisadas assumiram ter sofrido violéncia

doméstica e 84 % dos homens pesquisados
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assumiram ja terem agredido fisicamente
a mulher, companheira ou namorada. Essa
pesquisa também revelou o chocante dado
que a cada 15 segundos uma mulher 4 agre-
dida no pais, ou seja, a cada dois minutos,
oito mulheres sao violentamente agredidas

no Brasil.

Em 2010 a mesma Fundagdo, em parceria
com o Servico Social do Comercio (SESC), re-
vela uma reducdo dessa estatistica: a cada 24
segundos uma mulher é espancada, ou seja
a cada 2 minutos, cinco mulheres sao espan-

cadas.

Somente em 2010, depois do advento da Lei
Maria da Penha, a violéncia caiu pra 34 %,
sendo um mecanismo de relevancia para or-
denamento juridico brasileiro, responsavel,
juntos com os érgaos de defesa a mulher,

pelo combate a violéncia de género.

3. Uma visao sociolégica sobre a violéncia
doméstica: a contextualizagao da mulher no

cenario social e juridico

A mulher sempre foi descriminada por sua
condicado fragil, e essa descriminacdo trou-
xe algumas consequéncias de cunho social,
como por exemplo, a subordinacdao da mu-
Iher ao homem. Essa descriminagdo se deu
através de uma construcdo verdadeiramente
historica e cultural, onde a mulher precisa

ser subordinada as determinacdes de seu

* Das Lutas a Lei, 2011-Secretaria da Mulher de Pernam-
buco.
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marido e, até biblicamente, diz-se que o ho-
mem é o cabeca da casa, devendo, entdo, a

mulher a ele se submeter.

Sem duvidas a mulher sempre exerceu limi-
tadamente sua liberdade, uma vez que fica-
va confinada na obrigatoriedade de cuidar
do lar, enquanto o homem podia viver livre-
mente, eram dois mundo completamente
distintos, pois de um lado havia um mundo
de dominio que era do homem e do outro,
um mundo submisso, esse pertencia as mu-

lheres.

A histéria da submissdo da mulher se dava
no seio familiar, pois, quando enquanto sol-
teira, devia obediéncia a seus pais e irmdos
mais velhos, e quando casavam essa obedi-
éncia era transferida para seu marido. Havia
casos em que o homem, em caso de morte,
deixava escolhido o préximo marido da sua
mulher, em outros, havendo o falecimento
do marido, a mulher também estava conde-
nada a morte, com intuito de servi-lo até em

outro plano (Silva, 2008).

Pode-se dizer que diante desse cendrio nas-
ceu a violéncia doméstica, obviamente que,
se a mulher era criada para obedecer o ho-
mem, tudo que este fazia era correto, inclu-
sive usar de violéncia contra sua prépria mu-
Iher, podendo aquela ser sexual, psicoldgica,

emocional, etc.

Para Bassanezi (2006, p. 8): “Muito se es-

creveu sobre a dificuldade de se construir a

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 119 - 25 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

SOAlY JB|IA BAIIS SOQWIS BB\ BuBiqe



16

Uma visdo socioldgica sobre a violéncia doméstica: o combate a violéncia de genéro

histéria das mulheres, mascaradas que eram
pela fala dos homens e ausentes que esta-

vam do cendrio historico”.

A fala da autora traduz a trajetdria da mu-
Iher para conseguir erguer-se e ser dona do
préprio eu, da sua vida, para exercé-la com

liberdade e autonomia.

Silva (2008) afirma que:

A mulher n3o era permitido estudar e
aprender a ler. Nas escolas, administradas
pela igreja, somente lhes eram ensinadas
técnicas manuais e domésticas. Esta igno-
rancia Ihe era imposta de forma a manté-
-la subjugada desprovendo-a de conheci-
mentos que |lhe permitissem pensar em
igualdade de direitos. Era educada para
sentir-se feliz como «mero objeto» por-

quanto s6 conhecia obrigacgdes.

Era assim que a mulher costumava ser tra-
tada, um verdadeiro objeto nas maos da so-
ciedade, da igreja e dos maridos, onde suas
obrigacGes se reduziam as domésticas, dan-
do margem a uma exclusdo intensa no ambi-

to social, histdrico e emocional.

Na legislacdo brasileira a mulher foi ganhan-
do forca com o advento da Constituicdo Fe-
deral de 1924, quando se previu a possibili-
dade da mulher estudar temas diversos das
permitidas outrora, porém, somente no sé-
culo XX foi que a mulher passou a poder es-
tudar em salas mistas, onde tinham homens

e mulheres.

Aos homens era dado o poder de castigo as
mulheres e filhos e estas, em contrapartida,
nao podiam pratica atos sem consentimento
marital, tinha que se calar diante do abuso
de autoridade que o homem exercia sobre
ela, so passando a ter maior autonomia no
ano de 1890, quando houve a implantagdo
do regime republicano no Brasil em que o
poder patriarcal foi mantido, todavia, com
menos rigor e de forma mais suave (Silva,
2008).

No Cédigo Civil Brasileiro de 1916 houve pro-
tecdo a alguns principios considerados con-
servadores e que mantinham o homem su-
perior em relagdao a mulher, como por exem-
plo em caso de divergéncia de opinides entre
pai e mae, era estabelecido que o desejo do

pai prevalecesse.

Assim determinava o artigo 186 CCB/1916
(Cédigo Civil Brasileiro de 1916): “Discordan-
do eles entre si, prevalecera a vontade pa-
terna, ou, sendo o casal separado, divorcia-
do ou tiver sido o seu casamento anulado,
a vontade do cOnjuge, com quem estiverem
os filhos”. Legalmente, a prevaléncia de um
sobre o outro era permitido, assim, pode-se
dizer que, juridicamente, ndo era respeitado
o principio da igualdade. Mas esse artigo é
um exemplo das muitas arbitrariedades que

eram previstas no CCB/1916.

Todavia, com o advento do Estatuto da Mu-
Iher, em 62, o CCB/1916, sofreu modifica-

¢Oes relevantes, assim afirma Silva que:
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Trinta anos apds, com o advento da Lei
n? 4.121/62 (Estatuto da Mulher Casada)
nosso Codigo Civil sofreu significativas
mudancgas. O artigo 393 que retirava da
mulher o patrio poder, em relagdo aos fi-
lhos do leito anterior, quando contraisse
novas nupcias, teve sua redagdo alterada
proclamando que a mulher ndo mais per-
deria os direitos do patrio poder quando
contraisse novas nupcias. O artigo 380
que dava o exercicio do patrio poder ao
marido e somente na falta deste a mulher,
concedeu o exercicio do patrio poder a
ambos os pais, prevalecendo a vontade do
homem no caso de discordancia do casal,
ressalvado a mae o direito de recorrer ao

juiz para solucdo da divergéncia (2008).

Sem duvida alguma essa foi um dos grandes
avangos pertinentes a mulher, uma vez que
foi a partir de entdo que ela ganhou autono-
mia, podendo exercer livremente seu “po-
der” sobre seus filhos, dando possibilidade
do rompimento conjugal sem perda do po-
der o poder familiar e resguardando o direito
de recorrer ao Judiciario em caso de diver-
géncia de opinides.

Essa insercdo da mulher no contexto fami-
liar e, conseqlientemente, social e juridico,
permitiu seu reconhecimento ndo sou como
mae, porém, deu margem para que pudesse
ter um redirecionamento em sua vida como

um todo.

Aos poucos, diante de toda a dificuldade en-
frentada por mulheres, foi-se superando o

estigma de que mulher era um sexo fragil,
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gue sua missdo era cuidar apenas da familia

e se submeter, completamente, ao homem.

Nascem entdo os movimentos feministas
pelo reconhecimento da igualdade entre
homens e mulheres, seja no ambito familiar,
laboral, enfim, indubitavelmente, o cenario

mundial vé-se atento a essa questdo.

A luta incessante pelo reconhecimento e
busca de espaco social, histdrico, fez com
gue juridicamente as mulheres ganhassem
protecdo especial, todavia, ndo foi facil e

esse reconhecimento.

Mas, mesmo diante de toda essa luta das
mulheres em verem seus direitos acolhidos
e assegurados, em possuirem os mesmo di-
reitos e deveres do homem e emergirem de
uma situagao de descriminagdo e de condi-
cdo social diferenciada, por ser mulher, ndo
expurgou da sociedade a violéncia de géne-
ro, que viola os direitos humanos e requer
uma ateng¢do especial, assunto que sera tra-

tado em ponto especifico do estudo.

O ganho imensurdvel que a mulher teve nao
se pode contabilizar, pois politicas publicas a
inserem cada vez mais no convivio social, as
oportunidades de emprego sdo quase que
equivalentes para homens e mulher e por

conseqiiéncia os salarios também.

Hodiernamente, a mulher é equiparada ao
homem, assim, afirma a Constituicdo da Re-
publica Federativa do Brasil em seu artigo 5°

que:
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Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantin-
do-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos se-
guintes: | - homens e mulheres sao iguais
em direitos e obriga¢des, nos termos des-

ta Constituicdo.

A norma constitucional, de observancia obri-
gatdria e que atinge a todos indistintamen-
te, reforca a ideia de que a mulher precisa
ser tratada de forma igualitaria, porém, insta
ressaltar que pontos especificos em relacao
aquela precisam ser observados por toda
ordem juridica, de cunho constitucional ou
infraconstitucional brasileiro e internacional,
como forma de garantir e assegura os direi-
tos mais inerentes ao individuo, os direitos

humanos.

A Violéncia contra a mulher ndo consegue
ser entendida sem que se leve em conta a
questdo intrinseca de género. A nossa cons-
trucdo social, politica e cultural do que é ser
homem ou ser mulher, dentro dos conceitos
de feminilidade e masculinidade, faz parte
do nosso conceito de desigualdade e conse-

glentemente de opressao.

E, portanto, uma quest3o relacional e socie-
tal e requer mudancgas culturais. A Lei Maria
da Penha pode ser vista como uma Lei predo-
minantemente educativa, sua aplicabilidade,
além de punitiva, busca o reconhecimento

para os fenOmenos étnicos, geracionais, de

camadas sociais que sdo contributivos para a

exacerbacdo da cultura de violéncia.

Joan Scott (1994) escreve que o género é de-
signado socialmente para definir as relacbes
entre sexos e direciona o saber sobre a dife-

renca sexual.

Histéria é tanto objeto da atencdo analiti-
ca quanto um método de andlise. Vista em
conjunto desses dois angulos, ela oferece
um modo de compreensdo. Vista em con-
junto desses dois angulos, ela oferece um
modo de contribuicdo ao processo através

do qual género é produzido.

A Histdria nem sempre pode ser vista como
um documento fidelissimo a realidade. Ofe-
rece muito mais uma forma de compreensio
do que se entende em uma determinada
época ou local, sendo, desta forma, a ques-
tdo do género foi uma producado social im-

posta sobre um corpo assexuado.

Segundo Saffioti (O poder do macho, 1987),
avioléncia de género é tudo que tira os direi-
tos humanos numa perspectiva de manuten-
cado das desigualdades hierdrquica existentes
para haver a obediéncia, subalternidade de
um sexo a outro. Tratase de formas de domi-
nacdo permanente e acontece em todas as

classes sociais, etnia e ragas.

Simone de Beauvoir (O segundo sexo, 1994)
estudando a mulher e seu papel social,
aponta a subalternidade da mesma como

uma perspectiva em que o papel feminino é
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destituido de identidade cultural, classifica-
do como algo meramente bioldgico e natu-
ral. Ela recusa essa idéia social de naturalida-
de e aponta a desigualdade dos sexos como
uma construcdo social dos sexos, atribuindo
espacos de poder para homens e mulheres,
nos quais a mulher sempre ocupa 0s meno-
res espac¢os de empoderamento, valoriza¢do

e recheia-se de subalternidade.

Essa violéncia, portanto, é entendida no pro-
cesso de relages desiguais de género como
forma de reproduc¢do do controle do corpo
feminino em uma sociedade sexista, tornan-
do-se a expressdao mdaxima da violacdo dos

direitos humanos das mulheres.

Destaca-se, assim, o fenOmeno como um
enfrentamento de problemas mais amplos
como: saude, educag¢do, assisténcia social,
seguranca publica, cultura, justica entre ou-
tros; no sentido de dar conta da complexida-
de da violéncia e garantir a integralidade da
atencdo aquelas que vivenciam tal situagao.
Processo multifacetado, de raizes histdricas
e culturais, obriga ao Estado, para tentar
erradicad-lo, uma abordagem intersetorial e

multidimensional.

Por sua complexidade exige um trabalho de
costura e identificacdo de aspectos estrutu-

rais e conjunturais da realidade.

O enfrentamento da violéncia contra as mu-
Iheres tem inicio com o movimento feminis-
ta, inicialmente propondo a transformacgao

das relagGes desiguais de poder entre os
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géneros, exigindo o direito de serem donas
de suas vidas e de seus corpos. Foi uma luta

contra a injustica social.

Mas, efetivamente, é a partir da revolugdo
francesa, final do século XVIII, que a presen-
ca da mulher em espacos publicos se torna

mais fortalecida.

Neste momento destaca-se a figura de Olym-
pe Gouges, feminina e revolucionaria, escri-
tora e jornalista que reivindicou direitos po-
liticos e civis, para o seu sexo. Apds escrever
A Declaragdo dos Direitos das Mulheres e
da Cidad3, foi condenada a morte. Hoje nos
estarrece que seu crime, punido com a mor-
te, foi apenas ter nascido mulher e lutar por

igualdade de género.

Nos ultimos séculos as mulheres lutaram por
seus direitos, em todo o mundo. Nessa cons-
trucdo houve grandes momentos e também

periodos de descontinuidade e retrocesso.

Essa luta pode ser dividida em dois grandes
momentos: da Revolucdo Francesa (1789)
até a Segunda Guerra Mundial (1939) onde
se buscou o conhecimento, direitos politicos
e insergao no mercado de trabalho, centrada
no comportamento masculino, inibidor do

avanco social das mulheres.

O Segundo momento se instala por volta de
1960 e se prolonga até nossos dias e é pau-
tado pelo direito mais intimo, que é delibe-
rar sobre a sua sexualidade, seu corpo e sua

vida reprodutiva. Nesse momento o Estado
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comeca a ouvir a castracdo e violéncia acon-
tecidas no espagco doméstico é, também, é
nesse momento que se decide acompanhar
cada politica publica voltada as mulheres
com grandes slogan feministas, como por
exemplo: “O MEU CORPO ME PERTENCE E O
PRIVADO E POLITICO”.

Em 1980, o Brasil, liderado pelos movimen-
tos feministas, formula politicas publicas
para as mulheres em favor da igualdade de
género, criando conselhos de direito e opor-

tunizando o processo de mudanca no Brasil.

Ainda na década de 80 o feminismo voltou-
-se para a ONU e centrou-se nas conferéncias
publicas e nos planos visando a igualdade de

direitos entre homens e mulheres.

Em 1975 é realizada pela ONU a primeira
conferéncia mundial para as mulheres e em
1979 a assembléia das Na¢bes Unidas adota
a Convencao sobre a Eliminacdo de todas as
formas de Discriminagdes, sobre as mulhe-

res.

No Brasil, no que diz respeito ao enfrenta-
mento da violéncia contra a mulher, a Lei
11.340/2006-LEI MARIA DA PENHA, foi a res-
posta mais objetiva as demandas feministas,
por seguranca. E o reconhecimento pelo Es-
tado de que o problema que afeta a mulher
é sexista ndo é de natureza privada, que ndo

diz respeito as relagdes afetivas.

Todavia é matéria de interesse e responsabi-

lidade de uma sociedade e, portanto, objeto
de intervencdo direta do ESTADO".

4. Eixos estruturantes da politica nacional
de enfrentamento a violéncia contra as mu-
lheres

O combate a violéncia contra as mulheres
compreende a eficdcia no cumprimento da
Lei. Com ag¢Oes punitivas estabelecendo o
cumprimento das normas penais que ga-
rantam a responsabilizacdo dos agressores.
No ambito da politica nacional a criagdo de
Varas Especializadas de Violéncia doméstica
e familiar contra a mulher. Na garantia dos
Direitos Humanos das mulheres a politica
deverd garantir a recomendacdo prevista nos
tratados Internacionais, especialmente as
contidas no tratado de Belém do Pard. Nesse
eixo a garantia do empoderamento da mu-
Iher deve ser fortalecido, junto com o acesso
ajustica e o resgate das mesmas, como sujei-

tos de direito.

No eixo assisténcia deve garantir o atendi-
mento humanizado e qualificado as vitimas
de violéncia domestica, por meio de for-
macao continuada aos agentes publicos, da
criagcdo de casas abrigo, centros de referen-
cia, servicos de responsabilizagdo, ressocia-
lizacdo do agressor, Defensoria e Juizados de
Violéncia Doméstica, fortalecimento de rede
de atendimento. Para e eficiéncia e eficacia é
fundamental o monitoramento das ag¢bes de

enfrentamento a violéncia.

* Das lutas a Lei. Uma contribuigdo das mulheres a erradi-
cagdo da violéncia-2011-Secretaria da Mulher do Estado
de Pernambuco.
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1) Prevencdo: agBes educativas que interfiram nos padrdes
sexistas;

2) Assisténcia: fortalecimento da rede de atendimento e
capacitagdo de agentes publicos;

3) Enfrentamento e combate: agbes punitivas e
cumprimento da Lei Maria da Penha;

4) Acesso e garantia de direitos: cumprimento da legislagdo
nacional internacional e iniciativas para empoderamento
das mulheres.

5. Coceituando a rede de atendimento

Os governos Federal, Estadual e Municipal
possuem o papel que deve ser desempe-
nhado na prevencao e combate a Violéncia
Domeéstica, todavia ainda existe uma desar-
ticulacdo entre os entes. A rede surge como
uma forma de unir esses poderes, evitando
a fragmentagdo dos servigos. O Conceito de
rede refere-se a atuacdo articulada: servicos
governamentais, instituicdes e comunidade,

melhorando a condicdo do atendimento.

Centros de Referencia de Atendimento a Mulher;

Nucleos de atendimento & Mulher;

Casas Abrigo;

Casas de acolhimento provisério;

Delegacias Especializada de Atendimento a Mulher;

Delegacias Comuns;

Policias Civil e Militar;

Instituto Médico Legal;

Defensoria da Mulher;

Juizados de Violéncia doméstica;

Central de atendimento a mulher- disque 180;

Ouvidoria da Mulher da Secretaria de Politicas PUblicas para
aMulher;

Servigo de saude voltado ao atendimento aos casos de
violéncia domestica e sexual;

Postos de atendimento Humanizado nos aeroportos;

Nucleo da mulher da casa do imigrante.
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Existe uma rota critica, que a mulher em si-

tuagdo de violéncia percorre.

Sao varias portas de entrada, no dambito do
governo a Rede de Atendimento a Mulher
em situa¢do de Violéncia e composta pelos

seguintes servigos:

6. Garantia e aplicabilidade da Lei Maria da
Penha: em busca da igualdade

Difundir a Lei e os instrumentos de prote-
¢do aos direitos das mulheres, junto com a
ampliagdo dos servicos especializados de
atendimento a mulher vitima de violéncia
domeéstica, sdo formas de garantir a cidada o

acesso a justica, com seguranca.

Devendo esta segurancga abranger os direitos
sexuais, enfrentamento a exploragao sexual
e o trafico de mulheres, garantia da autono-
mia das mulheres em situac¢do de violéncia e

ampliacdo dos seus direitos.

A Lei Maria da Penha foi, indubitavelmente,
o marco inicial, do Brasil, para o combate fer-

renho a violéncia de género.

No Brasil, quando sdo instituidas as politicas
publicas para as mulheres, buscando a igual-
dade entre géneros sdao também trabalhadas
através do empoderamemnto, a profissiona-
lizacdo e cidadania dessas mulheres. Essas
politicas tém a finalidade de reparagdo de
desigualdades que vieram, ao longo do tem-
po e através de um processo histérico cultu-

ral, negar direitos.
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Sdo aspectos culturais profundos, que cria-
ram um grande hiato entre os direitos de ho-
mens e mulheres. Sdo acGes de uma comple-
xidade tdo grande e focadas na idéia que os
grupos sociais, por possuirem necessidades

diferenciadas, exigem politicas especificas.

No Estado de Pernambuco, especificamen-
te, as mulheres constituem a maioria da
populacdo. Sdo diferenciadas por etnia, clas-
se social, geracional, educacional e ha pelo
menos ha 450 anos foram legalmente priva-
das de exercerem a maioria de seus direitos
politicos, econémico e civis, em relagdo aos
homens, entretanto, sdo culturalmente res-
ponsdveis por todas as tarefas da vida repro-

dutiva.

Pernambuco, como Estado modelo de im-
plantacdo de politicas publicas para as mu-
Iheres, no Brasil, conta hoje sua rede com
145 organismos decorrentes da visdo gover-
namental, que em 2007 criou, no aparelho
do Estado, a Secretaria da Mulher do Estado
de Pernambuco, momento fundamental de
mudanc¢a de comportamento social; inaugu-
rando, assim, a¢bes de promogao e repara-
¢do dos direito das mulheres, em diversas
areas. Hoje essa iniciativa afirma a politica de
entender a democracia como regime politico
determinado a incluir no desenvolvimento

setores anteriormente excluidos.

Passados sete anos, o Estado, através dos
organismos de politicas publicas para as mu-

Iheres, espalhados em todas as suas regides,

tem contribuido de forma impar para a cons-
trucao de um novo tempo, tendo a Secreta-
ria da Mulher do Estado de Pernambuco, em
2012 recebido da ONU o prémio de promo-

c¢dodeinclusdo de género no servico publico.

Na atualidade as mulheres brasileiras ja tém
a chance de ter uma realidade diferenciada
no mercado de trabalho, quando identifica-
-se que mais de 70 % da populacdo feminina
sdo provedoras de seus lares. Comparativa-
mente ha dez anos, hoje as mulheres ocupam
cargos de destaque, sao titulares de crédito
urbano e rural e sdo maioria nas instituicoes
universitarias. No Estado de Pernambuco, no
mundo do trabalho produtivo remunerado,
as mulheres tém se colocado diante de seus
grandes desafios: garantir acesso a todos os
postos de trabalho, independente da nature-
za da atividade, equiparar a sua remunera-

¢do e se qualificar profissionalmente.

Apesar de todas essas conquistas sabe-se
que ainda se tem muito a construir no cam-

po da igualdade de género.

Para isso os organismos de politicas pu-
blicas para as mulheres, ao serem criados
estabelecem uma rede que produz criti-
cas, autocriticas, mas principalmente cria
valores para mudar as relagdes patriarcais
e a visdo machista, que historicamente de-
terminam as relagdes desequilibradas de
poder entre homens e mulheres (Cristina
Buarque-Anuario da Secretaria da Mulher

de Pernambuco-2012).
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A missdo dos organismos de politicas para
as mulheres é promover os direitos das mu-
Iheres, no ESTADO e a busca é pela reducdo
da desigualdade de género, promogao das
politicas publicas e articulagdo com outros

atores organizados.

Tendo como funcgdo precipua o enfrentamen-
to a violéncia doméstica, preocupa-se em
trabalhar, na sua estrutura funcional, com
a producdo do conhecimento, como forma
preventiva e promocgao dos direitos das mu-
Iheres, nas areas de trabalho e renda, saude,
educacao, cultura, lazer e justica, como for-

ma de empoderamento e reparagao.

Em 2012 houve um significativo avango nas
relagGes entre os orgdos que trabalham com
a Lei Maria da Penha (Lei 11.340/2006) em
Pernambuco, coordenado pela Secretaria da
Mulher do Estado, que aglutina a Secretaria
de Defesa Social, com as delegacias da Mu-
Iher (DPMUL), a Policia Militar, com o pacto
pela vida, no seu recorte de género, o Tribu-
nal de Justica, com varas especializadas em
violéncia doméstica, as 145 Secretarias e Co-
ordenadorias da Mulher, Departamento de
Homicidios e protecdo a pessoa, Secretaria
Estadual de Saude, Secretaria de Desenvolvi-
mento Social e Direitos Humanos, Defenso-

ria Publica e Ministério Publico.

Promovendo ainda campanhas educativas
e preventivas, a rede de atendimento a mu-
Iher do Estado de Pernambuco, se configura

como a mais estruturada do Brasil, tendo re-
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duzido em 34 % a violéncia doméstica letal

nos Ultimos seis anos.

Contando com uma rede de acolhimento,
através dos Centros de Referéncias de Aten-
dimento a Mulher (CRAM) e rede de abriga-
mento para as mulheres com risco eminente
de morte e seus filhos menores, tem ofereci-
do o apoio necessario para aquelas que que-

rem romper com esses ciclo de violéncia.

Oferecendo mais de 130 programas e cam-
panhas de prevencao, reparacdao, empode-
ramento e conhecimento de direitos, a rede
de organismos municipais para politicas para
as mulheres, juntamente com a Secretaria
da Mulher do Estado de Pernambuco é re-
ferencia na busca da mudanca da cultura pa-
triarcal, sexista e machista para uma cultura

igualitdria de género.

CONCLUSAO

O presente estudo teve como finalidade fa-
zer uma analise da evolucdo social e juridica
da mulher, levando em considerac¢do a vio-
|éncia que esta sofreu e sofre ao longo de
tanto tempo. Assim como, trouxe a tona um
dos instrumentos de combate, no Brasil, da
violéncia de género, que é a Lei Maria da Pe-
nha, intitulada assim em razdo da violéncia
domestica sofrida por Maria da Penha e cul-
minou na evolugdo legislativa quanto a vio-

Iéncia de género.

Insta salientar que o combate a violéncia de
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género, algo discutido e vivenciado ao longo
de muitos e muitos anos, ndo se deu de for-
ma rapida, houve um longo caminho percor-
rido, inclusive manifesta¢des de cunho inter-
nacional que cobraram do Brasil o enfrenta-
mento a esse tipo de violéncia. Somente em

2006 publicou-se a Lei Maria da Penha.

A Lei Maria da Penha busca enfrentar a vio-
Iéncia de forma mais impositiva, trazendo a
possibilidade de uma puni¢cdo mais severa
para aqueles que cometem a violéncia de
género. E o que tem acontecido, por exem-
plo, no estado de Pernambuco-Brasil, onde
tem se garantido sua eficdcia bem como sua

aplicabilidade.

Porém, sabe-se que muito ha que se fazer
para conseguir uma aplicabilidade plena e
uma eficacia realmente que abranja todo o
territério nacional, pois pesquisas tém de-
monstrado que mesmo com o advento da lei
de combate a violéncia de género os femini-
cidios ainda ocorrem com muita freqiiéncia
em todo o territério nacional, o que faz-se
acreditar que é necessarios mais politicas
publicas que ajudem na prevencao da vio-
Iéncia doméstica, o que permitira, realmen-

te, uma eficacia ilimitada.

O enfrentamento a violéncia contra a mulher
insere o combate a exploragdo sexual, trafico
de mulheres, garantia da autonomia das mu-
Iheres em situacdo de violéncia e ampliacao
dos seus direitos, premissas que devem ser
protegidas e garantidas pelo Estado Demo-

cratico de Direito.
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Sexual exploitation against the Criminal Law
A exploracdo sexual contra Direito Penal

RESUMO

O presente artigo tenta fazer uma andlise critica sobre o trabalho sexual e sua exploragdo por parte de terceiros.
A abordagem desses problemas sdo realizados desde a perspectiva do direito penal. Na America Latina, espe-
cialmente em. Tento em vista suas caracteristicas e as limitagdes as que deve estar submetido quando é utilizado

como um instrumento de exploragdo sexual.
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Exploragdo sexual, Trafico e comércio de pessoas, Repressdo penal.

RESUMEN

El presente articulo intenta hacer un analisis critico sobre el trabajo sexual y su explotacion por parte de terce-
ros. El abordaje de esta problematica se lleva a cabo desde la perspectiva del Derecho Penal —en América Latina,
especialmente en Brasil- teniendo en cuenta sus caracteristicas y las limitaciones a las que debe estar sometido

cuando es utilizado como un instrumento de control de la explotacién sexual.

PALABRAS CLAVE
Explotacion sexual, Trafico y comercio de personas, Trata de personas, Represion penal.

ABSTRACT

This article tries to make a critical analysis of sex work and exploitation by third parties. Addressing this issue it is
conducted from the perspective of criminal law —in Latin America, especially in Brazil, considering its character-

istics and limitations that must be subjected when used as an instrument of control sexual exploitation.
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Sexual exploitation, Trafficking and trade in people trafficking, Criminal repression.
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INTRODUCCION

El fendmeno de la prostitucién sera evaluado
desde el estigma social a que estd subordi-
nado a partir de la difusién de los dogmas
del catolicismo y sus consecuencias en el
campo del Derecho, y muy especialmente
en el Derecho Penal. Ademas, sera examina-
da una sentencia de la Corte Constitucional
de Colombia, que ha reconocido el derecho
a la indemnizacién por despido injusto de
una trabajadora sexual en este pais, lo que
representa un precedente importante en la
defensa de la dignidad humana en el area de

estudio.

En el ambito de la explotacidon sexual, es-
pecificamente, se harad hincapié en el papel
del Derecho Penal como un instrumento de
represion de las practicas que preocupan en
gran medida a las organizaciones interna-
cionales, en particular la explotacién sexual
de nifios y el trafico y comercio de personas.
Para entender/demostrar hasta qué punto
los tratados y convenciones influyen en los
Estados miembros para que adopten una le-
gislacion penal cada vez mds rigurosa, el es-
tudio se referira a los dispositivos penales de

otros paises como Colombia y Argentina.

En resumen, analizando los hechos y los
datos, no quedan dudas de que la explota-
cion sexual y el comercio de personas son
realidades muy preocupantes, que exigen la
adopcion de medidas restrictivas urgentes.
La cuestién que se impone es descubrir cudl

debe ser precisamente la funcién del Dere-

cho Penal como instrumento de represion de

estas conductas.

1. Prostitucidn. Trabajo sexual

Muchos son los aspectos que se pueden in-
vestigar en la prostitucién: desde el punto
de vista de la exclusién social a que estan
sometidos aquellos involucrados en ese ofi-
cio, hasta las consecuencias econdmicas de-
rivadas de su practica, segun la perspectiva
de lucro; desde su origen milenario hasta
los tiempos modernos, teniendo en cuenta
las multiples caras que ha ostentado” fren-
te a la moral dominante. Cierto es que el
comercio del cuerpo sigue retando sociélo-
gos vy juristas, sobre todo considerando sus
“caracteristicas” actuales. En paises como
Brasil, marcados por grandes diferencias
de oportunidades e ingresos, es sabido que
sera en las comunidades mds pobres donde
la prostitucién va a conseguir sus “trabajado-
res”, seducidos por la expectativa de obtener
ganancias facilmente a través de la venta del
cuerpo. Mujeres predominantemente jéve-
nes y hermosas son llevadas a adherir a lo
gue se suele llamar “la mas antigua de las
profesiones”, en una relacién peculiar de co-
mercio, que encuentra mercado por el hecho
de ser el sexo la mas grande fuente de placer

del ser humano.

* Paulo Roberto Ceccarelli. Psicdlogo y psicoanalista a
quien nos vamos a referir en otras oportunidades de
este trabajo, ensefia que determinadas formas de pros-
titucion ya fueron vinculadas a divinidades, como en las
primeras civilizaciones de Mesopotamia y del Egipto, y
que en la antigua civilizacion griega la prostitucion era
una forma de ganarse la vida como cualquier otra, ade-
mas de ser una practica controlada por el Estado.
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La prostitucién es la relacién carnal intima
que ocurre mediante recompensa, en ge-
neral a través del pago en dinero, sin que
haya un vinculo de afecto entre las partes.
A propdsito, la ausencia de afecto parece ser
considerada una especie de “principio” entre

|ll

los actores del “comercio”, tal como es retra-
tado en la pelicula Mujer bonita, de Garry
Marshall, con Richard Gere y Julia Roberts.
En esa pelicula un millonario, Edward, con-
trata los servicios de una prostituta, Vivian,
qguien debera servirle durante una semana,
y la relacion entre ellos termina por pasar
al campo afectivo. Al darse cuenta de que
Vivian estd enamorada, Kit, que también es
prostituta, hace duras criticas a la compafie-
ra, reprochandola por no haber respetado la
“regla fundamental”, al besar a su cliente en
la boca, lo que le ha permitido enrollar de

una forma no profesional.

Ciertos rasgos de esa actividad, y las reglas
de mercado a que es sometida, permiten
considerarla un trabajo; esto, porque —como
ensefia el profesor Misael Tirado Acero
(2011, p. 253)- “los actores pactan una ta-
rifa y las condiciones sobre las cuales estara
mediada la relacién, rompiendo los patrones
tradicionalmente concebidos en las relacio-
nes intimas”. Sin embargo, aunque se podria
considerar el ajuste entre trabajador sexual
y cliente una relacion de negocio, similar a la
que se produce entre consumidor y produc-
tor, comprador y vendedor (Tirado, p. 256),
es imprescindible poner atencién a su singu-
laridad, ya que el mismo derecho a la libre
disposicion del cuerpo —puesto como justifi-
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cativa para la no criminalizacién del trabaja-
dor sexual—, puede ser invocado en cualquier
momento, de manera unilateral, para retrac-

tarse sobre lo que va a pactar con el cliente.

Como representante del Ministerio Publico
en Brasil, tuvimos acceso hace unos afios a
un proceso en donde la victima, una pros-
tituta, después de ajustar la prestacién del
servicio, desistié luego de ver desnudo al
cliente, alegando —segun su testimonio en
el proceso penal— haber encontrado marcas
de lesiones en el miembro de su pareja. En
aquel momento, la mujer fue forzada a rea-
lizar el acto sexual, lo que acabd por produ-
cirle lesiones de pequefa gravedad. Acusa-

IM

do de estupro, el “cliente” alegd el ejercicio
de un derecho, ya que la relacién habia sido
contratada regularmente, donde se entendia
el rechazo como siendo parte de un “juego
de seduccion” utilizado por la mujer para ex-
citarlo, de acuerdo con lo que ha declarado

en juicio.

Los tribunales de Brasil entienden, en casos
como el referido en el parrafo anterior, que
la persona prostituida puede en cualquier
momento retractarse sobre la relacién “con-
tratada”, tal cual se ve en el juicio que se

transcribe a continuacion:

Estupro. Caracterizagdo ainda que a vitima
seja dada a vida licenciosa. Fato que nao
Ihe retira o direito de dispor do proprio
corpo. Delito cujo bem juridico tutelado é
a liberdade sexual da mulher. Inteligéncia

do art. 213 do CP. O bem juridico que o
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art. 213 do CP protege é a liberdade se-
xual da mulher, é o direito de dispor do
corpo, a tutela do direito de elei¢cdo sexu-
al de que goza a sociedade. E direito seu
que ndo desaparece mesmo quando se da
a vida licenciosa, pois, nesse caso, ainda
que mercadejando com o corpo, ela con-
serva a faculdade de aceitar ou recusar o
homem que a solicita (Mirabete, 2007, p.

1781).

1.1. Prostitucion y Derecho

La posicion del Derecho frente al trabajo se-
xual varia de un pais a otro, como ensefia el

profesor Misael Tirado Acero (p. 258):

A nivel internacional, el Derecho mantiene
diferentes posiciones frente al fenémeno,
siendo posible distinguir cuatro modelos
principales: el prohibicionista, el abolicio-
nista, el reglamentario y el laboral, al ser
comun en estos modelos la persecucion al

delito de la prostitucién forzada.

La prostitucion estd prohibida en muchos
paises, por lo que son descritos como pro-
hibicionistas; es lo que sucede, por ejemplo,
en gran parte del territorio de los Estados
Unidos; otros, como Alemania, son clasifi-
cados como reglamentarios, adoptando una
orientacidon opuesta y ofreciendo caracter
oficial a la actividad de los profesionales
del sexo, con la evidente finalidad de poder
controlarla. Suecia cambid su legislacién en

1999 y pasé a criminalizar tan solo la conduc-

ta del “consumidor”; tratd asi, en ultima ins-
tancia, de enfrentar el fendmeno como una
mera violencia contra la persona prostituida.
Los datos disponibles dan cuenta de que el
modelo sueco ha reducido en dos tercios la
prostitucion en las calles de Estocolmo, asi
como practicamente ha extinguido la tra-
ta de personas con fines de prostitucion en

aquel pais (Santis, 2013).

En América Latina predomina el modelo abo-
licionista, que consiste en la autorizacién en
cuanto actividad individual, prohibiéndose,
sin embargo, el estimulo o la explotacion
de la misma actividad por parte de terceros,
tal cual ocurre en lineas generales en Brasil,
Colombia y Argentina. Se sabe que se puede
regular administrativamente la prostitucién
en las ciudades, estableciendo zonas o dis-
tritos con ella “compatibles” o delimitando
el horario de funcionamiento y las caracte-
risticas de los establecimientos destinados a
su préctica’, pero seguramente es el Derecho
Penal, como se va a examinar a continuacion,
el principal instrumento de que se socorren

los Estados para su regulacion.

En el contexto del modelo laboral merece
destacarse la Sentencia T-629 de 2010 profe-

rida por la Corte Constitucional de Colombia,

*  Sirve como ejemplo el Decreto Distrital 188 de 2002 -
Bogota, referido en la Sentencia T-629 de 2010 de la Cor-
te Constitucional de Colombia, p. 19, que dispone “sobre
localizacion y funcionamiento de establecimientos dedi-
cados al trabajo sexual. Incluyé especificas condiciones
relacionadas con la salubridad, saneamiento, bienestar
social, de seguridad medioambientales, de reglamenta-
cién hotelera, arquitectdnica y urbanistica”.
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al analizar el pedido de tutela” presentado
por Lais, una trabajadora sexual de Bogota,
contra el Disco Bar “Pandemo”, de propiedad
del sefior Zoto, donde desempefiaba su acti-
vidad laboral y del cual fue despedida injus-
tamente (sin derechos) al quedar embaraza-
da. La demanda fue juzgada improcedente
en primer y segundo grado, pero la Corte
Constitucional, en un importante preceden-
te, ha reformado esas decisiones, para reco-

nocer los derechos laborales de la actora.

Aun sobre el modelo laboral, es interesante
afiadir que estd en curso en la Camara dos
Deputados, en Brasil, una comisién parla-
mentaria de investigacion, cuyo objetivo es
averiguar el trafico y el comercio de perso-
nas (tema que serd abordado en la Secciéon 3
de este estudio). Aunque el informe final fue
previsto solamente para los ultimos meses
de 2013, esta Comisidn viene promoviendo
muchos debates y audiencias publicas para
abordar el tema de la legalizacion del traba-
jo sexual en Brasil (http://www2.camara.leg.
br).

1.2. Prostitucion y sociedad

En la esfera social es innegable la discrimina-
cién a que estan sometidos los profesiona-
les del sexo. Paulo Roberto Ceccarelli (2008)
argumenta que “com a reforma religiosa

do século XVI, o puritanismo passou a con-

* La accién del empleado contra el empleador postulando
el pago de sus derechos laborales que le han sido nega-
dos es conocido en Brasil como “Reclamatdria Trabalhis-
ta” [Tutela Laboral].
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trolar os costumes e ditar a moral”, y desde
entonces la prostitucion, considerada como
atentatoria a los valores fundamentales de la
familia, fue lanzada a la clandestinidad. Cabe
destacar una vez mas, el magisterio del pro-
fesor Tirado Acero, al referir que en la ciudad
de Bogota se ha buscado la reglamentacion,
“lo que no necesariamente ha dado lugar a
procesos de normalizacion dentro de la so-
ciedad, una vez que lleva consigo fenéme-
nos de exclusion social y estigmatizacién en
torno de esta actividad econdmica” (Tirado,
p. 249).

De todos modos, debemos anadir que la dis-
criminacién social recae de forma mas aguda
sobre los profesionales del sexo que trabajan
expuestos, lo que no parece suceder con la
Ilamada prostitucion “de lujo”, que se mueve
de forma velada en las altas esferas del poder
politico y econdmico. Acerca de la hipocresia
social frente a la prostitucién, cabe destacar
la cancidon “Geni e o Zeppelin”, compuesta
por uno de los mas prestigiosos autores bra-
silefios, Francisco (Chico) Buarque de Hollan-
da™. En este poema se relata que en una cier-
ta ciudad vivia Geni, una prostituta, a quien
la sociedad local despreciaba, hasta el punto
de cantarle en coro: “Joga pedra na Geni!
Joga pedra na Geni! Ela é feita pra apanhar!
Ela é boa de cuspir! Ela dd pra qualquer um!
Maldita Geni!”. Sin embargo, un dia llegé al
pueblo un enorme zepelin, con el propdsi-
to de destruirlo todo, pero su comandante,

al ver a Geni, se dispuso a salvar la ciudad

**  Probablemente inspirado en Guy de Maupassant, en el
cuento “Bola de Sebo”.
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a cambio de una noche con ella. Mas Geni
sintié repulsion por el extranjero y se negd a
acostarse con él, al que la ciudad empezo a
repetir: “Vai com ele, vai Geni! Vai com ele,
vai Geni! Vocé pode nos salvar! Vocé vai nos
redimir! Vocé da pra qualquer um! Bendita
Genil”. Asi que, resignada, aunque le costara
muchisimo hacerlo, Geni accede a los deseos
del invasor. Pero tan pronto el dia siguiente
amanecié y el zepelin partio, la ciudad volvio

a entonar el refran anterior.

La verdad es que tampoco las profundas
transformaciones —de contenido marcada-
mente liberal- por las cuales estd pasando
la sociedad de nuestro tiempo, incluso en
lo que concierne a la sexualidad, han sido
suficientes para superar la desaprobacion
al comercio del cuerpo. Ciertos cédigos de
conducta, atrapados a una moral universalis-
ta, mantienen una visién estigmatizante en
relacion con los que practican sexo a cambio
de un pago, una vez que entienden que no
se puede hacer por dinero lo que solamente
tendria lugar por afecto, aunque esta afec-
cion sea cada vez mas superficial. En este
contexto, cabe poner de relieve la ensefianza

del profesor Misael Tirado Acero:

Estos cddigos unificadores ponen de ma-
nifiesto las disidencias del mundo moder-
no en donde, a pesar de una propagacion
de la sexualidad publicamente aceptada,
existen codigos que liberan las vacilacio-
nes de lo deseable y aceptable frente a la
censura y estigma de otro tipo de conduc-
tas sexuales del mundo contemporaneo

(2011, p. 132).

Cierto es que de la discriminacion resulta
una fuerza de coercién, que puede quedar
solamente en el ambito social o alcanzar una
condicion de ilegalidad, tal como se extrae
de la leccidon de Misael Tirado Acero, Wilmar
Collazos y Carlos Martin Carbonell Higuera,
al decir que “Los métodos de coercidn van
desde hacer el ridiculo y recibir desaproba-
cion publica, hasta ir a la carcel” (2013, p.
102). Por otra parte, al ser innegable que los
trabajadores sexuales operan bajo el “auspi-
cio” de un publico consumidor, a punto de
permitir que la relacién entre ellos se exami-
ne desde el marco de la economia de mer-
cado, la discriminacion se convierte en algo
poco comprensible, ya que los consumidores

pertenecen al mismo cuerpo social. Es decir,

vivimos en una sociedad de consumidores
Yy, una vez que el trabajo y el consumo son
solamente dos etapas de un mismo proce-
so impuesto al hombre por la necesidad
de sobrevivir, esto es sélo otra manera de
decir que vivimos en una sociedad de tra-

bajadores (Arendt, 2011, p. 156).

2. Explotacion del trabajo sexual

En el contexto de un modelo abolicionista,
en que tanto el trabajo sexual y la practica de
su consumo son “indiferentes” al Estado, al
menos bajo el punto de vista penal, la activi-
dad represiva converge por entero para la lu-
cha contra los comportamientos que, de una
forma u otra, implican en especies de explo-
tacion, que pueden gravitar desde la simple

practica proxeneta, hasta la formacién de or-
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ganizaciones criminales de alta complejidad,
a punto de tener —lo que no es raro actual-
mente— caracteristicas de transnacionalidad.
De todos modos, estudiar la explotacién
sexual es hoy una tarea imposible, si no se
tiene en cuenta la inmensidad de ofertas dis-
ponibles en el mercado, tanto en el aspecto
cuantitativo como cualitativo, ya que al clasi-
co modelo de la prostitucion callejera, se han
afiadido “innovaciones” traidas por nuevas
tecnologias como por ejemplo Internet. Por
otra parte, en una evidencia mucho mas gra-
ve, la actividad exploratoria ha extendido sus
tentaculos sobre la sexualidad de los nifios
y de los adolescentes, asi como ha camina-
do para la trata de personas, lo que implica,
en la mayoria de los casos, reducir seres hu-
manos a condiciones de esclavitud en pleno
siglo XXI.

2.1. Tratados y convenciones

Desde finales del siglo XIX, organizaciones
internacionales relacionadas con los dere-
chos humanos han estado mas atentas a la
practica del comercio sexual, impulsadas por
sefiales evidentes de recrudecimiento de la
explotacion de personas prostituidas, como

ensefia Pablo Ceccarelli (2008):

Os primeiros movimentos internacionais
contra a exploragdo sexual de mulheres e
adolescentes comegaram no final do sécu-
lo XIX. Em 1921 a Liga das Nag¢des desig-
nou um comité para tratar o problema do
trafico de mulheres e criancas; em 1946 a
ONU adotou uma convencgéo a fim de er-

radicar a prostituicdo.
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Al examinar los textos de los tratados y con-
venciones, se observa que el Derecho Penal
se eleva invariablemente a la condicién de
primer instrumento de control recomenda-
do por los Estados miembros, a fin de poner
freno a la explotacién del trabajo sexual. Es
lo que sucede, por ejemplo, en el texto del
“Convenio para la Represién de la Trata de
Personas y de la Explotacion de la Prostitu-
cion Ajena”, adoptado por la Asamblea Ge-
neral en su Resolucion 317, del 2 de diciem-
bre de 1949, entrada en vigor el 25 de julio
de 1951. En los cuatro primeros articulos de
este ajuste los paises signatarios se compro-
meten a castigar a los que inducen a alguien
a ejercer la prostitucion o le corrompen con
objetivo de prostituirle, o aun, a los que ex-
plotan la prostitucién, aunque eso ocurra con
el consentimiento de la persona prostituida.
El articulo 42, por su parte, dice textualmen-
te que tales practicas deben ser considera-
das actos delictuosos en el ambito del Dere-
cho interno de los Estados miembros. En el
mismo sentido, otros ajustes internacionales
se han seguido desde entonces, tales como,
por ejemplo, la Convencion sobre la Elimina-
cion de todas las Formas de Discriminacion
contra la Mujer (Resolucion 34/180, del 18
de diciembre 1979), y el Protocolo de 2000,
de la Asamblea General, con el fin de preve-
nir, reprimir y sancionar la trata de personas,

especialmente de mujeres y de ninos.

2.2. Explotacion sexual en el Derecho Penal

brasilerio

Desde hace mucho tiempo el Derecho Penal
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brasilefio trata con mucho rigor las conduc-
tas de violacion a la libertad sexual, espe-
cialmente el estupro’, que desde 1990 se
ha considerado un crimen hediondo (Ley n2
8.072/1990), y en esta condicidn pasé a ser
sometido a mayor severidad en lo que res-
pecta al cumplimiento de la pena. En agosto
de 2009, con la entrada en vigor de la Ley n?
12.015/2009, la legislacién brasilefia se ha
vuelto aun mas exigente, creando un capitu-
lo especial sobre los “crimenes sexuales con-

tra los vulnerables”.

Concretamente, en lo que dice respeto a la
explotacion sexual, objeto del presente es-
tudio, en la legislacién brasilefia estan pre-
vistas penas (entre 2 y 5 afos de prisidn)
para quien induzca, atraiga o facilite la pros-
titucidn o la explotacion sexual de alguien,
o para quien impida o dificulte la salida de
alguien (Art. 228). Y la legislacién de Brasil
va mas alla, estableciendo sanciones idénti-
cas (entre 2 y 5 afos de prision) para los que
mantuvieren un lugar destinado a la explo-
tacion sexual. El dispositivo cuenta con la si-

guiente redaccion:

Art. 229. Manter, por conta prépria ou de
terceiro, estabelecimento em que ocorra
exploracdo sexual, haja, ou ndo, intuito de
lucro ou mediagdo direta do proprietario

ou gerente.

*  Acceder carnalmente a una persona, mediante constre-
fiimiento alcanzado por el uso de la fuerza o de intimi-
dacion. Actualmente la ley brasilefia denomina estupro
(Art. 213) no solo la practica forzada del acto sexual pro-
piamente dicho, sino toda y cualquier practica libidinosa
que a ella se asemeje.

La norma en vigor, a pesar de haber reempla-
zado la expresidon anterior (casa de prostitu-
cion) por otra similar (establecimiento en el
gue ocurra la explotacion sexual), parece no
haber modificado en nada la prohibicion. El
legislador brasilefio, aunque sin criminalizar
el meretricio, impone a sus practicantes el
desabrigo de las calles, y por ello sufre una

severa critica de distinguidos jurisconsultos:

A explorag¢do da prostituigdo, repetindo,
é um dos comportamentos mais degra-
dantes e moralmente censurdveis que a
civilizacdo, ao longo de toda a sua histo-
ria, ndo conseguiu eliminar, a despeito de
falsos moralismos de nossos legisladores,
na medida em que a prostituicdo, em si,
ndo constitui crime. Com a criminalizagdo
da manutencdo de casa de prostituigdo
(agora estabelecimento em que ocorra
exploragdo sexual), paradoxalmente, o le-
gislador penal proibe a exploracdo de uma
atividade que é permitida, e, confundindo
moral com direito, “condena” a prosti-
tuicdo a realizar-se nas ruas, nos guetos,
clandestinamente (Bittencourt, 2013, pp.

159-160).

La ley brasilefia también contempla penas
entre 1y 4 afios de prisién para quien prac-
tique el rufianismo, asi considerado el “Tirar
proveito da prostituicdo alheia, participando
diretamente de seus lucros ou fazendo-se
sustentar, no todo ou em parte, por quem a

exerca” (Art. 230). Es facil entender, que para
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gue se dé el tipo penal, no es necesario que
el agente influya en el libre albedrio, incenti-
vando o restringiendo la victima; basta, para
la configuracion del delito, tan solo con que
el agente participe en los beneficios o que
sobreviva a través de ellos. También en este

punto la critica doctrinal:

Na realidade, ndo deixa de ser também
figura ultrapassada, pois o0 mundo mo-
derno, inclusive em outros paises, tem
buscado a legalizacdo da prostituicdo e,
consequentemente, do empresdrio do
setor. O rufianismo pode ser uma forma
de protecdo a pessoa que pretenda se
prostituir (conduta ndo criminosa). Logo,
ingressa nesse contexto o moralismo, por
vezes exagerado, de proibir qualquer for-
ma de agenciamento ou condugdo empre-
sarial da atividade. A sociedade olvida o
desatino de manter a prostituta nas ruas,
sem protecdo e vitima de violéncia, disse-
minando doencas, dentre outros proble-
mas, em lugar de lhe permitir o abrigo em
estabelecimentos préprios, fiscalizados
pelo Estado, agenciados por empresarios,
com garantia tanto ao profissional do sexo

qguanto a clientela (Nucci, 2009, p. 85).

Parece no haber duda de que la ley penal
brasilefia va mucho mas alld de otras legis-
laciones de América Latina. Asi, por ejemplo,
“mantener establecimiento donde ocurra
la explotacion sexual”, o mera “participa-
cion en los lucros de la prostitucién”, son

figuras que no encuentran correspondencia
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en Colombia o Argentina®. Creemos que la
ley brasilefia incurre en evidente exceso, al
considerar delito (con pena entre 2 y 5 afios
de reclusién) el solo hecho de que alguien
“mantenga establecimiento donde ocurra la
explotacion sexual”, cuidando aun de afadir
qgue la conducta serd tipica, independiente-
mente de la intencion de lucro o de media-
cion. lgualmente hay innegable exceso en la
incriminacion, a titulo de rufianismo, por el
solo hecho de que alguien participe en los
beneficios obtenidos por el trabajador se-
xual, considerando irrelevante el consenti-
miento de este y la existencia de un posible

ajuste entre las partes.

La penalizacion de comportamientos, sin
embargo, no puede considerarse una solu-
ciéon a todos los problemas. En este sentido,
vale la pena recordar la sabia leccidn de Da-
vid de Paiva Costa Tangerino, al afirmar que
“o pensamento punitivo é um verdadeiro
buraco negro que, em razdo de sua gravida-
de extraordindria, atrai para o seu centro e
ali desintegra qualquer luz que se pretenda
langar sobre o fenémeno criminal” (2011, p.
231). El Cédigo Penal de Brasil, teniendo en
cuenta el cardcter prohibicionista de los dos
dispositivos en cuestion, se opone a la razén
y al libre albedrio, ofendiendo, en nuestra

opinidn, el principio de intervencién minima.

* El Codigo Penal de Colombia prevé, en sus articulos 213
y 214, pena para quien induzca o constrifia a alguien a
prostituirse, en cuanto la ley argentina, por su parte, en
sus articulos 126 y 127, considera crimen tan solo si hu-
biere vicio del consentimiento, violencia, abuso, amena-
za o cualquier otra forma de intimidacién o coercion.
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2.3. Sentencia T-629 de 2010 (Colombia) y

Derecho Penal

La decisidn de la Corte Constitucional de Co-
lombia, anteriormente mencionada en este
trabajo, representa un marco importante en
la preservacion de los derechos fundamenta-
les, en especial porque examina la dignidad
de la persona humana sin la sombra de los
prejuicios y de la hipocresia. Asi, aunque ad-
mita que la prostitucion constituye una lla-
ga social, no niega su existencia milenaria, y
menos aun muestra indiferencia a las condi-
ciones socioecondmicas que normalmente
le sirven de inspiracidn. Pero la pregunta que
se hace es si, frente al Derecho Penal vigente,

seria posible una decisiéon similar en Brasil.

Consta expresamente del precedente co-
lombiano, que el sefior Zoto admitié en su
respuesta, ser de su propiedad la Discoteca
“Pandemo”, asi como tratarse de un lugar
destinado a la practica de la prostitucion; ar-
gumentd solamente, que la sefiora Lais fre-
cuentaba el establecimiento en la condicidn
de trabajadora sexual auténoma, sin horario
establecido o vinculo de subordinacién. Sin
embargo, frente al Cédigo Penal brasilefio,
el comportamiento confesado por el sefior
Zoto configuraria delito, castigado con pri-
sién de 2 a 5 afios, lo que creemos que impli-
caria inexorablemente un cambio radical en
el curso de la discusidn, transfigurandola de
su enfoque original (Derecho Laboral) y sir-
viendo como obstaculo a la proteccion de los
derechos fundamentales, tal como ocurrid

en el juicio.

Nos parece que, infelizmente, la Sentencia
629/10 no encontrard correspondiente si-
milar en Brasil, al menos en cuanto estén
en vigor los anticuados dispositivos penales
(articulos 229 y 230). Hemos consignado, an-
teriormente (Seccién 1), que la legalizacion
del trabajo sexual estd en discusién en la Ca-
mara dos Deputados, de Brasil; sin embargo,
tal debate pierde la razdén, si no hubiere la
regulacién de la actividad de los intermedia-
rios comerciantes, mantenedores de esta-
blecimientos destinados a la practica de esta
actividad. En este caso, los legisladores ten-
dran que revocar los dispositivos penales en
cuestion, so pena de llegarse a una situacion
inusitada en que una actividad, aunque licita,
impondra a sus trabajadores la limitacién de

solo poder practicarla de forma auténoma.

2.4. Explotacion sexual de nifios y adoles-

centes

En lo que concierne a la explotacién sexual,
nada puede ser mas grave —ni mas repug-
nante— que el envolvimiento de nifios vy
adolescentes; sin embargo, ello es noticia
frecuente. Se sabe que hay un universo de
“consumidores”, procedentes sobre todo de
Europa, que desafortunadamente calientan
el mercado y contribuyen para que se reclu-
ten cada vez mas y mas nifios para vender
sus cuerpos. Esto ocurre especialmente en
paises y/o regiones donde hay una acentua-
da desigualdad social, siendo frecuente en
las calles y plazas de las grandes y medianas
ciudades brasilenas, e incluso en estableci-

mientos comerciales, a pesar del rigor de la
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ley penal, como veremos. En 2006, la Policia
Rodovidria Federal, en reportaje ampliamen-
te difundido por los medios de comunica-
cion, estimd en 1.200 los lugares de pros-
titucién infantil en las carreteras de Brasil,
destacando el papel de los intermediarios,
a menudo personas de la propia familia de
los nifios, incluso algunos casos puntuales
intermediados por la propia madre. Merece
la pena poner atencién a lo que dice Paulo
Ceccarelli (2008):

Realidade ainda mais triste é a prostitui-
¢ao infantil que assola a sociedade brasi-
leira. Presente nas camadas mais pobres
dos grandes centros urbanos, sobretudo
nas capitais do norte e nordeste do Brasil,
assim como em regides isoladas do pais
marcadas por atividades extrativas, su-
pOe-se que o nimero de meninas envol-

vidas nessa atividade chegue aos 500 mil.

No es reciente la preocupacion de los orga-
nismos internacionales con la explotacién
sexual de los jévenes, alcanzados por el
comercio del cuerpo aun en la minoridad.
Prueba de ello es el Congreso Mundial sobre
la Explotacion Sexual de Nifios y Adolescen-
tes, realizado en Estocolmo, en 1998, cuya
finalidad ha sido, entre otras, incumbir los
Estados miembros de “Divulgar, como mate-
rias delictivas, criminales, la explotacidn se-
xual y comercial de los nifios, asi como otras
formas de explotacion sexual, condenando y
castigando todos los delincuentes involucra-
dos”. Debido a la gravedad del problema y

frente a la presién internacional para la rea-
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lizacién de tratados en donde el pais figura
como signatario, la ley penal brasilefia ha re-
crudecido el combate a la explotacion sexual
de nifios y adolescentes, culminando con la
reforma de 2009, cuando entrd en vigor el
actual Art. 218-B, que recomienda pena en-
tre 4 y 10 afios de prisidn, tanto para quien
induzca o atraiga a la prostitucidén a persona
menor de dieciocho afios, asi como para la
gue mantuviere relaciones sexuales (consu-
midor) en esta circunstancia. De nuevo, a
modo de comparacion, cabe sefialar que la
legislacién brasilefia es, en este punto, mu-
cho mas suave que la colombiana, en donde
las penas varian entre diez y veinticinco afios

de prision en estos casos”.

3. Trata de personas

El primer instrumento internacional (global)
sobre la trata de personas es originario de la
Convencién de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, co-
nocida como la Convencién de Palermo, pos-
teriormente complementada por el Protoco-
lo especifico. En este documento los Estados
miembros se comprometieron a definir los
delitos y a cooperar entre si en la investi-
gacidon y en los procesos relativos al trafico,
prestando asistencia a las victimas. Sin em-

bargo, desde su entrada en vigor, el comer-

* El Cédigo Penal colombiano, en los articulos 217 a 219-B,
prevé penas rigurosas en relacion a conductas ligadas a
explotacion sexual de persona menor de dieciocho afios,
tipificando desde el estimulo a la prostitucién propia-
mente dicho hasta la practica de lo que denomina “tu-
rismo sexual envolviendo menores”, cosa cada vez mas
frecuente en paises de América Latina.
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cio de personas aumentd cualitativamente y
cuantitativamente, lo que no sorprende, te-
niendo en cuenta las cifras publicadas por las
Naciones Unidas, diciendo que circulan “por
lo menos 32 mil millones de délares al afio”.
No siendo eso suficiente, el informe publi-
cado por UNODC (United Nations Office on
Drugs and Crime) en diciembre de 2012,
nombrando a 132 paises, estima que un ter-
cio de las victimas de la trata de personas
detectada oficialmente en el mundo entre
2007 y 2010 son nifios (http://www.onu.
org.br). Esta realidad dramatica fue traida
a la discusion en la Asamblea General de la
ONU, el 17 de mayo de 2013, en Nueva York,
oportunidad en donde las 85 naciones pre-
sentes, convergieron con el fin de concentrar
esfuerzos para una accién coordinada contra
lo que llamaron “la esclavitud moderna”. En
esa ocasion, el director ejecutivo de UNODC,
Yury Fedotov, dijo en su discurso: “Estamos
frente a una delincuencia del siglo XXI: adap-
table, cinica, sofisticada, que existe en pai-
ses desarrollados y en desarrollo” (Fedotov,
2013). Verdad es que la trata de personas ha
alcanzado proporciones alarmantes y desa-
fia las autoridades: en 2005, un Informe de
la Organizacién Internacional del Trabajo ha
estimado en 2,5 millones el numero de per-
sonas victimas de la trata en todo el mundo,
de las cuales el 43 % corresponde a la explo-
tacién sexual y un 25 % para la exploracion

sexual y econdmica (Sakamoto, 2013).

De acuerdo con la definicién de las Naciones
Unidas, la trata de personas puede ser enten-
dida como el proceso mediante el cual estas

son “reclutadas” en su comunidad y explota-
das por los traficantes que las engafian y/o
usan alguna forma de coercién para atraerlas
y controlarlas. El Protocolo para Prevenir, Su-
primir y Punir el Trafico de Personas, en Es-
pecial Mujeres y Nifios, complementado por
la Convencién de Palermo, define la trata de

personas en los siguientes términos:

La captacion, el transporte, el traslado, la
acogida o la recepcién de personas, recu-
rriendo a la amenaza o al uso de la fuer-
za u otras formas de coaccidn, al rapto, al
fraude, al engafio, al abuso de poder o de
una situacién de vulnerabilidad o a la con-
cesion o recepcion de pagos o beneficios
para obtener el consentimiento de una
persona que tenga autoridad sobre otra,
con fines de explotacion de la prostitu-
cion ajena u otras formas de explotacion
sexual, los trabajos o servicios forzados,
la esclavitud o las practicas analogas a la
esclavitud, la servidumbre o la extraccion

de d6rganos’.

La regla es que el trafico humano, especial-
mente aquel cuyo propésito sea la explo-
tacion sexual, reclute sus victimas, en su
mayoria mujeres, entre la poblacién joven
(15-21 afios) de las comunidades pobres,
en donde el suefio de emigrar en busca de
mejores condiciones de vida y trabajo es
frecuente. Engafiadas por falsas promesas,
atraidas por la expectativa de trabajos bien

pagados y, otras veces, el aprendizaje de len-

* Articulo 3. Definiciones, numeral “a”.
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guas extranjeras, hace que las presas solo se
den cuenta de la accién de los criminales,
cuando ya estan sometidas a un régimen de
verdadera esclavitud, lejos de sus familias vy,
a menudo, lejos de sus paises de origen. De
acuerdo con el informe de UNODC, como se
menciond anteriormente, existen importan-
tes variaciones regionales, que deben ser
consideradas para el estudio adecuado de la
trata de personas: asi, por ejemplo, mientras
en Africa y Asia predominan los casos de ex-
plotacion del trabajo forzado, en las Améri-
cas la explotacion sexual se destaca entre los
propdsitos mas frecuentes y, también, como
ya hemos referido, alcanzando un gran nu-

mero de nifios.

3.1. Trata de personas y represion penal

Aun teniendo en cuenta el informe de
UNODC, en este documento se reconoce
que hay muchas lagunas sobre la verdade-
ra magnitud de la trata de personas, ya sea
en cuanto al conocimiento de las técnicas
adoptadas por las organizaciones que se
dedican a esta prdctica criminal, sea por las
dificultades para obtener datos mas amplios
sobre los infractores, las victimas y los flujos
migratorios. Aun asi, los niumeros conoci-
dos son alarmantes y la Agencia estima que
existen millones de victimas. Por otro lado,
el informe también advierte sobre los bajos
indices de condenacion de los responsables,
ya que el 16 % de los paises estudiados no
registraron ni una sola condena entre 2007 y
2010, mientras que en América del Sur este

porcentaje (de paises que no han registrado
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condenas) excede el 20 %. Por otra parte, in-
cluso entre los paises que han sido conside-
rados mas exitosos, el nimero de condenas
no ha superado cincuenta casos por afio, de-
mostrando que la represién penal encuentra
obstaculo tanto en la oscuridad que envuel-
ve el delito, cuanto en la complejidad y en la

lentitud del proceso.

Un estudio realizado en Peru, sobre proce-
sos criminales por la trata de personas, ha
concluido, de forma no alentadora (Cavas-
sa, 2011), que en los casos investigados la
identidad de las victimas no ha sido debida-
mente preservada; ademas, en ninguno de
los casos, las victimas han tenido acceso a
servicios de proteccidén. La no preservacion
de las victimas aumenta el dafio y multiplica
el riesgo de represalias; y la no proteccion, a
su vez, trae serias y graves implicaciones con
respecto a la realizacidon de las pruebas en
casos futuros, visto que el estado de vulne-
rabilidad se difunde entre las personas invo-
lucradas. En los comentarios finales de este
trabajo, sus autores adjetivaran el trafico de
personas como siendo un delito “subterra-
neo”, teniendo en cuenta su escasa eviden-
cia y la dificultad de colectar pruebas en el

proceso penal:

Decimos que es subterraneo porque inde-
pendientemente de que los espacios de
transaccién (que permiten la comercializa-
cién de la victima) sean informales vy, por
lo tanto, medianamente aceptados en una
poblacién poco formal como la latinoame-

ricana. Hay adicionalmente una pesada
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carga cultural de relativa aceptacion con
respecto a las situaciones de dominacion

de unos seres humanos por otros.

Otro importante estudio ha investigado un
significativo nimero de mujeres dominica-
nas que se prostituian en Argentina (Orga-
nizacion Internacional para las Migraciones,
2003). Se sospechaba que estas mujeres
podrian ser victimas de la trata de personas,
pero el resultado final fue que habian ingre-
sado al pais en la condicion de turistas, con
documentacién legal y debidamente presen-
tada a las autoridades de inmigracion. Se ha
concluido, entonces, que en tales circuns-
tancias no habria trafico, a pesar de que la
permanencia de estas extranjeras podria tor-
narse ilegal en poco tiempo dada la natura-
leza de la visa (turismo), pero eso por si solo
no seria suficiente para caracterizar frente al
concepto de los tratados y convenciones, la

condicion de victima de trafico.

Del precedente argentino se extrae que emi-
grar voluntariamente, aunque con intencién
de burlar el visado permanente en un deter-
minado pais y no obstante con el Unico pro-
posito de practicar la prostitucién, no confi-
gura por si mismo la trata de personas, con-
ducta que requiere la participacion de multi-
ples actores y en que, de una u otra manera,
la victima deberd estar sometida a vicio del
consentimiento. Es de destacar, sin embargo,
que este mismo estudio ha reconocido, en el
informe final (p. 82), la comprobada accién
de “coyotes” con quienes las inmigrantes ha-

bian contraido grandes deudas, asi como de

otros agentes de coaccion interrelacionados,
tales como “el reclutador, sus emisarios, sus
companieras de pension, el duefio de la pen-
sion, los duefios/administradores de los bor-
delés y los casos en que las mujeres fueron
encerradas”, pero que, aun asi, no se habria
caracterizado la trata de personas, porque las
extranjeras se prostituyen del mismo modo
como lo hacen las argentinas, de manera que
la légica del negocio prevalece sobre la |6gica

de la nacionalidad.

Es importante tener en cuenta, que la trata
de personas se efectla, invariablemente,
con la reduccién de la victima a una condi-
cién analoga a la esclavitud, pues de una for-
ma u otra es llevada a hacer lo que no quiere,
o es impedida de abandonar esa actividad, a
la cual es sometida por las circunstancias que
sirven a la finalidad econémica que mueve la

accion de los criminales.

Desconocemos la legislacidn penal de cual-
quier pais democratico que no considere
delito la reduccidn de alguien a la condicion
de esclavo, aunque la forma de definicién
del tipo penal pueda dar lugar a diferentes
interpretaciones en cuanto a comportamien-
tos especificos’. Asi que, sin pretender cues-

tionar la incidencia del Art. 140 de la ley pe-

* En Brasil, el Art. 149 del Cédigo Penal (pena de 2 a 8
afios de prision) especifica lo que se considera reduccion
a la condicidn de esclavo: someter a trabajos forzados
0 a jornada exhaustiva, o a la condicidn degradante de
trabajo; o restringir de cualquier modo la locomocién en
razén de deuda contraida con el jefe o su representante.
En el derecho argentino, el Art. 140 del diploma, aunque
previendo pena mas severa (4 a 15 afios), es genérico en
lo que toca a constriccidn, utilizando tan solo la expre-
sién bajo cualquier modalidad.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Viol. 1127 - 44 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



nal argentina en el caso concreto, frente al
codigo brasilefio, el caso de las mujeres do-
minicanas configuraria, al menos en teoria,
una reduccion a la condicidon de esclavitud,
teniendo en cuenta que la deuda contraida
con los “coyotes” fue el factor determinante

de su prostitucion.

De este modo, tal como ocurre con respec-
to a la explotacidn sexual (Secciéon 2 de este
trabajo), es evidente el endurecimiento de la
legislacion penal en los paises de América La-
tina también con relacidn a la trata de perso-
nas, y la pena impuesta es invariablemente
grave. Esto se debe al hecho de que, como
hemos visto antes, los tratados y convencio-
nes obligan a los Estados miembros a adop-
tar politicas para frenar la trata de personas
y la explotacion sexual, y la criminalizacion
de conductas o la elevacion de las penas,
aparece como la primera alternativa en este

sentido.

En Brasil, tanto el trafico interno y el interna-
cional (con el propdsito especifico de prosti-
tucion) estan tipificados en el Cédigo Penal
desde 2005, que ha sido modificado por la
legislacidon en 2009 (Ley n2 12.015). Vale des-
tacar, sin embargo, que el bien juridico pro-
tegido por la criminalizacion de la conducta
de trafico de seres humanos, es la libertad en
sus mas diversas formas (“la libertad sexual,
la libertad de ir y venir, la libertad laboral”)
(Salgado, 2007, pp. 3/5), no pudiendo la ley
penal quedar restringida a reprimir tan solo

uno de ellos.
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CONSIDERACIONES FINALES

De todo lo que hemos visto en este breve
estudio, algunas conclusiones parecen ine-
vitables en lo que concierne al ejercicio de
la prostitucidon y la explotacién sexual que
de ella puede advenir, empezando por la
reflexiéon que se impone a partir de la Sen-
tencia T-629 de 2010, de la Corte Constitu-
cional de Colombia. Siendo el trabajo sexual
una realidad, y ante un modelo abolicionista,
en que esta practica no constituye ningun
acto ilegal, el reconocimiento de derechos
a aquellos que se dedican a esta actividad,
debe ser visto como un deber, con respecto
sobre todo, a la propia dignidad de la perso-
na humana. Por otra parte, la razonabilidad
recomienda avanzar hacia la regulacién por
parte del gobierno, no solo por cuestiones
tributarias o laborales, sino también porque
la omision estatal condena a la clandestini-
dad una legién de personas, exponiéndolas,
ahi si, a la explotacion practicada por “em-

presarios” sin escrupulos.

Por otra parte, la explotacién sexual es una
actividad que mueve millones de délares
cada afio en el mundo, extendiendo sus
tentdculos sobre todo en paises de Améri-
ca Latina, donde nifias —cada vez mas jéve-
nes— son capturadas y “consumidas” por un
mercado cada vez mas generalizado. El prin-
cipal problema esta en el hecho de que los
“turistas sexuales” extranjeros, provenientes
principalmente de Europa y Norteamérica,
encontrados hoy por hoy a “simple vista” en

muchas playas del nordeste brasilefio, a me-
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nudo estan mediados por redes que vician
el consentimiento de las personas a ellas so-
metidas, que en gran parte son menores de

edad e incluso nifios.

lgualmente grave es la trata de personas
con fines de explotacidon sexual, sea en el
ambito interno de los paises, sea en el pla-
no internacional. Criminales, cada vez mas
estructurados y organizados, suelen atraer
las victimas con falsas promesas de una vida
mejor en otro pais o region, de matrimonios
“convenientes”, fama o viajes; y cuando esas
victimas se dan cuenta del engafio ya son
vulnerables y sometidas a explotacion, tam-
bién bajo multiples formas de constriccién,
desde el cautiverio convencional, hasta el
uso de familiares —a menudo los hijos—como

rehenes.

Se sabe que en tales casos la vulnerabilidad
de las victimas termina obstaculizando el
desempeno del Estado (tanto en la repre-
sién, cuanto en la proteccion), especialmen-
te en el contexto internacional, en el que la
victima se encuentra, en gran parte de los
casos, en situacién de ilegalidad frente a las
leyes de inmigracién. Por lo tanto, el debili-
tamiento de las victimas termina sirviendo
como una herramienta para que los delin-
cuentes las sometan a situaciones extremas.
En el momento en que se llevd a cabo este
estudio, la prensa brasilefa informd la de-
tenciodn, en el interior de Rio Grande do Sul,
de una mujer que seducia adolescentes bajo

la promesa de altos salarios para trabajar en

la construccion de la central hidroeléctrica
de Belo Monte; llegando al interior del esta-
do de Par3, sin embargo, lugar dificil de ac-
ceder, las victimas eran obligadas, por otros
miembros de la organizacién criminal, a
prostituirse con los trabajadores de la usina,
permaneciendo encerradas por la noche, in-
cluso sin acceso a la electricidad (Jornal Zero
Hora, 2013, p. 34).

En varios puntos de este estudio hemos des-
tacado que los tratados y convenciones sue-
len hacer referencia explicita a la ley penal,
imponiendo a los Estados miembros el com-
promiso de tipificar conductas, con el fin de
enfrentar la explotacion sexual y la trata de
personas. Pero hay que poner atencién en
el hecho de que la actividad de la ley penal
es esencialmente represiva, y por mas que
se reconozca el caracter pedagdgico de las
penas en esta area, su eficacia en cuanto
instrumento modificador de la conducta es
bastante limitada. Los problemas encontra-
dos al analizar los casos ocurridos en Perd,
mencionados en el presente trabajo, no des-
entonan, seguramente, de lo que se podra
verificar en otros paises de Latinoamérica:
procesos prolongados, extrema dificultad en
la produccidn de pruebas, victimas no pre-
servadas, etc. Hay que tener en cuenta que
el Derecho Penal debe ser adoptado como la
ultima ratio, lo que obliga a buscar socorro
en otras politicas, especialmente en lo que
respecta a la educacion y la lucha contra la
pobreza, evitando la expansién indiscrimi-

nada de tipos penales, en una prdctica que
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podria llamarse de “criminalizacion de la po-

litica social””.

No obstante, al menos en Brasil hay una im-
portante tendencia legislativa hacia la am-
pliacion del ambito penal, tal vez porque el
Estado descuide de las politicas de preven-
cion. La trata de personas, por ejemplo, tiene
su practica facilitada por la exclusién social,
pero también por ignorancia y por falta de
una politica de Estado, cuyo propdsito sea
prevenir el publico vulnerable sobre las acti-

vidades de los delincuentes.

Pero para demostrar lo comun que es entre
nosotros recurrir al Derecho Penal como una
solucion para todos los males, vale la pena
recordar que la Comisidon Parlamentaria de
Investigacion —(CPIl) de la Trata de Personas
en Brasil- corriendo en la Camara dos Depu-
tados, ya mencionada en este estudio (Sec-
ciones 1.1y 2.3), aunque con un informe, ya
da sefiales de que ird a sugerir la tipificacidon
de nuevas conductas y el agravamiento de

las penas.
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El fendmeno terrorista y
su ldgica de indefinicion

The terrorist phenomenon and its logic of uncertainty
O fendmeno terrorista e sua logica de indefinicdo

RESUMO

Desde a primeira defini¢do legal do crime de terrorismo na Colémbia que teve lugar no cédigo penal de 1980.
Esse conceito participou de uma primeira ambiguidade da linguagem normativa, onde, em palavras do legis-
lador penal foram descubertas as propriedades de uma situagdo de fato de periculosidade. Essa ambiguidade
semantica originou um tipo de caréncia de limites de pregos precisos na determinagdo desta forma especial
normativa. Portanto, involve a interpretagdo juridica, uma abertura expansionista do direito penal. Tendo em
vista esta decantagdo. Corresponde ao legislador, na sua area de competéncia. Derramando clareza e seguranca
nesserarias sobre as agdes que regularmente constituem em um tipo penal.

PALAVRAS-CHAVES
O terrorismo, A politica criminal, Seguranga juridica, Incerteza juridica.

RESUMEN

Desde la primera definicion legal del delito de terrorismo en Colombia —que tuvo lugar en el Cédigo Penal de
1980- dicho concepto asistid a una primera vaguedad del lenguaje normativo, donde, en palabras del legislador
penal, se describieron las propiedades de un supuesto factico de peligrosidad. Esta vaguedad semantica ha ge-
nerado una especie de carencia de limites precisos en la determinacion de esta especial forma normativa por lo
gue, en consecuencia, implica en la interpretacion juridica una apertura expansionista del Derecho Penal. Aten-
diendo a esta decantacion, corresponde al legislador, en su ambito de competencia, arrojar la claridad y certeza
necesarias sobre las acciones que normativamente se instituyen en un tipo penal.

PALABRAS CLAVE
Terrorismo, Politica criminal, Seguridad juridica, Indeterminacidn juridica.

ABSTRACT

Since the first legal definition of the crime of terrorism in Colombia —which took place in the Penal Code of 1980
, the concept attended a first vagueness of normative language, where, in the words of criminal legislature, the
properties of a factual assumption were described dangerousness. This semantic vagueness has created a kind
of lack of precise boundaries in determining this particular standard form so consequently the legal interpreta-
tion implies an expansionary opening of criminal law. In response to this decantation, for the legislature in its
field of competence, shed the necessary clarity and certainty about the actions that are normatively instituted
a criminal offense.
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Terrorism, Crime policy, Legal certainty, Legal uncertainty.
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INTRODUCCION

Los sistemas sociales (Luhmann, 1998) en
sus diferentes procesos han pretendido al-
canzar seguridad para sus ciudadanos, a par-
tir de un conocimiento claro y fundado de las
consecuencias de sus contactos en la practi-
ca social. Uno de tales sistemas sociales es
el juridico, que mediante su propia compleji-
dad y su entorno ha pretendido, en cada uno
de sus subsistemas, conseguir la garantia de
exactitud de los efectos de las relaciones que

los individuos generalizan constantemente.

Esa garantia de exactitud toma, para el sis-
tema del Derecho, el nombre de seguridad
juridica (Pérez Lufio, 1991), que, definida
abstractamente, dice de un principio de cer-
tidumbre, en favor de los ciudadanos, des-
tinatarios de las normas juridicas, quienes
esperan que los efectos juridicos de sus con-
tactos facticos, encuentren claridad y sedi-

mento en las reglas de Derecho.

Al interior del sistema juridico, el subsistema
juridico-penal ha ocupado su atencién en el
derrotero de la seguridad juridica, buscando
precisar la definicidn, el contenido y el alcan-
ce de categorias propias, como el delito y la
sancion penal, que facticamente, el primero,
y contrafacticamente, el segundo, se realizan
en el mundo. En este propdsito, el Derecho
Penal se ha servido del clasico principio de
legalidad (Ferrajoli, 2005, pp. 33 y ss.), pro-
curando una estabilidad conceptual, a partir
del primer momento de intervencién estatal,

esto es, la confeccién de la ley, en el lamado

momento legislativo (Fernandez, 2002, pp.
216y ss.).

De tan variada actividad en el momento le-
gislativo, la construccion de las leyes es qui-
zas el rol de mayor relevancia, por el deber
asumido por el legislador de elaborar nor-
mas que concreten la pretendida seguridad

juridica.

Los tiempos actuales han ofrecido un reto al
legislador para que muchas de las expectati-
vas sociales de conducta de los ciudadanos
lleguen a una concrecion general, estable y

abstracta, propia de las reglas de Derecho.

Dentro de este reto, un fendmeno de violen-
cia sucesiva (Gonzalez-Cussac, 2006, p. 71),
con extension al interior del sistema social
de los Estados, como en el ambito global, es
el terrorismo; fendmeno que ha sido recep-
cionado por los legisladores de los Estados,
como por la comunidad internacional, me-
diante normas de cobertura que propenden
definirlo, y a través de normas de enjuicia-
miento que intentan realizar el valor de justi-

cia de las naciones para combatirlo.

En uno y otro caso, estas normas integran
un sistema conceptual que utiliza una 16gi-
ca dualista: terrorismo/antiterrorismo, que
acusa una interesante deficiencia. Una defi-
ciencia que se explica en la indefinicion de
la expresion terrorismo, la cual, sucedanea-
mente, se responde en el concepto de an-
titerror, como consecuencia y elemento de

ese binomio légico.
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Este articulo producto de una investigacién
cientifica, intentard explicar las razones de
la indefinicion que se acusa a esa logica del
prohibicionismo, en materia del terrorismo,
y su respuesta institucional, concentrando
este interés en el trabajo conceptual del mo-

mento legislativo.

1. EL FENOMENO DEL TERRORISMO Y LA
POLITICA CRIMINAL

Un fendmeno factico como el terrorismo,
originado en el dato de la realidad, puede re-
vestir muchas y disimiles definiciones desde
los diferentes sistemas y subsistemas de una

sociedad, o de un mundo global, si se quiere.

Como fendmeno de la realidad, resistira
apuestas de definicién por la politica, la eco-
nomia, la historia, la antropologia, la psicolo-

gia, la sociologia o el Derecho.

No obstante, ese dato factico del fendmeno
del terror, cuando resulta lesivo de los valo-
res e intereses del sistema social, sea por los
danos directos que cause a estos, como por
la situacion de peligro que comprometa su
funcionalidad, es asumido, en concreto, por
la politica criminal, que lo somete a un pro-
ceso de construcciéon conceptual, pasando
por el tamiz de la politica penal, para termi-
nar estabilizado y generalizado en la norma

juridico-penal.

Un proceso institucional de construccién
conceptual como el descrito, bajo el pano-
rama de una politica publica, como lo es la

politica criminal, inescindiblemente esta vin-
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culado a la observacion de los procesos so-
ciales en los que se realizan los fenémenos
nocivos, como al reconocimiento de los va-
lores e intereses relevantes para la sociedad

gue se estiman lesionados.

Necesariamente, la observacién de los pro-
cesos sociales y los valores relevantes estd
dotada, principalmente, del insumo descrip-
tivo de la sociologia que, como disciplina so-
cial, narra el proceso social con el lenguaje

propio de su complejidad.

Es posible sefialar que aun cuando otras dis-
ciplinas del saber informan al proceso de la
politica criminal, especialmente si se relacio-
nan en forma directa con el dato factico, la
sociologia se constituye en el sector de me-

jor ofrecimiento valorativo de la realidad.

Pero tal afirmacidn, no puede elevar a la so-
ciologia al rango de disciplina justificadora
y legitimadora de los conceptos de delito y
pena, pues necesariamente deberd servirse
de otros saberes interdisciplinarios, como
que solo brinda una interpretacion de los da-
tos de la realidad que afectan a la sociedad
(Elbert, 1995, p. 201).

Este papel de la sociologia explica la relacidn
necesaria, pero limitada, entre la politica
criminal y la dogmatica penal, en la medida
en que aquella suministra al Derecho Penal,
sirviéndose de saberes como la sociologia, el
dato factico y el dato axiolégico, una orien-
tacién hacia la prevencién del delito; pero,
a su turno, la dogmatica penal sitda unos li-

mites a la politica criminal, como barrera de
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contencion al ejercicio del poder punitivo del
Estado”.

Uno de estos limites es el principio de lega-
lidad, que, inspirado en el de seguridad juri-
dica, pretende ser pauta irrenunciable, en el
momento legislativo, como en el momento
judicial, en los que el sistema penal desarro-
lla la mas severa intervencion de los dere-

chos ciudadanos.

Es el escenario legislativo, en el que la ga-
rantia de legalidad adquiere destacada im-
portancia, por cuanto en él, antes que ha-
bilitarse formalmente el ejercicio del poder
punitivo, se agota la funcién limitadora del
Derecho Penal, como verdadera actividad re-
ductora (Zaffaroni, 2000, p. 414).

Con esto, el fendmeno del terrorismo, como
dato de la realidad, suministrado por la po-
litica criminal al Derecho Penal, termina en
esa decantacidn configurandose normativa-
mente en un tipo penal al que el legislador,
en su ambito de competencia, debe dotar de
la claridad y certeza necesarias, que permi-
tan seleccionar, racional y limitadamente, las
acciones que se conminan con pena (Fernan-
dez, 2002, p. 320).

Antes de observar cudles han sido los datos

de realidad y axioldgicos, de los que se ha

* Se parte de una relacidn situacional entre politica cri-
minal y dogmatica penal, que bien se define como una
relacién entorno-sistema, Cfr. Manuel Salvador Grosso
Garcia, El concepto del delito en el nuevo cddigo penal.
Una propuesta de interpretacion desde el sistema de
la teoria del delito, Bogotd, Ediciones Juridicas Gustavo
Ibafiez, 12 ed., 2003, pp. 321 a 327.

servido el legislador para la configuracion
normativa del terrorismo, y que han propi-
ciado el margen de indefinicidn conceptual,
resulta necesario detenernos en la pauta de
deber dirigida al legislador para la correcta
elaboracion de la ley penal, la que directa-
mente ha inobservado cuando define la 16gi-

ca dialéctica terrorismo/antiterrorismo.

2. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Dando por descontada la prevalencia de la
dignidad humana, otro principio, como es
el de legalidad, constituye el maximo fun-
damento del Derecho Penal, y por ende el
criterio orientador de la interpretacion de
las normas juridicas, cuando estas hacen al
objeto de proteccién en materia penal, por
estar insitas en ellas los valores que pretende
tutelar el Estado mediante las medidas mas

enérgicas de control.

En la ciencia juridica el principio de legalidad
se define como el concepto estructural de la
sujecion de las gestiones administrativas del
Estado a la ley, siendo esta una relacion de
vinculacién normativa del servidor publico al
cuerpo normativo regulador de las activida-
des. Es en el caso del Derecho Administrati-
vo, en donde la legalidad adquiere mayor rai-
gambre sujecional, por cuanto los sistemas
constitucionales han entendido que el ambi-
to funcional de los servidores publicos debe

estar enmarcado en la legalidad.

Pero a mas de ser un referente de sujecién,
la legalidad se revela como la manifestacién

de los estados de derecho que constitucio-
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nalmente rigen el ejercicio del poder publico,
a través del acatamiento de reglas de dere-
cho objetivo, proferidas por los representan-

tes de la colectividad.

En la practica judicial la legalidad supone la
mas férrea sujecion del juez a la ley, sin com-
prender al operador judicial como un llano
aplicador del derecho objetivo al margen de
ejercicios hermenéuticos que le permitan in-
terpretar la finalidad de los enunciados juri-

dicos.

A esa legalidad, referida como el superior
principio en materia penal, interesa destacar
la “estricta legalidad”, que a contrario de la
mera legalidad, en el planteo de Ferrajoli,
define un principio cognoscitivo del Derecho
Penal, dirigido al creador de la norma para
que en su labor otorgue el sentido gramati-
cal que el texto ensefie (Ferrajoli, 2005, pp.
375 y ss.). Ello en forma sustancial es lo que
propone la pretendida teoria de la legisla-
cién, en su ocupacion por la formulacion de

laley”.

* La teoria de la legislacion, a través de la utilizacion de
un método “legislativo” en el que las categorias del
“ser” y “deber ser” se encuentran en una relacién de
correspondencia reciproca, busca, trascendiendo las ha-
bituales metodologias juridicas, invertir el método de la
subsuncién (correspondencia entre tipo legal y supues-
to factico), para obtener una comunicacién, mediante
interpenetracion entre la idea de derecho (deber ser y
principios) y las situacion facticas (ser), en las cuales re-
ciprocamente existe una apertura para la construccion
de las normas juridicas. Arthur Kaufmann, Filosofia del
derecho, Universidad Externado de Colombia, 1999, pp.
54-58. Como funcion de esa actividad legislativa expresa
Manuel Atienza, que la racionalidad busca la precisién
de la ley, en orden a obtener una fluida comunicacion
entre la autoridad que dicta el derecho y sus destinata-
rios. Cfr. Manuel Atienza, Contribucidn a una teoria de la
legislacion, Civitas, Madrid, 1997, pp. 28-29.
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Con ello, se perfila la legalidad como garan-
tia de interpretacidn y aplicacion de lanorma
penal, cuando quiera que el juez estard su-
bordinado al estricto contenido de la ley, sin
espacios para completar los textos errados o
vacios mediante interpretaciones desfavora-
bles al destinatario del derecho (Fernandez,
1999, p. 130).

En desarrollo de las funciones de garantia ra-
dicadas en la estricta legalidad surgen los ob-
jetivos, dirigidos al legislador, de construir las
leyes incriminadoras asegurando la verdad y
taxatividad de la descripcion de las normas
penales, entre las que se incluyen las prohi-

bitivas y las permisivas.

La garantia de certeza juridica como dimen-
sién subjetiva del principio de seguridad juri-
dica consistira: en la prevision para el ciuda-
dano de lo mandado, lo prohibido y lo permi-
tido; y en funcidn de ese conocimiento, de la
organizacion de sus propias acciones (Pérez,
2000, p. 484). En materia sancionatoria se
cumple la certeza cuando el legislador elabo-
ra tipos penales ciertos, claros y precisos en
la descripcidn de los supuestos facticos. En la
medida en que el hecho antecedente de Ila
sancién se indique con claridad sin aperturas
a la incertidumbre, el ciudadano sabra a qué
atenerse, o dicho de otra manera, conocerd
el curso de su acciéon u omision frente a las
sanciones penales. Esta prevision de conoci-
miento es la que caracteriza a la garantia de
la ley penal cierta, conceptuada por un sec-
tor de la doctrina como la garantia de deter-

minacién de la ley (Mir Puig, 2002, p. 78), y
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por otra como la taxatividad (Jakobs, 1997,
p. 89).

3. EL PRINCIPIO DE TAXATIVIDAD Y LA
CERTEZA JURIDICA

La taxatividad, inicialmente fundada en la
certeza juridica, hace a una garantia del prin-
cipio de legalidad, y se convierte en un ideal
de precisién de los enunciados prescriptivos,
permisivos y descriptivos que comprende la
regulacién penal de cada Estado. Con ello,
estimamos que el derrotero en el marco de
la legalidad serd la taxatividad como mejor
expresion del axioma garantista del nullum

crimen sine lege certa.

La taxatividad en términos de teoria juridica
se define como la exigencia de que los textos
en que se vierten las normas sancionatorias
describan con suficiente precisién qué con-
ductas estan prohibidas y qué sanciones se
impondran a quienes incurran en ellas (Fe-
rreres, 2002, p. 21).

Es el notable arraigo del término de taxativi-
dad, el que prefiere su utilizaciéon en materia
penal, toda vez que refiere a la determina-
cion de los tipos penales, como paradigma
de descripcidn sancionatoria en el ambito

del Derecho sancionatorio estatal.

No obstante su relaciéon funcional y su ca-
racter técnico en la ciencia juridica, la ta-
xatividad y la reserva de ley, son principios
con fundamentos y direcciones distintas en
la disciplina juridico-penal. Este es un enun-

ciado juridico, que utilizando las palabras de

Atienza corresponde a un “principio direc-
triz” que como norma programatica define
qué enunciado juridico es el que debe depo-
sitar el contenido y concepto del delito y de

la pena”.

Consecuencia de esta directiva es la deno-
minada por Ferrajoli mera legalidad, a través
de la cual se estable el dmbito de competen-
cia en la elaboracién de la ley penal como
una regla de distribucién del poder publico
qgue atribuye al representante de los ciuda-
danos la elaboraciéon de la ley sancionatoria
mediante los procedimientos deliberativo y
contradictorio™. Sobre este principio, Becca-
ria afirmé que “sdlo las leyes pueden decre-
tar las penas de los delitos; y esta autoridad
debe residir punitivamente en el legislador,
que representa a toda la sociedad regida por

el contrato social” (Beccaria, 1994, p. 6).

Lo anterior explica el fundamento de la re-
serva de ley en el principio democratico,
a contrario de la taxatividad que explica su
justificacion en los principios de certeza juri-
dica e imparcialidad, siendo este ultimo una

forma de igualdad en la aplicacion de Ia ley.

De este modo, la taxatividad correspondera,
como principio, a un mandato de determina-
cion, a través del cual la ley debera definir

de modo irrestricto las figuras delictivas, de

*  También denominado por el mismo autor principio pro-
gramatico como norma dirigida a guiar el ejercicio nor-
mativo de los poderes publicos. Cfr. Atienza, Manuel, Las
piezas del derecho, Teoria de los enunciados juridicos,
Barcelona, Ariel, 1996, p. 4.

** Que prescribe al juez solo concebir como delito lo que
estd llamado al legislador definir en el texto legal. Cfr.
Derecho y razén, p. 378.
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forma que solo quepan en el marco de la ley
las conductas que se consideran punibles, y
que dichas conductas se expresen en térmi-

nos precisos, claros e inequivocos.

Esta exigencia de determinacion de los tex-
tos de las normas sancionatorias se haya
implicita en el principio de reserva de ley’, y
de contera la taxatividad misma contribuye
a incrementar en la labor legislativa el rigor
de precision en la elaboracién de las reglas
de Derecho. De hecho el ideal de claridad
resulta consustancial a la funcién reguladora
del Derecho, por manera que si el sistema ju-
ridico pretende reglamentar las expectativas
sociales de comportamiento deberd dirigir-
se a los destinatarios de dichas expectativas
mediante un lenguaje caracterizado por la

claridad.

No obstante la determinacién como man-
dato, es indefectible afrontar un importante
margen de indeterminacion de las normas
sancionatorias, ya advertido por la dogmati-
ca penal (Zaffaroni, p. 110), y la teoria juridi-
ca (Alchourrén & Bulygin, 1975), cuando se
repara en el caracter parcialmente indeter-

minado del Derecho.

Esta indeterminacion como problema explica
el papel de guia de comportamiento de los
principios juridicos, cuando se reportan por
los operadores judiciales dificultades en la

aplicacién de las reglas de derecho positivo.

* La correspondencia entre taxatividad y reserva de ley es
advertida por Silva Sanchez. Cfr. Aproximacion al derecho
penal contempordneo, Barcelona, Bosch, 1992, p. 257.
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Seguramente en materias como el Derecho
Administrativo o el Derecho Privado la utili-
zacion prdctica de los principios directivos en
la soluciéon de la indeterminacidn de las for-
mulaciones normativas resulte de irrepara-
ble rendimiento en la solucién de los casos,
pero en Derecho Penal la existencia y usanza
de los principios, concebidos bajo la nomi-
nacién de normas rectoras, merece especial
atencidn, cuando quiera que la exigencia de
precision se traduce en el control minimo del
contenido de las normas prohibitivas o per-
misivas del Derecho Penal, constituyéndose
en un marco fundamental para su significa-
cion, que se materializa en su interrelacion y
aplicacion (Fernandez, 1991, p. 95).

No obstante el derrotero de taxatividad,
debe reconocerse la posibilidad de redac-
cién de textos juridicos con un importante
margen de indeterminacidn, lo que abre una
necesaria intervencion interpretativa del dis-
pensador de justicia, ante la reprochable in-
terpretacion exegética del texto normativo,
a la manera en que el pensamiento ilustrado
pretendia que los cuerpos normativos fueran
tan precisos en su redaccién que redujeran la
labor judicial a una llana aplicacién mecanica

de la ley por parte del juez.

Una apertura de esta caracteristica, es des-
de luego, generadora de costos importantes
para la seguridad juridica, los cuales solo

pueden ser reducidos pero no suprimidos.

Asi, el principio de legalidad, a través de la
taxatividad, serda, entonces, el sedimento de

la libertad del ciudadano, pues solo las nor-
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mas con claros limites del lenguaje norma-
tivo permitirdn a los destinatarios del Dere-
cho elegir, con conocimiento de la ley, si se

siguen o no las prohibiciones penales.

Mas adelante observaremos si la taxatividad
es alcanzada en el lenguaje normativo del te-
rrorismo, si existe algun margen de indeter-
minacién, o se evidencia una problematica

indefinicién, mas alld de lo normativo.

4. LA INDEFINICION DEL CONCEPTO JURI-
DICO DE TERRORISMO

Pese al derrotero de taxatividad, o determi-
nacién exhaustiva del concepto legal de te-
rrorismo, el legislador juridico-penal desde

la primera definicion legal de este delito’

*  Art. 187. Terrorismo. Modificado por el Decreto 2266 de
1991, Art. 4. El que provoque o mantenga en estado de
zozobra o terror a la poblacidn o a un sector de ella, me-
diante actos que pongan en peligro la vida, la integridad
fisica o la libertad de las personas o las edificaciones o
medios de comunicacién, transporte, procesamiento o
conduccidn de fluidos o fuerzas motrices, valiéndose de
medios capaces de causar estragos incurrira en prisién
de diez (10) a veinte (20) afios y multa de diez (10) a
cien (100) salarios minimos mensuales, sin perjuicio de
la pena que le corresponda por los demas delitos que
ocasionen con este hecho.

Si el estado de zozobra o de terror es provocado me-
diante llamada telefénica, cinta magnetofénica, video,
casete o escrito anénimo, la pena sera de dos (2) a cinco
(5) afios y la multa de cinco (5) a cincuenta (50) sala-
rios minimos mensuales. Otro tanto hizo el legislador
extraordinario en Colombia mediante el Decreto 180 de
1988, con el cual exacerbd la omnipresencia normativa
del terrorismo en el sistema penal. Esto por medio de
la creacidn de un capitulo | destinado a los delitos de
terrorismo entre estos: terrorismo, auxilio a las activida-
des terroristas, omisién de informes sobre actividades
terroristas, exigencia o solicitud de cuotas para terroris-
mo, instigacién o constrefiimiento para ingreso a grupos
terroristas, instigacion al terrorismo, incendio, destruc-
cién o dafio de nave, aeronave o medio de transporte
por acto terrorista, disparo de arma de fuego y empleo
de explosivos contra vehiculos, tenencia, fabricacion,
trafico y uso de armas o sustancias tdxicas, empleo o
lanzamiento de sustancias u objetos peligrosos, fabri-
cacion y trafico de armas y municiones de uso privativo

—Cédigo Penal de 1980-, asistio a una pri-
mera vaguedad del lenguaje normativo, re-
presentada en las palabras utilizadas por el
legislador penal que describié las propieda-
des de un supuesto factico de peligrosidad,
vertido en un enunciado juridico, lo que ha
generado una especie de carencia de limites

precisos de esta especial forma normativa.

Estos “espacios de penumbra”, propios de la
vaguedad, identifican un grupo de casos en
los que los limites del lenguaje normativo no
resultan claramente observables y, en conse-
cuencia, la imprecisidn cobra una graduacion
interpretativa que se revelaria, cuantitativa-
mente en casos a los que no pueda aplicar-
se el Derecho, como afirmara Nino (1999, p.
264).

En el dmbito juridico penal la vaguedad se
encuentra reflejada en el concepto, conteni-
do y alcance de algunos elementos del tipo
legal, particularmente en los conocidos ele-
mentos descriptivos del tipo, a través de los
cuales se describen objetos del mundo real,
que como conceptos pueden ser tomados
del lenguaje cotidiano por poseer una refe-

rencia a la realidad cognoscible™:

de las fuerzas militares o de Policia Nacional, corrupcion
de alimentos y medicinas, instruccion y entrenamiento,
utilizacion ilicita de equipos transmisores o receptores,
administracion de recursos, intercepcion de correspon-
dencia oficial, y utilizacién ilegal de uniformes e insig-
nias.

**  Como un paradigma del conocimiento de esta clase de
objetos descritos por la norma penal se plantea la for-
mula de la “valoracidn paralela en la esfera del profano”
que fuera propuesta por Mezger siguiendo a Binding,
Cfr. Jescheck, Hans-Heinrich (2003). Tratado de derecho
penal, p. 316.
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Otro tanto hace a la vaguedad de algunos
elementos normativos del tipo, que como
conceptos dotados de contenido normativo,
no resultan de facil aprehensién para el des-
tinatario de la norma, o se prestan a diferen-
tes, y no convergentes, interpretaciones, por
lo que debe acudirse a la idea de derecho
gue pueda concurrir en el ambito de conoci-

miento de un ciudadano comun.

Destacado es el caso de las actuales técnicas
de tipificacion en los delitos de peligro, abs-
tracto, como el de terrorismo, en los cuales
se utilizan elementos descriptivos que co-
rresponden a alocuciones abiertas del len-
guaje, que aun cuando explican expresiones
semanticas, pertenecientes al lenguaje co-
mun, generan en la interpretacidn juridica
una apertura expansionista del Derecho Pe-

nal.

Es el caso de expresiones como “estado de
zozobra o terror en la poblacién”, o “actos
gue pongan en peligro la vida, la integri-
dad fisica o la libertad de las personas o las
edificaciones o medios de comunicacidn,
transporte, procesamiento o conduccién de
fluidos o fuerzas motrices”, que al rompe in-
vitan a sustituir la palabra del legislador con
la introduccién de términos valorativos, que
constituyan la puerta abierta a practicas sus-
tancialistas, en las cuales los excesivos juicios
de valor dotan de una manida discreciona-
lidad al operador juridico para delimitar las
fronteras del concepto y contenido del deli-
to, ingresando con ello a la contracara de la

estricta legalidad, esto es, a decidir, por boca
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del juez, qué debe comprender el concepto
de delito y qué debe proteger el Derecho Pe-

nal.

No es facil para el legislador alcanzar la pre-
cision del lenguaje en los textos normativos,
pero lo cierto es que resulta particularmente
forzoso obtener una comprension amplia del
dato axiolégico que pretende regular la abs-
traccion del enunciado juridico, sobre todo
en lo que hace a las posibles excepciones en
la aplicacién de la ley en esos casos dudosos

gue no pueden ser subsumidos.

5. EL DATO DE LA SOCIOLOGIA EN LAS CA-
TEGORIAS JURIDICAS DEL TERRORISMO

Si las voces utilizadas por el legislador en el
texto de la ley, estdn informadas de valor
axioldgico, tomado de la informacidon empi-
rica de cada sociedad, en su propio contexto,
resulta légico afirmar que las acciones que se
estiman punibles, se correspondan con una
hipotesis de la realidad; es decir, que la nor-
ma penal, en efecto lleva al lenguaje norma-
tivo fendmenos, como comportamientos de

la realidad.

De tal manera, que el terrorismo constitu-
ye un fendmeno mas de la realidad, que ha
sido dotado de conceptos propios de la so-
ciologia, que en su funcién epistemoldgica,
ha conseguido un concepto legitimador, par-
tiendo del contexto de sociedad y las carac-

teristicas del fendmeno factico.

El decaimiento de la modernidad, y la con-
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secuente introduccidn del movimiento de la
posmodernidad, provocaron un cambio de
paradigma en la sociologia, generando una
opinién catastrofica (Grosso, 2001, p. 39) y
negativa en muchos de los ambitos de la so-

ciedad".

Esta sociologia se ha apropiado de concep-
tos como globalizacién, emancipacion, indi-
vidualidad, levedad, unificacion de espacio/
tiempo, flexibilidad y riesgo, que le han ser-
vido para caracterizar y definir los procesos
sociales de nuestra actualidad, asi como los
fendmenos que al interior de estos se desa-

rrollan.

Un nuevo concepto que en forma reductiva
ha imbricado a la sociedad y sus fendmenos
es el de “sociedad de riesgo global”, acufiado
por el socidlogo aleman Ulrich Beck (2002), y
mediante el cual se pretende no solo funda-
mentar y legitimar, sino reconceptualizar los
sistemas sociales y los riesgos que les ame-

nazan.

A tal imbricacidn no escapan las categorias
del sistema juridico, menos aun la del sub-

sistema del Derecho Penal. Ello es demos-

* “La principal técnica de poder es ahora la huida, el es-
currimiento, la elision, la capacidad de evitar, el rechazo
concreto de cualquier confinamiento territorial y de sus
engorrosos corolarios de construccidon y mantenimiento
de un orden, en la responsabilidad por sus consecuen-
cias y de la necesidad de afrontar sus costos”, con estas
palabras define claramente la llamada “modernidad Ii-
quida” el socidlogo polaco Zygmunt Bauman a la socie-
dad actual. Cfr. Zygmunt Bauman, Modernidad liquida,
Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica de Argenti-
na, 2009, p. 17. Otros sociélogos han definido esta nue-
va época, como “constelacion postnacional”, “moderni-
dad reflexiva”, o “segunda modernidad”.

trativo, mediante la asuncién de conceptos
como seguridad, riesgo, responsabilidad o
culpabilidad, respecto de los cuales se ha
querido ocupar la sociologia, al paso que se
aceptan los aportes de esta por la dogmatica
penal actual (AAVV, 2009, pp. 23-58). La sig-
nificacidon de ciertos bienes juridicos, como
intereses que a los que el Derecho Penal
dispensa proteccion; el contenido de ciertas
figuras delictivas, y muchas palabras del len-
guaje normativo, han sido influenciados en
su formacién, como en su interpretacidn por

la ciencia social.

Esto debe resultar entendible si se piensa
que la politica criminal, como politica publi-
ca, debe utilizar a la sociologia como una de
las varias disciplinas, que le son Utiles en esa
verificacidon del contexto de la realidad, nece-
saria para llevar muchos conflictos sociales al
Derecho. Sin embargo, debe advertirse que
en algunos campos del Derecho Penal se pre-
senta una suerte de sustitucién conceptual
de conceptos de Derecho Penal por los de la
sociologia o, si se quiere, una especie de do-
tacién conceptual de esta disciplina social al
lenguaje juridico-penal, que ha generado las
contradicciones propias de la insuficiencia
gue producen los conceptos difusos (Grasso,
2006, pp. 33-34).

Ello es demostrable cuando el concepto de
seguridad, bien juridico contra el que atenta
el terrorismo, se define a partir de la analo-
gia del significado de la persona del terro-
rista, como: moradores, como extrafos ubi-

cuos en el tiempo/espacio, generador de un
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“miedo ambiente”, el que genera una politi-
ca del miedo cotidiano (Bauman, 2009, pp.
101, 102, 115). Al tiempo, cuando se quiere
definir los que afectan la seguridad, se utili-
zan los conceptos de riesgo y de peligro, los
gue se pretenden homologar, sin proporcio-
nes, al concepto de delito; asi lo hace Beck,
cuando afirma: “Los nuevos peligros estdn
eliminando los cimientos convencionales de
seguridad” (Beck, 2002, p. 37).

A este reflejo analdgico se ha conducido
también el concepto de “terrorismo”, como
fenédmeno factico que lesiona la seguridad
publica, y respecto del cual —sefialan las po-
liticas publicas— deben adoptarse medidas

antiterroristas.

Las medidas antiterroristas, desde luego,
utilizan también la l6gica del lenguaje de la
analogia, cuando se expresa que debe preva-
lecer la seguridad sobre la libertad, que para
conseguir libertad se requiere seguridad y
que la sociedad como un cuerpo supremo,
e imagen simbdlica de la comunidad, debe
ser “purificada de toda sustancia extrafia e
indigerible, con todos los puntos de acceso,
cuidadosamente vigilados, controlados y

protegidos...” (Bauman, pp. 194-195).

Es esta légica contrafactica la que se ha per-
mitido definir el terrorismo, utilizando la
significacidon de la respuesta estatal como
modelo de definicién. Asi, la dinamica de
interaccién entre la accién terrorista y la re-

accidén estatal es la que resulta mas util para
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comprender la configuracién del terrorismo
(Cancio, 2010, p. 68).

Aparecen en esta configuracidn conceptos
como el de miedo, que al recoger la signifi-
cacion de la zozobra y el terror, como afec-
tacion de la seguridad de la poblacidn, es
apropiado por la sociologia y los medios
de comunicacion, cuando se encargan des-
de sus dpticas de determinar la gravedad y
prominencia del riesgo en que devienen los
miedos. Es alli en donde la sociologia define
las emociones provocadas por el miedo, que
hacen descuidar los calculos de probabilidad
de riesgo, y los ciudadanos terminan por ser
objeto de este impacto (Sunstein, 2009, p.
127). El miedo serd un elemento desagrega-
do de la definicion legal de terrorismo, que
terminara encontrando significacion empiri-

ca por la sociologia.

A su paso, el concepto de “culpabilidad”, in-
manente al Derecho Penal, en su configura-
cién ha sido erosionado en su contenido y al-
cance, al sefalarse la pérdida de eficacia en
el caso del terrorismo. Afirma Pawlik que un
concepto como el de culpabilidad, tan caro
a la dogmatica juridico-penal, parece carecer
de relevancia en la determinacidn de respon-
sabilidad del delito de terrorismo (Pawlik,
2010, pp. 160 vy ss.), lo que ha sido un terre-

no allanado para el momento judicial.

Queda entonces claro que la indefinicidn,
con el proceso dialéctico terrorismo/anti-
terrorismo, sufre una incertidumbre con-
ceptual (Gonzélez, 2002, p. 19) que habilita
al legislador y al juzgador, en sus diferentes
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momentos funcionales, para conceptuar y
dar contenido a las categorias positivas del
Derecho Penal, asi como para fijar sus alcan-

ces.

Si ese proceso de interaccion define la heu-
ristica con que se administra el fenémeno
terrorista, las medidas legislativas y poli-
ciales adoptadas para contrarrestarle seran
explicativas de una forma de principio de
precaucion, en donde la definicién juridico-
penal de terrorismo se vale de la misma base
empirica de la heuristica. Se trata, entonces,
de un sistema argumental cerrado en donde
el Derecho estard preso de la comprension

contrafactica.

Tal problemdtica solo se explica por el que-
hacer de la sociologia, cuando en la busque-
da de establecer conceptos que le son ex-
trafos a su cardcter “relativo y transitorio”,
se vale de medios, de suyo, inestables como
discutibles, como la intuicidn, la literatura o
los sentimientos de los investigadores, que a
la postre pueden ser generadores de una au-

téntica anarquia epistemoldgica’.

A contrario, el fendmeno terrorista y su en-
frentamiento, pueden ser tratados con ajus-
te al Estado de derecho, y sin afectar los
conceptos, propios del Derecho Penal, los
cuales, como reclama Pawlik, deben ser lla-
mados por su nombre (p. 179). Desde lue-
go serd posible, en ese Estado de derecho,

* Con una critica vehemente desde la criminologia, Cfr.
Carlos Alberto Elbert, Manual bésico de criminologia, p.
201.

alcanzar conceptos juridicos estables, que
permitan definir con certeza lo que deben
entender los individuos del sistema juridico,
por delito de terrorismo. Al efecto, la socio-
logia debe suministrar el dato de realidad sin
gue el mismo se subrogue en el contenido y
concepto de las categorias del Derecho Pe-

nal.
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Quais os limites da participacao do Estado
no combate da exploracao sexual e
no trafico de pessoas

¢Cuales son los limites de participacion del Estado en la lucha
contra la explotacion sexual y la trata de personas?

What are the limits of State participation in the fight against sexual
exploitation and human trafficking?

RESUMO

Neste artigo algumas consideragdes criticas a luz da legislacdo e alguns pensadores sobre a necessidade ou ndo
do Estado, para combater expressGes da sexualidade, esta discutindo seus limites e quando ele comeca a neces-
sidade de forga da lei penal, em caso de trafico e crimes de exploragdo sexual.
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A exploragdo sexual, O trafico, A liberdade sexual, Conduta criminosa.

RESUMEN

En el presente trabajo se hacen algunas consideraciones criticas a la luz de la legislacion y de algunos pensado-
res, acerca de la necesidad, o no, del Estado, de combatir las expresiones de sexualidad, discutiendo sus limites,
asi como cuando empieza la necesidad de la fuerza del derecho penal, en el caso de la trata de personas y cri-
menes con explotacion sexual.
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Explotacion sexual, Trafico de personas, Libertad sexual, Conductas punibles.

ABSTRACT

In this paper some critical considerations in the light of the legislation and some thinkers about the necessity or
not the state, to combat expressions of sexuality, is discussing its limits and when it starts the need for force of
criminal law, in case of trafficking and sexual exploitation crimes.
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INTRODUCAO

A liberdade sexual diz respeito a possibili-
dade dos individuos em expressar seu po-
tencial sexual.

Maria Helena Vilela™.

Durante milhares de anos o conhecimento
sobre sexo™ e sexualidade* n3o foi explora-
do suficientemente, em parte pelo tabu que
o0 tema sexo representava (no sentido de
comportamento inaceitavel ou proibido em
uma determinada sociedade se ndo fossem
seguidas determinadas regras, que transfor-
mavam o sexo em algo perigoso, imundo ou
impuro) em parte por ter sido apropriado
pelas ordens religiosas, como mecanismo
de controle social, ou ainda, para assegurar
a linhagem das familias, tribos ou clas, pelo

apelo que o grupo sanguineo** exerce, no

* Enfermeira-obstetra, psicodramatista em Sadde Publica
e em Sexualidade Humana pelo Centro de Estudos de
Sexualidade Instituto H. Ellis. Diretora executiva do Insti-
tuto Kaplan.

Conceitualmente o sexo esta relacionado diretamente

ao ato sexual e a satisfagdo da necessidade bioldgica

de obter prazer sexual, necessidade essa que todo ser
humano, seja normal ou com necessidades educacionais
especiais, traz consigo desde que nasce, enquanto que
sexualidade inclui o sexo, a afetividade, o carinho, o pra-
zer, 0 amor ou o sentimento mutuo de bem querer, os
gestos, a comunicagdo, o toque e a intimidade. Inclui,
também, os valores e as normas morais que cada cul-
tura elabora sobre o comportamento sexual (Machado,

1995).

¢ Segundo Foucault (1984), o termo sexualidade surgiu
tardiamente, no inicio do século XIX. p. 09.

4 ¢ O principio de sangue, do jus sanguinis como recepcio-
nado pelo direito, mantém-se como forma principal de
transmissdo da nacionalidade, e foi construido princi-
palmente em consequéncia das grandes emigragdes
europeias dos séculos XIX e XX, para dar um abrigo legal
aos filhos dos emigrantes nascidos fora do territério de-
terminada nagdo. Ainda hoje e adotado na maioria dos
paises europeus, o que tem sofrido criticas crescentes,
pois privilegia filhos de europeus nascidos no exterior
em detrimento de filhos de imigrantes ndo-europeus
nascidos na Europa. O Brasil adota o critério do jus soli
mitigado por critérios do jus sanguinis, chegando a dou-
trina a afirmar que o pais adota um sistema misto ou
hibrido.

* ¥

tocante a transmissdo de bens e direitos e

manutencdo do poder politico.

1. A SEXUALIDADE E SEU APRISIONA-
MENTO HISTORICO

O conceito do comportamento e das rela-
cOes sexuais tem evoluido, a partir do século
XIlIl, guando nasce o Estado e a categoria po-
litica. Antes era a Igreja que regulava o sexo

através do matrimonio.

O Estado herda seus tragos essenciais da
Igreja, a qual ele suplanta como sociedade
global. Até a Revolugdo Francesa, a religidao
exerce sua acao sob formas sempre reno-
vadas: o movimento conciliar, a reforma, as
guerras de religido, as seitas protestantes,
tudo isto contribuiu, de um modo ou de ou-
tro, para o novo mundo politico. A religido
havia dado nascimento ao politico, o politico,
por sua vez, deu nascimento ao econémico.
A era moderna testemunhou a emergéncia
de um novo modo de considerar os fenéme-
nos humanos, inclusive quanto a conduta e
comportamento sexual, e da delimitagao de
um dominio separado, que evocamos corre-
tamente pelas palavras econémica, econ6-
mico (Dumont, 2000, pp. 28-75).

Na nova ordem, econémica, a circulagdo de
bens, servicos e recursos financeiros, a gera-
cdo deriqueza, passa a ser agregada no com-
portamento sexual, provocando um rompi-
mento moral, fato que assistimos, gradativa-

mente, nas Ultimas décadas.
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2. A LIVRE MANIFESTAGCAO DA SEXUALI-
DADE VERSUS A EXPLORAGAO SEXUAL

Porém, a liberacdo sexual traz também efei-
tos colaterais. O sexo passa a ser um nego-
cio lucrativo®, atraindo o crime organizado,
que exige resposta e cooperacgao das nagoes,
além das NagBes Unidas™, com ac¢des para
combater a exploracdo sexual mediante o
trafico de pessoas e o tréfico ilicito de imi-

grantes.

Contudo, as a¢des para combater a explora-
¢do do sexo, o trafico de pessoas e de imi-
grantes, ndao podem neutralizar as conquis-
tas ja consolidadas na liberagdo ou liberdade
sexual, no direito de locomocao dos indivi-
duos entre as nagdes, ou seja, nao podem

restringir o direito a liberdade do individuo.

A liberdade é o direito de uma pessoa agir
segundo sua vontade. Com a necessaria ca-
pacidade de raciocinar e de valorizar de for-
ma inteligente o mundo que nos rodeia para

compreender as alternativas de escolha. As-

* A professora Jéssica Ferracioli, em programa Saber Di-
reito para a TV Justica brasileira, tratando sobre trafico
de pessoas afirma que doze milhdes de pessoas sdo vi-
timas anuais do crime organizado transnacional relacio-
nado ao trafico de pessoas em todo o mundo, mercado
gue movimenta trinta e dois bilhdes de ddlares anu-
ais. Recuperado de http://www.tvjustica.jus.br/index/
ver-detalhe-programa/idPrograma/212891/youtubei-
d/546xNPkARaw em 28 de outubro de 2013.

** A Convencgdo das Nagdes Unidas contra o Crime Orga-
nizado Transnacional, também conhecida como Con-
vengdo de Palermo, é o principal instrumento global
de combate ao crime organizado transnacional. Ela foi
aprovada pela Assembleia-Geral da ONU em 15 de no-
vembro de 2000, data em que foi colocada a disposigdo
dos Estados-membros para assinatura, e entrou em
vigor no dia 29 de setembro de 2003. Recuperado de
http://www.unodc.org/Ipo-brazil/pt/crime/marco-legal.
html, em 28 de outubro de 2013.
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sim, liberdade pressupde conhecimento e

poder de tomada de decisdo —autonomia.

O conhecimento sobre sexualidade e a au-
tonomia de ambos os sexos desencadearam
uma série de movimentos sociais —feminis-
tas, hippies, gays, lésbicas...— que levaram a
conquista da liberdade sexual. Hoje, o indivi-
duo tem o direito de manifestar o seu desejo
sexual. Cada pessoa tem o poder sobre si

mesmo e a responsabilidade sobre seus atos.

Nesta perspectiva, qual é o papel do Estado?

E o papel do direito?

A propdsito da interferéncia do Estado nas
vidas das pessoas (Habermas, 2010, pp. 103-
134) questiona se podemos saber o que é

potencialmente bom para os outros?

Alguns pontos entre livre manifesta¢dao da
sexualidade, os limites da licitude na esfera
das liberdades individuais, ao lado da ex-
ploragdo sexual, que por vezes tem conexdo
com o trafico de pessoas, cujo limite se ocu-

pa o regramento penal.

3. AS CONDUTAS SEXUAIS LICITAS E AS
PENALIZAVEIS

Sexo, casamento, reproducao. O velho tripe
que suportou, por muito tempo, o conceito
de familia. Apds a descoberta cientifica da
inseminacao artificial e seus métodos in vi-
tro, nao é mais conditio sine qua non o ato
sexual para a procriacao. O sexo passa a ser

aceito como fonte de prazer (Dias, 2011). Por
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vezes, como fonte de renda’. O conceito se
expande. Além da sexualidade heterossexu-
al, Foucault (1984) descreve como “sexuali-
dades perifericas” todas as demais formas
de sexualidade.

Assim, a conduta sexual nao sera sempre,
em sua intensidade ou em suas formas, rela-
cionada com o sistema de interdicoes, o que
nao quer dizer que nao haja uma preocupa-
cao moral forte. Pergunta-se Foucault: de
gue maneira, porque e sob que forma a ativi-
dade sexual foi constituida como campo mo-
ral? Porque este cuidade ético tao insistente
apesar de variavel em suas formas e em sua
intensidade? Porque esta problematizacao?

Procuramos, frente a ordem juridica brasi-
leira, apresentar quais as condutas sdo juri-
dicamente aceitaveis, e quais as outras que

recebem a negativa pela norma™, sempre

Portugal. Jorge Fiel. “Ha no nosso pais uma industria do
sexo, que envolve cerca de 60 mil pessoas (mais ou me-
nos tantos quantos os profissionais de satde), cujos dife-
rentes setores - que vdo desde a prostituigdo até a rede
de 150 sex shops, passando pelos/as strippers, atores e
atrizes de filmes pornd, trabalhadores de linhas eréticas,
etc. - vivem na penumbra, entre uma legalidade disfarga-
da e uma clandestinidade consentida”. Recuperado em
18 de outubro de 2013, de http://www.jn.pt/Opiniao/
default.aspx?content_id=3011899&opiniao=Jorge%20
Fiel.

Ha no mundo trés sistemas legais sobre prostituicdo. O
abolicionismo, o regulamentarismo e o proibicionismo.
A maioria dos paises, como o Brasil, adota o abolicionis-
mo. Por esta visdo, a prostituta é uma vitima e sé exerce
a atividade por coagdo de um terceiro, o “explorador”
ou “agenciador”, que receberia parte dos lucros obti-
dos pelo profissional do sexo (como se todos os patrdes
ndo recebessem). Por isso, a legislacdo abolicionista
pune o dono ou gerente de casa de prostituicdo e ndo
a prostituta. Nesse sistema, quem estd na ilegalidade é
0 empresario, ou patrdo, e ndo ha qualquer proibicdo
em relagdo a alguém negociar sexo e fantasia sexual. A
corrupgdo fica facilitada neste caso. O Brasil adota esse
sistema desde 1942 (Silva, M.B., 2013). Recuperado de
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_
link=revista_artigos_leitura&artigo_id=5233, em 18 de
outubro de 2013.

* ¥

sublinhando que a disciplina juridica da sa-
tisfacdo da libido ou apetite sexual reclama,
como condigdo precipua, a faculdade de livre
escolha ou livre consentimento nas relacdes

sexuais.

A prostituicdo no Brasil é uma atividade pro-
fissional” reconhecida pelo Ministério do Tra-
balho e Emprego que ndo possui restri¢cées
legais enquanto praticada por adultos. Logo,
seu exercicio é licito. Mas a exploragao se-
xual™ por terceiros, como atividade econé-
mica, é proibida, bem como sua pratica com
menores. Contudo quando praticada me-
diante constrangimento, violéncia, fraude ou
assedio, mesmo entre maiores, é penaliza-
da*. O emprego da violéncia qualifica o tipo

penal.

Oportuno esclarecer que ao lado da legaliza-

* O governo brasileiro classifica as atividades profissio-
nais, atribuindo-lhes um cédigo, chamado CBO -Classi-
ficagdo Brasileira de Ocupagdes. Na posigdo 5198-05 en-
contramos a atividade de profissional do sexo, que inclui
garota de programa, garoto de programa, meretriz, mes-
salina, miché&, mulher da vida, prostituta, trabalhador do
sexo. Ocorre que como esta atividade ainda é bastante
estigmatizada no pais, embora licita, ndo tem adesdo
popular. Descricdo da atividade é de profissionais que
buscam programas sexuais; atendem e acompanham
clientes; participam em ag¢des educativas no campo da
sexualidade. As atividades sdo exercidas seguindo nor-
mas e procedimentos que minimizam a vulnerabilidades
da profissdo. Dados recuperados 19 de outubro de 2013,
de http://www.mtecbo.gov.br/cbosite/pages/pesqui-
sas/BuscaPorTituloResultado.jsf

** A exploragdo sexual é o meio pelo qual o individuo ob-
tém lucro financeiro por conta da prostitui¢do de outra
pessoa, seja em troca de favores sexuais, incentivo a
prostitui¢do, turismo sexual, ou rufianismo. As mulhe-
res e adolescentes vitimas do trafico internacional sdo
levadas para a Espanha (destino mais frequente com
32 rotas), Holanda (11 rotas), Venezuela (10 rotas), Ita-
lia, Portugal, Paraguai, Suica, Estados Unidos, Alema-
nha e Suriname. Dados recuperados 19 de outubro de
2013, de http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/
Rev_58/artigos/Art_Monica.htm.

¢ Vide anexo ao final do trabalho.
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¢do da profissdo, uma dura realidade que o
Estado ndo consegue erradicar ou combater
eficazmente, a solu¢do encontrada foi resga-
tar tais individuos e deixar de considera-los
como delinqlientes. A preocupacao deve ser
dirigida a questbes de saude publica e com-
bate a doengas sexualmente transmissiveis
(no Brasil conhecidas como DST) cujo custo
financeiro relacionado ao tratamento é cus-

teado pelo Estado.

O incesto (Lima, 2013)" do latim incestu (im-
puro, impudico) que é definido como a con-
jungdo carnal entre parentes por consangui-
nidade ou afinidade, que se acham, em grau,
interditados, ou proibidos, para as justas
nupcias, sob o ponto de vista juridico, ndo é
uma conduta tipica no Brasil, desde que ndo
praticado contra vulnerdveis ou com uso de
fraude e violéncia. Hungria (1977) cita que os
cadigos italiano, suico, alemao, polonés, no-
ruegués e chileno o incriminam, enquanto o
brasileiro se limita a exasperar especialmen-
te a pena quando tais tipos sdao praticados

por quem deveria proteger a vitima.

4. EXPLORAGAO SEXUAL E TRAFICO DE
PESSOAS

Para inibir a atividade de exploragdo sexual
o legislador brasileiro definiu treze tipos pe-
nais relacionados a crimes contra a dignida-

de sexual (estupro, violagdo sexual mediante

* Lima, A.C. Por que o incesto ndo é crime no Brasil? Re-
cuperado em 21 de outubro de 2013, de http://www.
ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_
artigos_leitura&artigo_id=4574.
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fraude, assédio sexual, estupro de vulne-
ravel, corrupcdo de menores, satisfacdo de
lascivia mediante presenca de crian¢a ou
adolescente, favorecimento da prostituicio™
ou outra forma de exploracdo sexual de vul-
nerdvel, mediacdo para servir a lascivia de
outrem, favorecimento da prostituicio ou
outra forma de exploragdo sexual, casa de
prostituicdo, rufianismo, trafico internacio-
nal de pessoa para fim de exploragdo sexual
e trafico interno de pessoa para fim de ex-
ploracdo sexual) cujas penas variam, confor-
me o tipo, de um a quinze anos de detencao.
Cumpre notar, para logo, (Hungria, 1977) em
relacdo a violéncia que a lei, em certos casos,
a presume, ou finge seu emprego em se tra-

tando de vulneravel.

A grande dificuldade em regrar o exato termo
entre o que é liberdade de expressao sexual
e a utilizagdo indevida dos servigos sexuais
passa por questdes socioldgicas. Se de um
lado ndo existe ébice na prostituicdo como
meio de sobrevivéncia, de outro existem in-
dividuos em especial situacdo de exposicao

ao risco, em que a vitima ndo tem a opgao de

** A expressdo prostituicdo deve ser entendida como sino-
nimo de trabalho sexual. Pedofilia, paedophilia erdtica
ou pedosexualidade é a perversdo sexual, na qual a atra-
¢do sexual de um individuo adulto ou adolescente estd
dirigida primariamente para criangas pré-puberes, sem
caracteristicas secundarias definidas. Pederas9tia de-
signa o relacionamento erdtico entre um homem e um
menino com caracteristicas secundarias definidas. Por
extensdo de sentido, o termo é modernamente utilizado
para designar, além da pratica sexual entre um homem e
um rapaz mais jovem, também qualquer relagdo homos-
sexual masculina. E favores sexuais as relagdes consenti-
das decorrentes de contrato de trabalho, domestico ou
urbano. Notas de aulas e recuperado em 19 de outubro
de 2013 de http://www.dicionarioinformal.com.br/pe-
derastia/.
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escolha ou é atraida e se rende a promessa
de auferir, fama e ganhos financeiros. O alvo
predileto das redes de prostituicdo interna-
cional sdo as mulheres e as criangas, espe-
cialmente das areas arrasadas por conflitos
armados (exemplos Timor Leste, regido dos
Balcas, lagos africanos) e as regides geografi-
cas em que as populagdes sdo muito empo-

brecidas.

Nestes locais, onde existe uma assimetria
endémica em relacdo as nagdes mais abas-
tadas, com a proliferacdo da pobreza geral,
a erosao de oportunidades e dos costumes,
a globalizagdo econ6Gmica insere as profis-
sionais do sexo, as que prestam servigos do-
mésticos e as operarias em geral na rota do

turismo sexual.

Também algumas nacdes sdo alvo de rotas
do turismo sexual. Por exemplo o Brasil, com
suas praias nordestinas exuberantes, a pro-
pagando das festas de carnaval no Rio de
Janeiro e idealizacdo feita em prosa e verso
sobre a mulher brasileira contribui na reifi-
cacdo de género como mercadoria aos tra-

ficantes.

O turismo sexual e a pornografia infantil tor-
naram-se industrias mundiais, facilitadas por
tecnologias como a Internet, que ampliam
enormemente as alternativas dos “consumi-
dores” e possibilitam transacées imediatas e
nao-detectdveis. O trafico é também motiva-
do pela demanda mundial de mao-de-obra

barata, vulneravel e ilegal.

Evidentemente as pessoas nao sao obriga-
das a prestarem favores sexuais ou se pros-
tituirem em outros paises ou regides. Mas
a esperanca em uma vida melhor, a luxuria
gue impera em muitos idearios femininos
(e masculinos) tornam a mulher presa facil,
aliado ao fato de que muitas vezes as vitimas
gostam da atividade e até mesmo se sentem
amparadas pelo explorador. Hungria (1977),
citando Ada Von Potenstein, esclarece que
nao seria tdo dificil refrear o tréfico se a viti-
ma nao se entregasse, quase sempre, de boa

vontade.

E ainda ndo podemos subestimar a habili-
dade e o poder de convencimento do crime
organizado. Com a promessa de uma vida
melhor, com anuncios de falsos empregos ou
possibilidade de estudo no exterior, promes-
sas de casamento e estabilidade econémi-
co-financeira em outro pais, as vitimas nor-
malmente com baixa escolaridade, com difi-
culdade de comunicagao em outros idiomas,
sem o conhecimento do risco, subestimando
as consequéncias de tais “oportunidades”,
aceitam o risco inicial sem perceber que se

colocam em situagGes reais de abuso.

Quando tal ocorre, as redes criminosas orga-
nizadas, aproveitando-se das mesmas regras
gue garantem a liberdade individual, contan-
do com a eventual corrup¢do de autoridades
alfandegarias que acatam documentos falsos
ou falsificados, inserem estes individuos em
seus negdcios, de escravos sexuais, casa-
mentos forcados, adocdes ilegais, trafico ili-
cito de trabalhadores imigrantes, exploracao

da mendicéncia.
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Como se trata de organizagOes, evidente-
mente as mesmas conseguem operaciona-
lizar o recrutamento, com alto grau de con-
vencimento; a transferéncia ou translado da
vitima com transporte a pé, de barco, auto-
movel ou avido, onde deve ser feita a retirada
do alvo do local onde a mesma é conhecida
para reduzir a possibilidade de ser socorrida;
e finalmente o acolhimento ou alojamento
no destino, onde normalmente percebe-se
a pratica da violéncia em caso de renuncia
aos comandos da organizagdao, de maneira
imediata (contra a vitima) ou mediata (com
ameacas contra filhos ou demais familiares).

Neste caso, o que diferencia o licito do ilici-
to é sempre o consentimento da vitima, em
gue se ird perquirir sobre a existéncia de vio-
Iéncia, de fraude, de engano e até de eventu-
al rapto. Com diz Hungria (p. 107), o dissenso
da vitima deve ser sincero e positivo, mani-
festando-se por inequivoca resisténcia.

Preparada a abordagem das causas de des-
cumprimento da liberdade e dignidade sexu-
al, sua relacdo com a atitude comercial ilicita
do trafico de pessoas, passemos as medidas
de controle”.

* O tréfico ilicito de pessoas, parece ser um mercado en-
tdo em ascensdo, com o que ndo concordamos. Talvez
tal percepgdo seja dada pela facilidade de comunicagdo
trazida atualmente pela internet, além da globalizagdo,
do crescimento da economia informal, a feminilizacao
da imigragdo, o crescimento da industria do sexo e o tu-
rismo sexual como estratégias de desenvolvimento e da
visualizagdo do fendmeno da criminalidade organizada.
Mas é fato que desde a antiguidade cldssica, Grécia e
Roma utilizavam-se do trafico de seres humanos para
fim de exploragdo de mdo de obra laboral. Depois hou-
ve o trafico negreiro transatlantico oriundo da Africa
para as Américas. Posteriormente o trafico de escravas
brancas, trazidas da Polonia, Hungria, Galicia e Russia,
aproveitando os fluxos migratorios, para serem explora-
das sexualmente nas Américas, o que levou a Inglaterra
a criminalizar pela primeira vez tais condutas em 1885
— Criminal Law Amendment Act. (Hungria, 1997).
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5. E NECESSARIA A PARTICIPACAO ESTA-
TAL?

Embora saibamos que a participacdo do Es-
tado no regramento de assuntos como sexu-
alidade e sexo sejam, prima faccia, dispen-
saveis, além do que foi regrado pelo direito
penal, permanecemos vinculados a necessi-
dade do regramento, no sentido da frase de
Horkheimer, quando descreve a teoria critica
em seu conjunto: “Ela sabe que Deus nao
existe, mas continua a acreditar nele”. (Ha-
bermas, 2010, p. 151). Ou seja, em ultima
analise buscamos solugdes em regras publi-

cas.

As causas do trafico humano (RTP, 2005) sdo
complexas e, muitas vezes, reforcam umas as
outras. Quando se considera o trafico de pes-
soas como um mercado mundial, as vitimas
representam a oferta e os empregadores
abusivos ou exploradores do sexo (também
conhecidos como compradores de sexo) re-

presentam a procura™.

Do lado da procura, entre os fatores que

motivam o trafico de pessoas estdo a indus-

** A maior parte das pessoas que migram de paises em de-
senvolvimento em busca de trabalho sdo mulheres. Pa-
ralelamente as razdes de ordem econémica e pobreza,
as mulheres enfrentam o problema da discriminagdo e
da violéncia que as forcam a fugir de seus paises. Muitas
acreditam estar migrando em busca de emprego e me-
lhores condigdes de vida, mas a grande maioria é explo-
rada por redes internacionais de trafico para a prostitui-
¢do forgcada. Como a grande maioria vive na ilegalidade,
quase ndo ha dados sobre essas mulheres e elas acabam
sofrendo dupla discriminagdo ao se verem impedidas de
denunciarem sua situagdo. Recuperado em 21 de outu-
bro de 2013, de http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
revista/Rev_58/artigos/Art_Monica.htm.
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tria do sexo e a crescente demanda de mao-
-de-obra passivel de exploracdo. O turismo
sexual e a pornografia infantil tornaram-se
industrias mundiais, facilitadas por tecnolo-
gias como a Internet, que ampliam enorme-
mente as alternativas dos “consumidores” e
possibilitam transa¢des imediatas e ndo-de-
tectdveis. O trafico é também motivado pela
demanda mundial de m3o-de-obra barata,

vulneravel e ilegal.

Segundo o relatério extraido do Departa-
mento de Estado americano, as estratégias
eficazes no combate ao trafico devem ter em
mira tanto o lado da oferta —os traficantes—
como o lado da procura —os proprietdrios e,
no caso do trafico para a exploracdo sexu-
al, os compradores de sexo. Programas que
alertem as comunidades contra os perigos
do trafico, melhorem e ampliem as oportuni-
dades educacionais e econdmicas dos grupos
vulneraveis, promovam acesso equanime a
educagao, eduquem as pessoas a respeito de
seus direitos legais, e criem melhores e mais
amplas oportunidades de vida sdo eficazes;
identificar e interditar as rotas do trafico por
meio de melhor coleta de dados; esclarecer
as defini¢cOes juridicas do que constitui tra-
fico e coordenar as responsabilidades das
autoridades encarregadas do cumprimento
da lei; e proporcionar treinamento aos qua-
dros de pessoal na identificacdo e orientacao
das vitimas do trafico para que estas possam
obter assisténcia apropriada. Do lado da pro-
cura, aqueles que exploram pessoas trafica-
das devem ser identificados e processados.
Os empregadores de mao-de-obra forcada e

os exploradores das vitimas traficadas para
exploragao sexual devem ter seus nomes di-
vulgados. Neste particular o relatdrio pesqui-
sado sugere a exposicdo dos traficantes, que
obviamente somente podera ser feito apds
final condenacdo criminal, garantindo-se o
devido processo legal, sob pena de execra-
¢do publica, tao odiosa quando o trafico em

Si.

De fato, ao observarmos espaco fronteirico
entre a liberdade sexual e o minimo ético
descrito os tipos penais, nos detemos na
percep¢ao de novos paradigmas, que vem a
cunhar um novo conceito para familia, sinali-
za para a afetividade como elemento nuclear
da familia, inclusive, no caso brasileiro, com
as situacdes regradas pela Lei Maria da Pe-
nha, que define familia como relagdo intima
de afeto, onde expressamente é afirmado
gue familia independe da orientagdo sexual

de seus membros.

Forgosamente, vemos um avango de inter-
pretacdo das realidades sociais, em que so-
mente com a mudanca de foco dos elemen-
tos formadores da familia, ou seja, o legisla-
dor regrando a mudanca do conceito civil de
familia, de um nudcleo econémico e de repro-
ducdo, com representatividade politica e re-
ligiosa para um nucleo afetivo de convivéncia
como elemento estruturante e fundante da
familia é que serdo assentadores os novos
valores de comportamentos sociais validos
e aceitaveis, ndo mais fundadas no pater fa-
milias e na indissolubilidade do casamento,

mas na cumplicidade, afeto e solidariedade
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mutua. E a transformagdo s6 ocorre com a

presenca do Estado e do Direito.

Segundo Kant (2005, p. 15), as pessoas ndo
se uniram em um Estado por meio de sua
vontade geral meramente por prudéncia ou
amor a vida, mas para instituir um sistema
de propriedade correto. Ao referir-se a pes-
soa humana, declarava que o ser humano é
um fim em si mesmo, e ndo um meio para
a consecucao de quaisquer fins arbitrdrios,
visto que ele ndao tem prego, mas uma digni-
dade (Kant, 2002. pp. 58-59).

Desta forma, quando afirmamos a dignida-
de da pessoa humana, a garantia do princi-
pio da igualdade, o direito de locomocgao, o
direito a vida e a liberdade, significa que a
Constituicdo consagra uma sociedade plural,
reconhece e protege o direito das pessoas
viverem seus diferentes projetos de vida, in-

clusive sua sexualidade e dignidade sexual.

Entdo dignidade e dignidade sexual estdo
vinculadas, e é importante que se faca o co-
mentario porque aprende-se a dignidade no
seio da familia, dd-se os primeiros passos no
desenvolvimento da sexualidade na familia,
e creio que uma familia bem definida, har-
monica, certamente minimiza o risco da ne-
cessidade de prestacdo de sexo profissional
ou comercial, ficando a eventual vitima mais

afastada das maos dos traficantes.

6. CONCLUSOES

A destradicionalizacdo dos mundos da vida

67

constitui um aspecto importante para a mo-
dernizacdo social; ela pode ser entendida
como uma adaptacdo cognitiva das condi-
¢Oes de vida objetivas, que sdo incessante-
mente revolucionadas em consequéncia dos
avangos cientificos e técnicos (Habermas,
2010, p. 37).

Em relacdo a conduta sexual, é certo afirmar
gue no conceito de campo juridico do es-
guema de Bourdieu (1986), onde existe uma
constante interacdo entre o sistema juridico,
oscilando entre a ordem/desordem, com
troca de energia (entropia) para consolidar
o licito/ilicito devem ser utilizados os valores
predominantes no grupo, e redefinir novas

condutas sexuais aceitaveis.

Importantes avangos foram conquistados do
ponto de vista da protecao internacional dos
direitos humanos das mulheres com a ado-
¢do da CEDAW, da Plataforma de A¢do de Pe-
quim e, finalmente, do Protocolo da Conven-
¢do de Palermo para a repressao do trafico

de pessoas, em especial o de mulheres.

Os avangos obtidos permitem afirmar que
as vitimas do trafico ja ndo podem mais ser
consideradas como criminosas e cumplices
do trafico, mas sim como pessoas que sofre-
ram sérias violagdes em seus direitos huma-
nos fundamentais. Para tanto se torna irre-
levante que a mulher tenha consentido em

exercer a prostituicdo fora de seu pais.

Mas, em especial a questdo da participacao

do Estado na exploracdo sexual e no trafico
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de pessoas, parece fundamental assegu-
rar as manifestacGes da liberdade sexual
de um lado, garantir a penaliza¢gdo de con-
dutas dos crimes contra a dignidade sexual
(vide anexo), bem como, mesmo nos casos
em que haja bens juridicos protegidos (vida
e liberdade), os destinatarios deste beneficio
de protecdo precisam ter a chance de dizer
“ndo” ou alternativamente serem resgatados

pelo seu Estado nacional’.

Quanto a agao penal, nos tipos relacionados
com crimes sexuais, que afetam profunda-
mente o valor social da vitima, e a honora-
bilidade de suas familias, muitas vezes é pre-
ferivel o silencio ao strepitus judicii em torno
deles. Em certos casos a acdo penal é publi-
ca, quando a vitima ou seus pais ndo podem
prover as despesas do processo ou quando
o crime for cometido com abuso do poder
familiar ou da qualidade de padrasto, tutor
ou curador (Hungria, 1977). Conclui-se que a
acao penal pode ser publica incondicionada
ou condicionada a representagao conforme

o tipo penal a que se refira™.

Finalizo com uma alocu¢do, que ao que

* O Brasil aprovou, através da Resolugdo do Senado Na-
cional n. 231 de 29/5/03, o Protocolo Adicional a Con-
vengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional relativo a Prevencgdo, Repressdo e Punigdo
do Tréfico de Pessoas, em especial Mulheres e Criangas,
Decretos N°5.015 e 5.017, de 12/03/2004. Anteriormen-
te, também participou da Convengdo para Repressado do
Trafico de Pessoas e do Lenocinio, regulado internamen-
te pelo Decreto n2 46.981, de 08/10/1959. Em relagdo
ao Mercosul, vide Decreto n2 3.468, de 17/05/2000, que
trata de assisténcia juridica mutua.

**  Como exemplos vide artigos 100 e 225 do cddigo penal
brasileiro (Decreto-Lei 2.84840) sobre a disponibilidade
da acdo penal.

tudo indica foi cunhada pelo general roma-
no Pompeu, no ano 70 a. C., que submeteu
seus soldados a uma navegacdo perigosa
pelo mar, enfrentando piratas e com risco de
vida, com o objetivo de transportar comida
aos compatriotas do outro lado do oceano,
embora outros a atribuam ao poeta, intelec-
tual e humanista italiano Francesco Petrarca
(1304/1374), e que foi imortalizada pelo poe-
ta portugués Fernando Pessoa (1888/1935):

Navegar é preciso... Viver, nGo é preciso!!!
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Anexo: Limites do direito penal brasileiro

O cddigo penal brasileiro reserva trés capitu-
los relacionados aos crimes contra a digni-
dade sexual: Recuperado em 19 de outubro
de 2013 de http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm

a) Os crimes contra a liberdade sexu-
al, no capitulo I, com as seguintes con-

dutas:

a.1) o estupro (Art. 213. Constranger
alguém, mediante violéncia ou grave
ameaga, a ter conjung¢do carnal ou a
praticar ou permitir que com ele se

pratique outro ato libidinoso);
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a.2) a violagdo sexual mediante frau-
de (Art. 215. Ter conjun¢éo carnal ou
praticar outro ato libidinoso com al-
guém, mediante fraude ou outro meio
que impega ou dificulte a livre mani-

festagdo de vontade da vitima);

a.3) o assédio sexual (Art. 216-A.
Constranger alguém com o intuito de
obter vantagem ou favorecimento se-
xual, prevalecendo-se o agente da sua
condigcdo de superior hierdrquico ou
ascendéncia inerentes ao exercicio de

emprego, cargo ou fungdo).

b) Os crimes sexuais contra vulnera-

vel, no capitulo Il

b.1) estupro de vulneravel (Art. 217-
A. Ter conjun¢do carnal ou praticar
outro ato libidinoso com menor de 14

(catorze) anos);

b.2) corrupgao de menores (Art. 218.
Induzir alguém menor de 14 (catorze)

anos a satisfazer a lascivia de outrem);

b.3) satisfagdo de lascivia mediante
presen¢a de crianga ou adolescente
(Art. 218-A. Praticar, na presencga de
alguém menor de 14 (catorze) anos,
ou induzi-lo a presenciar, conjun¢éo
carnal ou outro ato libidinoso, a fim
de satisfazer lascivia propria ou de ou-

trem);

1a]joYD oloIE
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Quais os limites da participagao do Estado no combate da exploragao sexual e no trafico de pessoas

b.4) favorecimento da prostitui¢io”
ou outra forma de exploragdo sexu-
al de vulneravel (Art. 218-B. Subme-
ter, induzir ou atrair a prostituicGo ou
outra forma de explora¢do sexual al-
guém menor de 18 (dezoito) anos ou
que, por enfermidade ou deficiéncia
mental, ndo tem o necessdrio discer-
nimento para a prdtica do ato, facili-
td-la, impedir ou dificultar que a aban-
done).

c) O lenocinio e do trafico de pessoa
para fim de prostituicao ou outra for-
ma de explorac¢ao sexual, no capitulo
V:

c.1) mediagdo para servir a lascivia de
outrem (Art. 227 - Induzir alguém a

satisfazer a lascivia de outrem);

c.2) favorecimento da prostituicao
ou outra forma de exploragao sexual
(Art. 228. Induzir ou atrair alguém a
prostituicdo ou outra forma de explo-
ragdo sexual, facilitd-la, impedir ou di-

ficultar que alguém a abandone);

A expressdo prostituicdo deve ser entendida como sind-
nimo de trabalho sexual. Pedofilia, paedophilia erdtica
ou pedosexualidade é a perversdo sexual, na qual a atra-
¢do sexual de um individuo adulto ou adolescente esta
dirigida primariamente para criangas pré-puberes, sem
caracteristicas secundarias definidas. Pederastia designa
o relacionamento erdtico entre um homem e um meni-
no com caracteristicas secundarias definidas. Por exten-
sdo de sentido, o termo é modernamente utilizado para
designar, além da pratica sexual entre um homem e um
rapaz mais jovem, também qualquer relagdo homosse-
xual masculina. E favores sexuais as relagGes consenti-
das decorrentes de contrato de trabalho, domestico ou
urbano. Notas de aulas e recuperado em 19 de outubro
de 2013 de http://www.dicionarioinformal.com.br/pe-
derastia/

c.3) casa de prostituicio (Art. 229.
Manter, por conta propria ou de ter-
ceiro, estabelecimento em que ocorra
exploracdo sexual, haja, ou ndo, intui-
to de lucro ou mediag¢do direta do pro-

prietdrio ou gerente);

c.4) rufianismo (Art. 230 - Tirar provei-
to da prostituigdo alheia, participando
diretamente de seus lucros ou fazen-
do-se sustentar, no todo ou em parte,

por quem a exerga);

¢.5) trafico internacional de pessoa
para fim de exploracdo sexual (Art.
231. Promover ou facilitar a entrada,
no territdrio nacional, de alguém que
nele venha a exercer a prostituicdo ou
outra forma de exploragdo sexual, ou
a saida de alguém que vd exercé-la no

estrangeiro);

c.6) trafico interno de pessoa para fim
de exploragao sexual (Art. 231-A. Pro-
mover ou facilitar o deslocamento de
alguém dentro do territdrio nacional
para o exercicio da prostitui¢céo ou ou-

tra forma de exploragdo sexual).
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Trafico humano
Human trafficking

RESUMO

A pesquisa trata das questdes relativas ao tréfico internacional de pessoas, o qual tem sido uma preocupacgdo
mundial com relagdo a sua repressdo e prevengdo. O fato é que o fendmeno se apresenta com consideravel
aumento gradativo, resultado de contradigdes politicas e sociais que foram acentuadas pela globalizagédo e o
avango tecnoldgico, bem como pelas lacunas deixadas na fiscalizagdo e pela corrupgao fronteirica dos Estados-
-NagGes. Assim, tanto o trafico humano para fins de exploragdo sexual como para a pratica do trabalho escravo
vem sofrendo um agravamento, tendo como principal causa a desigualdade social e cultural dos povos.

PALAVRAS-CHAVE
Pessoas, Trafico internacional, Exploragdo sexual, Trabalho escravo.

RESUMEN

La investigacidn se ocupa de cuestiones relativas a la trata internacional de personas, lo que ha sido motivo de
preocupacion en todo el mundo acerca de su enjuiciamiento y la prevencion. El hecho es que el fenédmeno se
presenta, con un considerable aumento gradual como resultado, de las contradicciones politicas y sociales que
fueron acentuadas por la globalizacidn y los avances tecnoldgicos, asi como las lagunas existentes, en la apli-
cacion y la frontera corrupcion de los Estados-nacidn. Asi, tanto la trata de personas, con fines de explotacién
sexual y de la practica del trabajo esclavo, ha sufrido un aumento con la principal causa la desigualdad social y
cultural de los pueblos.

PALABRAS CLAVE
Las personas, Trafico internacional, Explotacién sexual, Trabajo forzado.

ABSTRACT

The research deals with issues relating to international trafficking in persons, which has been a worldwide con-
cern about his prosecution and prevention. The fact is that the phenomenon presents with considerable in-
crease gradually as a result of political and social contradictions that were accentuated by globalization and
technological advances, as well as the gaps left in enforcement and border corruption of nation states. Thus,
both human trafficking for sexual exploitation and to the practice of slave labor has suffered an aggravation, with
the main causes social and cultural inequality of peoples.

KEYWORDS
People, International trafficking, Sexual exploitation, Forced labor.
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INTRODUCAO

A pesquisa visa abordara a problematica
do trafico internacional de pessoas e suas
implicacdes relativas a preocupacdo da co-
munidade mundial. Sendo que a principal
funcdo dos Estados é garantir a protecdo aos
direitos fundamentais do individuo, certos
principios elencados tanto na Constituicdo
Federal quanto nos instrumentos internacio-
nais devem ser observados e explanados na

pesquisa.

Uma vez que a seguranga e a liberdade dos
individuos sempre foram questdes de gran-
de preocupacdo das comunidades interna-
cionais, bem como da comunidade juridica
brasileira. Sendo assim, se faz relevante a
abordagem da dignidade da pessoa humana
e dos direitos humanos, os quais consistem
nos primeiros principios a serem violados
com a pratica do trafico internacional de
pessoas. No ambito da legislacdo brasileira
destaca-se a aplicagdo dos comandos do Co-
digo Penal brasileiro no combate a tal ilicito

penal.

O objetivo especifico da pesquisa é abordar
o trafico internacional de pessoas sua inci-
déncia e a legislacdo pertinente a repressao
do mesmo, tanto em nivel nacional quanto

internacional.

Os objetivos especificos consistem em dis-
correr a respeito do principio da dignidade
da pessoa humana; analisar os instrumentos

relativos a protecdo aos direitos humanos;

ressaltar a importancia dos instrumentos
internacionais de protecdo e prevencdo ao
trafico de pessoas; demonstrar a repressao
ao trafico internacional de seres humanos
na legislacdo brasileira; tecer consideragées
a respeito do trafico internacional para a ex-
ploragao sexual e para o trabalho escravo;
observar as dificuldades na detec¢do do cri-
me de trafico de pessoas, entre outras ques-

tOes relevantes.

A metodologia a ser utilizada na pesquisa
funda-se na pesquisa bibliografica, cujas
fontes consultadas tiveram por objetivo es-
tudar e investigar previamente questdes re-
levantes a respeito do trafico internacional
de pessoas. Sendo assim, o teve por base o
amplo leque de fontes disponivel em perié-
dicos, em artigos da internet, na legislacao
patria, entre outros que trazem informagdes
e reflexdes sobre o assunto. Foi realizado um
levantamento dos materiais disponiveis, os
guais foram fichados um a um apds uma lei-
tura cuidadosa dos mesmos a fim de compor
um conjunto de informacGes selecionadas
e classificadas de acordo com as exigéncias
gue o tema requer que ficaram pré-definidas

e nortearam o estudo.

1. O PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA

O proéprio Estado Democratico de Direito
garante a dignidade da pessoa humana. Por
esse motivo, no Brasil, esse principio foi in-
serido pelo legislador constituinte logo no
artigo 19, lll da Constituicdo Federal de 1988
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recebendo, desta forma, a condicdo de cldu-
sula pétrea. Assim dispde o mencionado dis-
positivo: “Art. 12 - A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direi-
to e tem como fundamentos: Ill - a dignidade
da pessoa humana”. Esse dispositivo é um
dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, portanto, deve ser considerado como
um dos pilares do Estado Democratico de Di-
reito. Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino a

respeito do referido principio explicam que:

A dignidade da pessoa humana como
fundamento da Republica Federativa do
Brasil consagra, desde logo, nosso Estado
como uma organizagdo centrada no ser
humano, e ndo em qualquer outro refe-
rencial. A razdo de ser do Estado Brasileiro
ndo se funda na propriedade, em classes,
em corporagdes, em organizagoes religio-
sas, tampouco no préprio Estado (como
ocorre nos regimes totalitarios), mas sim

na pessoa humana (Vicente, 2010, p. 90).

Por tanto, qualquer pratica que atente con-
tra a dignidade da pessoa humana é conde-
navel. Alexandre de Moraes afirma que:

A dignidade da pessoa humana é um valor
espiritual e moral inerente a pessoa, que
se manifesta singularmente na autode-
terminagdo consciente e responsavel da
propria vida e que traz a pretensdo ao res-
peito por parte das demais pessoas, cons-

tituindo-se em um minimo invulneravel

o

que todo estatuto juridico deve assegurar,
de modo que apenas excepcionalmente
possam ser feitas limitagGes ao exercicio
dos direitos fundamentais, mas sempre
sem menosprezar a necessaria estima que
merecem todas as pessoas enquanto se-

res humanos (Moraes, 2003, p. 128).

Ingo Wolfgang Sarlet lembra que a digni-
dade da pessoa humana “é decorrente da
prépria condicdo humana. (...) é a qualidade
intrinseca e distintiva reconhecida em cada
ser humano que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideragdo por parte do Estado
e da comunidade” (Sarlet, 2006, pp. 64-65).

Maria Helena Diniz defende que o principio
da dignidade da pessoa humana consiste na
base da comunidade familiar promovendo
seu pleno desenvolvimento e a realizacao
de todos os seus membros, em especial da
crianca e do adolescente, e faz criticas a ju-
ristas que, diante do novo conceito de fami-
lia, comenta a crise, a desagregacao e o des-
prestigio. Observa ainda que ndo ha duvidas
de que a familia passa por grandes modifi-
cacdes, porém, como organismo natural, ela
nado se extingue e como organismo juridico
vem se transformando em uma nova organi-
zagao (Diniz, 2005, p. 198).

Assim, a dignidade da pessoa humana esta
inserida nos direitos e garantias fundamen-
tais, sendo, portanto, inerente a personali-
dade humana. A dignidade é uma valoracdo
moral da pessoa, cuja pretensdo consiste

no respeito por parte das demais pessoas.
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Nos dizeres de Thomas Fleiner: “Os ataques
contra a dignidade humana nao se limitam a
utilizagdo de técnicas sutis e sofisticadas (...)"”
(Fleiner, 2003, p. 11).

Vale observar que a dignidade da pessoa hu-
mana é o alicerce para todos os direitos que
a Constituicdo Federal assegura ao individuo,
seja aqueles relativos a liberdade, os politi-
cos, os do trabalho e os sociais, que fazem
parte de todas as constituicdes democrati-

cas.

Ressalte-se que o autor desenvolve a fér-
mula de dignidade a partir do conceito de
Diring, com base na concepg¢do Kantiana, a
qual considera que a dignidade é atingida
quando o individuo for rebaixado a objeto,
tratado como coisa, desconsiderado como
sujeito de direitos. Alerta também para o
fato de que alguns paises também inseriram
no texto constitucional o principio da digni-
dade, entre os quais: Alemanha, Espanha,
Grécia, Irlanda, Portugal, Italia, Bélgica, Pa-
raguai, Cuba, Venezuela, Peru, Bolivia, Chile,
Guatemala e Russia (Sarlet, 2006, p. 65).

Para Immanuel Kant:

(...) adignidade é o valor de que se reveste
tudo aquilo que ndo tem precgo, ou seja,
nao é passivel de ser substituido por um
equivalente. (...) a dignidade é totalmente
inseparavel da autonomia para o exercicio
da razdo pratica, e é por esse motivo que
apenas os seres humanos revestem-se de

dignidade (Kant, 2004, p. 52).

Atualmente as legisla¢des conseguiram gran-
des avancgos em termos de direitos humanos.
No Brasil o direito interno incorporou o con-
teudo de varios instrumentos internacionais
existentes, além de ser signatario desses ins-
trumentos. Entretanto, alguns desses avan-
¢os ainda aguardam por ser materializados
na pratica. Sem duvida que a dignidade no
trato com o ser humano é um direito ineren-
te a todos os individuos, mas nos presidios
isso nem sempre ocorre e os problemas es-
tdo ai, se tornam cada vez maiores. Existem
ideias a respeito do que possa ser feito para
transformar a situagao, mas nada é colocado

em pratica de maneira efetiva.

Lauro Cesar Mazetto Ferreira considera que:
“a dignidade da pessoa, fundamento de
nosso sistema juridico, é o ponto-chave do
reconhecimento e protecao dos direitos hu-
manos. E o fim Gltimo que garante um pata-
mar de direitos que seja capaz de preservar
seu objetivo fundamental” (Ferreira, 2007,
p. 195).

2. OS DIREITOS HUMANOS

E imprescindivel a concretizagdo dos Docu-
mentos Internacionais que elevam os direi-
tos fundamentais do homem, para fazer va-
ler os principios e regras de valor universal,
uma vez que o ser humano é o uUnico que
pode dar contetdo moral aos seus atos, bem
como é o Unico que pode exercer eticamente

suas agoes.

A Declaragdo Americana dos Direitos e De-
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veres do Homem, aprovada no ano de 1948,
historicamente, foi o acordo internacional
pioneiro que versou a respeito dos direitos
humanos, pois antecedeu a Declara¢do Uni-
versal dos Direitos Humanos, que foi promul-

gada seis meses depois.

Ja em seu Predmbulo a mencionada Declara-

cdo afirma que:

Todos os homens nascem livres e iguais
em dignidade e direitos e, como sao dota-
dos pela natureza de razdo e consciéncia,
devem proceder fraternalmente uns para
com os outros. (...) o cumprimento do de-
ver de cada um é exigéncia do direito de
todos. Direitos e deveres integram-se cor-
relativamente em toda a atividade social e
politica do homem. Se os direitos exaltam
a liberdade individual, os deveres expri-

mem a dignidade dessa liberdade.

Essa abrangéncia em relacdo a tais direitos
traz a ideia de que os direitos humanos sao
universais, ndo importando a nacionalidade
do individuo, apenas considerando requisi-
tos minimos para que a pessoa seja titular de
direitos, evocando, para tanto, a aplicacdo

do principio dignidade humana.

Porém, os costumes de cada cultura é que
forma a fonte dos direitos humanos. Tendo
em sua fundamentagdo as limitagdes advin-
das de valores culturais préprios. Entdo, po-
de-se afirmar que o ser humano é produto

do meio. Conforme observa Flavia Piovesan:

~
U

Neste prisma, cada cultura possui seu pré-
prio discurso acerca dos direitos funda-
mentais, que esta relacionado as especifi-
cas circunstancias culturais e histéricas de
cada sociedade. Neste sentido, acreditam
os relativistas, o pluralismo cultural impe-
de a formagdo de uma moral universal,
tornando-se necessdrio que se respeite
as diferengas culturais apresentadas por
cada sociedade, bem como seu peculiar
sistema moral (Piovesan, 2002, pp. 192-

193).

Seja qual for o tipo de crenga ou convicgao,
a vida é considerada para todos os povos
como um valor ético e, na convivéncia obri-
gatdria com outros seres humanos, cada um

deve respeito a dignidade do outro.

Foram os atos desumanos praticados espe-
cialmente contra aos judeus que deram ori-
gem a constitucionalizacdo da dignidade da
pessoa humana, positivando-a na maioria
das constitui¢cdes ocidentais e na Declaragdo
Universal das Nag¢bes Unidas, de 10 de de-
zembro de 1948. Portanto, de acordo com
Flavia Piovesan, pode-se observar que foi a
experiéncia nazista que gerou a necessidade
da preservacdo da dignidade da pessoa hu-

mana (Piovesan, 2005, p. 48).

A mencionada autora ainda afirma que “a
Declaragao Universal de 1948, ao apresentar
a concepgdo contemporanea de direitos hu-
manos, acolhe a dignidade humana como va-
lor a iluminar o universo dos direitos”. E ain-

da, que a titularidade de direitos tem como
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Unico requisito a condicdo humana, consi-
derando-se que todo ser humano tem uma
dignidade a ele inerente, ndo estando esta
na dependéncia de qualquer outro critério,
sendo o de ser humano. “O valor da dignida-
de humana projeta-se, portanto, por todo o

sistema de protec¢do” (Piovesan, 2005, p. 43).

Sendo assim, o efetivo reconhecimento da
dignidade da pessoa humana é uma das
grandes conquistas do homem na cultura
moderna. Cabendo ressaltar que a Declara-
¢do Universal dos Direitos Humanos é a proé-
pria expressdo da consciéncia da humanida-

de sobre a dignidade da pessoa humana.

O ser humano, por sua prépria natureza,
prima por uma vida com dignidade com a
presenca da ética em todas as sociedades

humanas.

3. DOS INSTRUMENTOS INTERNACIONAIS
DE PROTECAO

Dentre os varios instrumentos internacionais
gue existem na seara dos direitos humanos,

destacam-se alguns deles.

3.1. A Declaragdao Americana dos Direitos e
Deveres do Homem (10-04-1948)

Aprovada no ano de 1948, historicamente,
foi o acordo internacional pioneiro que ver-
sou a respeito dos direitos humanos, pois
antecedeu a Declaragao Universal dos Direi-
tos Humanos, que foi promulgada seis meses

depois.

Ja em seu Predmbulo a mencionada Decla-
racao afirma que “Todos os homens nascem
livres e iguais em dignidade e direitos (...)".

Nos seus artigos | e Il reafirma esses direitos:

Artigo | - Todo ser humano tem direito a
vida, a liberdade e a segurancga de sua pes-
soa.

Artigo Il - Todas as pessoas sdo iguais pe-
rante a lei e tém os direitos e deveres con-
sagrados nesta Declaragdo, sem distingdo

de raca, lingua, crenca ou qualquer outra.

Equiparando-se a Declara¢do anteriormente
citada configura-se um documento de prin-
cipios, o qual deve ser observado em sua in-
tegra. Foi instituida como forma de reiterar e
fortalecer o disposto na Declaragdo Univer-

sal.

3.2. A Declaragao Universal dos Direitos do
Homem (10-12-1948)

Esta Declaragdao inovou em relacdo a ter
aliado o rol dos direitos civis e politicos ao
dos direitos sociais, econ0micos e culturais,
dando uma conotacdo e linguagem renovada
aos direitos humanos. Deixou claro também
que aigualdade e a liberdade sao direitos in-

dissociaveis.

Os artigos 1 e 2 dessa Declaragao Universal
diz respeito aos direitos mais fundamentais

do homem:

Artigo 1. Todos os homens nascem livres

e iguais em dignidade e direitos. Sdo do-
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tados de razdo e consciéncia e devem agir
em relagdo uns aos outros com espirito de
fraternidade.

Artigo 2. 1) Todo o homem tem capacida-
de para gozar os direitos e as liberdades
estabelecidos nesta Declaragdo sem dis-
tincdo de qualquer espécie, seja de raga,
cor, sexo, lingua, religido, opinido politica
ou de outra natureza, origem nacional ou
social, riqueza, nascimento, ou qualquer

outra condicgao.

Assim, a Declaragdo consolida a natureza in-
divisivel dos direitos que nela estdo previs-
tos, bem como ressalta seu carater universal.
Orienta também que devem ser observados
os direitos, independentemente, da diversi-
dade cultural, politica, econdmica e religio-
sa das sociedades. Enfim, primou-se pela
reconstrucdo do valor dos direitos humanos
como referencial ético da ordem internacio-
nal, o que veio constituir a fundamentacao
de todos os documentos posteriores relati-

vos aos direitos humanos.

3.3. A Convengao Americana sobre Direitos
Humanos (22-11-1969)

Esta Convencgado é conhecida como “Pacto de
San José da Costa Rica”, local onde aconteceu
o encontro. Foi proclamada pela Resolucdo
217 A (lll) da Assembléia Geral das NagGes
Unidas, de 10 de dezembro de 1948, e na
mesma estdo inseridos: o direito a liberdade
pessoal, a prote¢ao da honra e da dignidade

e a igualdade perante a lei.

~
N

Ositens 1 e 2 do seu artigo 12 impdem o res-

peito aos diretos:

Artigo 12 - Obrigacdo de respeitar os direitos.

1. Os Estados Partes nesta Convencgao
comprometem-se a respeitar os direitos e
liberdades nela reconhecidos e a garantir
seu livre e pleno exercicio a toda pessoa
gue esteja sujeita a sua jurisdi¢do, sem
discriminagdo alguma por motivo de raga,
cor, sexo, idioma, religido, opinides politi-
cas ou de qualquer outra natureza, origem
nacional ou social, posicdo econdmica,
nascimento ou qualquer outra condigdo
social.

2. Para os efeitos desta Convencdo, pessoa

é todo ser humano.

Nessa Convenc¢do conhecida como Pacto de
San José da Costa Rica, os direitos humanos

estdo implicitamente consolidados.

4. O TRAFICO INTERNACIONAL DE SERES
HUMANOS NA LEGISLAGAO BRASILEIRA

A Convencdo das Nagbes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional, a qual foi
implementada no sistema juridico brasileiro
através do Decreto n? 5.015/2004, signifi-
cou importante avango no combate ao cri-
me organizado. Posteriormente, o Decreto
n? 5.017/2004, por sua vez, internalizou o
Protocolo Adicional a Convencdo das Nacdes
Unidas contra o Crime Organizado Trans-
nacional Relativo a Prevencdo, Repressdo e

Punicdo do Trafico de Pessoas, em Especial
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Trafico humano

Mulheres e Criancas, em seu artigo 3, alinea

“a” determina que:

Artigo 3. Definicbes.

Para efeitos do presente Protocolo:

a) A expressdo “trafico de pessoas” signi-
fica o recrutamento, o transporte, a trans-
feréncia, o alojamento ou o acolhimento
de pessoas, recorrendo a ameaga ou uso
da forca ou a outras formas de coacdo,
ao rapto, a fraude, ao engano, ao abuso
de autoridade ou a situagdo de vulne-
rabilidade ou a entrega ou aceitagdo de
pagamentos ou beneficios para obter o
consentimento de uma pessoa que tenha
autoridade sobre outra para fins de explo-
ragdo. A exploragdo incluird, no minimo, a
exploragdo da prostituicdo de outrem ou
outras formas de exploragdo sexual, o tra-
balho ou servigos forgados, escravatura ou
praticas similares a escravatura, a servidao

ou a remocdo de 6rgdos.

O mencionado Protocolo Adicional definiu
certas obrigagdes a serem observadas pelos
paises signatdrios e, entre outras exigéncias,
determinou a criagdo de uma estrutura nor-
mativa e de politicas publicas com relacdo a
prevencdo e repressdo ao trafico internacio-

nal de seres humanos.

A Lei n2 12.015, de 7 de agosto de 2009 veio
inovar quanto aos crimes contra a dignidade
sexual, o lenocinio e o trafico de pessoa com

finalidade de prostituicdo ou qualquer es-

pécie de explora¢do sexual, contudo, trouxe

consideraveis alteragdes.

Nesse sentido, o Cédigo Penal brasileiro tam-
bém sofreu alteracbes com a edicdo da Lei
n? 12.015/2009 que modificou o seu artigo
231 do mencionado Diploma, o qual dispoe
a respeito do trafico internacional de pessoa

para fim de exploracdo sexual:

Art. 231. Promover ou facilitar a entrada,
no territério nacional, de alguém que nele
venha a exercer a prostituicdo ou outra
forma de exploragdo sexual, ou a saida
de alguém que va exercé-la no estrangei-
ro. (Redagdo dada pela Lei n2 12.015, de
2009).

Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 8 (oito) anos.
(Redagdo dada pela Lei n? 12.015, de
2009).

§ 1° Incorre na mesma pena aquele que
agenciar, aliciar ou comprar a pessoa tra-
ficada, assim como, tendo conhecimento
dessa condicdo, transporta-la, transferi-
-la ou aloja-la. (Redagdo dada pela Lei n2

12.015, de 2009) {...).

Vale observar que o artigo 227, § 42 da Cons-
tituicdo Federal e o artigo 239 do Estatuto
da Crianca e do Adolescente — ECA, assim
determinam os citados Diplomas, respecti-

vamente:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade
e do Estado assegurar a crianga, ao ado-
lescente e ao jovem, com absoluta priori-

dade, o direito a vida, a saude, a alimenta-
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¢do, a educacgdo, ao lazer, a profissionali-
zagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito,
a liberdade e a convivéncia familiar e co-
munitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminacdo,
exploracdo, violéncia, crueldade e opres-
sdo. (Redagdo dada Pela Emenda Consti-

tucional n2 65, de 2010)

§ 42 - A lei punira severamente o abuso, a
violéncia e a exploragdo sexual da crianca
e do adolescente.

Art. 239. Promover ou aukxiliar a efetivagao
de ato destinado ao envio de crianga ou
adolescente para o exterior com inobser-
vancia das formalidades legais ou com o
fito de obter lucro:

Pena - reclusdo de quatro a seis anos, e
multa.

Paragrafo Unico. Se ha emprego de vio-
Iéncia, grave ameaca ou fraude: (Incluido
pela Lei n2 10.764, de 12.11.2003)

Pena - reclusdo, de 6 (seis) a 8 (oito) anos,

além da pena correspondente a violéncia.

Os mencionados dispositivos sdao os princi-
pais tipos penais para reprimir o trafico in-
ternacional de pessoas e de criangas. Mas
tem-se ainda a modalidade de escraviddo no
trafico internacional de pessoas, cuja condu-
ta é criminalizada no ambito do artigo 149

do Cédigo Penal, onde:

Art. 149. Reduzir alguém a condigdo ana-

loga a de escravo, quer submetendo-o a

~
o

trabalhos forgcados ou a jornada exaustiva,
quer sujeitando-o a condi¢Ges degradan-
tes de trabalho, quer restringindo, por
qualguer meio, sua locomogdao em razao
de divida contraida com o empregador
ou preposto: (Redagdo dada pela Lei n?

10.803, de 11.12.2003).

Pena - reclusdo, de dois a oito anos, e mul-
ta, além da pena correspondente a violén-
cia. (Redacdo dada pela Lei n2 10.803, de
11.12.2003).

§ 2° A pena é aumentada de metade, se
o crime é cometido: (Incluido pela Lei n2

10.803, de 11.12.2003).

| - contra crianga ou adolescente; (Incluido

pela Lei n2 10.803, de 11.12.2003).

Também com o intuito de prevenir e evitar o
trafico internacional de pessoas foi editado
o Decreto n? 5.948/2006, o qual aprovou “a
Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafi-
co de Pessoas e institui Grupo de Trabalho
Interministerial com o objetivo de elaborar
proposta do Plano Nacional de Enfrentamen-
to ao Trafico de Pessoas - PNETP”. Dispondo
em seu artigo 32 a respeito dos principios e

diretrizes quando determian que:

Art. 3° S3o principios norteadores da Poli-
tica Nacional de Enfrentamento ao Trafico

de Pessoas:
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| - respeito a dignidade da pessoa huma-
na;

Il - ndo-discriminagdo por motivo de gé-
nero, orientagdo sexual, origem étnica ou
social, procedéncia, nacionalidade, atua-
¢do profissional, raca, religido, faixa etaria,
situacdo migratdria ou outro status;

Ill - prote¢do e assisténcia integral as vi-
timas diretas e indiretas, independente-
mente de nacionalidade e de colaboragao
em processos judiciais;

IV - promogdo e garantia da cidadania e
dos direitos humanos;

V - respeito a tratados e convengdes inter-
nacionais de direitos humanos;

VI - universalidade, indivisibilidade e inter-
dependéncia dos direitos humanos; e

VIl - transversalidade das dimensdes de
género, orientagdo sexual, origem étnica
ou social, procedéncia, raga e faixa etdria

nas politicas publicas.

Paragrafo Unico. A Politica Nacional de En-
frentamento ao Trafico de Pessoas obser-
vara os principios da protecdo integral da

crianga e do adolescente.

Sendo assim, é possivel perceber que o De-
creto acima citado implica em inUmeras
“politicas publicas voltadas ao combate do
tréfico internacional de pessoas, com diretri-
zes especificas assentadas no seguinte tripé:
prevencdo; repressdo/reponsabilizacdo e;
assisténcia/protecdo as vitimas” (Schulze,
2013).

O trafico de pessoas, normalmente, é pro-

movido com dois objetivos: a exploragao se-
xual ou o trabalho escravo. Motivo pelo qual,
de uma forma geral, as vitimas sdo pessoas
com pouca instrucao e de facil manipulagdo
qgue, diante de propostas convidativas rela-
tivas ao exercicio de determinada atividade
em outro pais, diversa da que realmente ira
exercer, cedem aos apelos intencionais dos
traficantes. A situagdo é agravada nas regi-
Oes mais carentes, onde ndo raras vezes, 0s
préprios pais incentivam seus filhos a aceita-
rem propostas de empregos que mascaram a
exploragdo sexual da vitima. Assim, criangas
sdo aliciadas para a pratica de futebol no ex-
terior; para ser modelo em agéncias renoma-

das, entre outras formas de aliciamento.

4.1. O trafico internacional para a explora-

¢ao sexual

O problema do trafico internacional de pes-
soas com a finalidade de exploragao sexual
é antigo, no entanto, atualmente assumiu
uma nova roupagem com formas modernas
de escravidao, a qual se estendeu por toda
a histdria, mas que, no mundo democratico
acreditava-se extinto. Porém, devido a inér-
cia do Poder Publico, essa espécie de trafico
se desenvolveu livremente por muito tempo,
e com isso, aperfeicoou suas técnicas e pro-
cedimentos que foram consideravelmente

auxiliados pelo avanco tecnolégico.

A jurisprudéncia patria assim se manifesta

com relacdo ao trafico humano:
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PENAL. APELACAO CRIMINAL DA DEFESA.
TRAFICO INTERNACIONAL DE PESSOAS
PARA EXPLORACAO SEXUAL (ART. 231 DO
CP). PRESCRIGCAO. INCORRENCIA. AJUDA
FINANCEIRA E DIRECIONAMENTO AO LO-
CAL DE PROSTITUICAO. COMPROVACAO
DA MATERIALIDADE E DA AUTORIA DELITI-
VAS. CONCURSO FORMAL AFASTADO. APE-
LO PARCIALMENTE PROVIDO. 1. Nao ha fa-
lar em prescricdao quando entre a data do
recebimento da dendncia e a de publica-
¢do da sentenga transcorreu 01(um) ano,
11 (onze) meses e 02 (dois) dias, conside-
rado o periodo de suspensdo do processo,
nos termos do art. 366 do CPP, com a no-
vel redagdo da Lei 9271/96. 2. Com o fito
de preservar a dignidade da pessoa e de
coibir condutas que perpetuem a explora-
¢do sexual, tipifica o art.231 do CP as con-
dutas de promover ou facilitar a saida de
pessoas do Brasil ao Exterior, destinadas a
prostituicdo. 3. Comprovada a ajuda finan-
ceira da apelante, assim como o direciona-
mento ao local onde a vitima se dedicaria
a prostituicdo, evidencia-se a configuragdo
da conduta “facilitar” do tipo penal em co-
mento. 4. As declaragdes da vitima neste
tipo de delito possuem valor probante
fundamental, vez que sdo fonte direta de
informacdo de como os fatos ocorreram.
5. Presente o trafico de pessoas, ainda
gue a vitima houvesse consentido com a
exploragdo sexual, sua vontade seria irre-
levante para afastar a conduta delitiva. 6.
O conjunto probatério é firme no sentido
de que a ré contribuiu diretamente para

o tréfico da vitima a cidade de Bilbao. To-

Co
—

davia, inexistem quaisquer elementos a
demonstrar que, além da vitima mencio-
nada na denuncia, a apelante teria auxi-
liado outras mulheres. Deve, portanto, ser
afastado o concurso formal e, por conse-
guinte, a pena definitiva passa a ser de 03
(trés) anos e 01 (um) més de reclusdo. 7.
Consoante preceituado no artigo 59, IV,
do Cddigo Penal e presentes, no caso con-
creto, os requisitos do artigo 44 do mes-
mo diploma legal, é possivel a substitui¢cdo
da pena privativa de liberdade por duas
restritivas de direitos, a serem definidas e
aplicadas pelo juizo da execuc¢do penal. 8.
Apelagdo da defesa parcialmente provida.
(TRF 52 Regido, ACR 200183000075120,
Relator Desembargador Federal Marcelo
Navarro, Terceira Turma, j. 15/03/2012,
DJE 20/03/2012, p. 119).

Exclusivamente no que se refere ao crime de
trafico internacional de pessoa para fim de
exploracao sexual, a pena se diferencia da
previsdao anterior, pois atualmente a pena de
multa somente é aplicada quando identifica-
da a conduta contida no artigo 231, § 32 do
Cédigo Penal, onde: “Se o crime é cometido
com o fim de obter vantagem econdmica,
aplica-se também multa”. Ainda que ndo se
possa pensar em crime de exploragdo sexual

sem o intuito de vantagem econOmica.

Também foram inclusas varias condutas que
anteriormente nao tinham previsdao, tais
como as que constam no § 12 do artigo 231
do Cddigo Penal, onde: “§ 1° Incorre na mes-

ma pena aquele que agenciar, aliciar ou com-
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prar a pessoa traficada, assim como, tendo
conhecimento dessa condicdo, transporta-la,

transferi-la ou aloja-la”.

Sendo que nestas trés ultimas situagdes o
agente precisa ter conhecimento da condi-

¢do de pessoa traficada.

Conforme explica Cristiane de Paula:

Uma pessoa pode viajar por vontade proé-
pria para outro local em seu préprio pais
ou no exterior e posteriormente cair no
estado de serviddo involuntaria. O que
constitui trafico ndo é a movimentacgdo
dessa pessoa para o novo local, mas a for-
¢a, a fraude e a coagdo a que essa pessoa
é submetida para realizar um servico para
0 patrdo ou permanecer a seu Servigo.
Tais elementos definem o trafico no uso
moderno do termo. A pessoa que cai na
armadilha do servi¢o forcado depois de
haver migrado, de inicio voluntariamente,
ou de haver aceito um emprego igualmen-
te de sua prépria vontade, ainda assim, é
considerada vitima do trafico (Dassie Lei-

te, 2007).

Com relagao ao crime de tréfico interno de
pessoa para fim de exploragcdao sexual, este
com previsdao no caput do artigo 231-A, teve
a reducdo da pena com a nova Lei, a qual
passou de trés a oito anos para dois a seis
anos. Assim, de acordo com o principio da
retroatividade da Lei mais benéfica inerente
ao direito penal, todos que praticaram o cri-

me de trafico interno de pessoas, ainda que

se encontrem cumprindo penas, receberdo
os beneficios por essa nova previsdo redu-

cionista.

Jaqueline Leite, coordenadora Geral do CHA-
ME - Centro Humanitario de Apoio a Mulher—
ONG, citada por Cristiane de Paula, em seu
artigo intitulado “o outro lado do turismo”,
ressalta o fato de que “o fenémeno do turis-
mo sexual ndo é uma caracteristica do Bra-
sil ou de paises do terceiro mundo, mas do
sistema de dominagdo patriarcal que ainda
rege grande parte do mundo” (Dassie Leite,
2007).

Esclarece ainda a autora acima citada que,
ndo ha duvidas de que a maior parte de ex-
ploracdo consiste numa relacdao que ocorre
entre paises do “primeiro” e “terceiro” mun-
do e, além de ndo haver qualquer respeito
aos direitos humanos, até pelo fato de acre-
ditar que nos paises subdesenvolvidos ha
permissdo para qualquer tipo de exploracao
sem limites e leis que possam punir tais pra-

ticas.

Jaqueline Leite também afirma que:

(...) turismo sexual é uma industria extre-
mamente rentavel e, ao mesmo tempo,
sem escrupulos quanto ao respeito a mu-
lher e a dignidade humana. E destacada a
posicdo do governo brasileiro, que a partir
da década de 70 passou a investir muito
na estrutura politica do pais e veiculou
uma série de propagandas e vinhetas fei-

tas com o objetivo de insinuar a sensua-
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lidade e beleza da mulher brasileira. A
estratégia foi considerada um forte com-
ponente para o turismo, mas visava indi-
reta e disfarcadamente o lucrativo turismo

sexual (Dassie Leite, 2007).

N3do ha duvidas de que o tipo penal brasilei-
ro, que sanciona a exploracao sexual possui,
sempre, a intencdo de lucro. Motivo pelo
qual, essa espécie de crime foi identificada
pela ONU como uma das modalidades crimi-
nosa mais lucrativa no mundo, ficando atras

somente do trafico de drogas e de armas.

4.2. O Trafico internacional para o trabalho

escravo

A pobreza é o principal fator para os inu-
meros casos de vitimas traficadas para fins
de trabalho escravizado, pois a abordagem
das com pessoas humildes é muito facil,
em geral, estas possuem instrugdo precaria,
e se apresentam bastantes vulneraveis as
propostas de emprego mais irreais, sendo
facilmente ludibriadas e levadas para verda-
deiros covis nos quais sdao exploradas, mal-
tratadas e usadas. Independentemente de o
trafico abastecer a mao de obra nacional ou
internacional, pois a esperanca de uma me-
Ihora de vida faz com que a pessoa se torne

uma vitima em potencial.

Nesse sentido, Felipe Pinheiro Mendes res-

salta que:

Um importante ponto levantado pela Se-

cretaria Nacional de Justica é o referente a

III

um suposto “papel social” desempenhado

o
o

pelos migrantes ilegais. Conforme tal estu-
do, a auséncia de direitos trabalhistas que
resguardem a pessoa traficada permite a
asseveracao das atividades desempenha-
das e reducgdo, se ndo retengdo, dos sa-
larios, como também evita que os traba-
Ihadores venham a se associarem aos sin-
dicatos, inibindo possiveis oposicGes aos
empregadores e facilitando a sujeicdo as
condi¢bes impostas por estes, acarretan-
do, assim, o aumento da produgdo com

uma reducdo nos custos (Mendes, 2012).

Por outro lado, no que se refere ao trafico
internacional, é possivel observar que os
frutos do trabalho de uma pessoa traficada
contribuem com os impostos do pais estran-
geiro no qual se encontra, sem que a mesma
tenha qualquer direito as garantias sociais

oferecidas por estes paises.

Joana Azevedo da Costa faz importante asso-
ciacdo entre a imigracdo ilegal e o trafico de
pessoas afirmando que inicialmente se dd a

imigracao ilegal e:

Assim sendo, ao investigar casos de trafico
de pessoas, pode ser por vezes necessa-
rio recorrer as medidas instituidas para o
combate a imigragdo ilegal. E imprescindi-
vel, no entanto, que os profissionais que
investigam os casos de auxilio a imigracdo
ilegal (re)conhegam o crime do trafico de
pessoas, sob pena de se correr o risco de
tratar um caso de trafico como se fosse
um caso de auxilio a imigracdo ilegal o que
pode acarretar graves consequéncias para

a vitima (Costa, 2011).
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Vale citar a reportagem do Jornal Correio
Braziliense com relagdo a uma quadrilha de
tréfico de pessoas que foi desarticulada pela
Policia Federal no més de maio desse ano:

Uma quadrilha de trafico internacional de
pessoas foi desarticulada nesta quarta-feira
(15/5) pela Operacdo Liberdade da Policia
Federal (PF). O grupo era formado por es-
trangeiros e trazia pessoas de Bangladesh
para fins de trabalho escravo no Distrito Fe-
deral. De acordo com informacgdes da PF, os
componentes da quadrilha também eram
bengalis e aliciavam conterraneos com falsas
promessas de salarios altos. Eles cobravam
até USS 10 mil pela imigrac3o ilegal. As viti-
mas entravam no Brasil por rotas ilegais via
Peru, Guiana Inglesa e Bolivia. Os agentes da
policia ainda fazem buscas nas residéncias
dos investigados e nos alojamentos dos es-

trangeiros (Correio Braziliense, 2013).

Os artigos 206 e 207 do Cédigo Penal sdo os
Unicos dispositivos nos quais se destaca uma
preocupacdo do legislador com a pratica do
tréfico. Contudo, o artigo 206 esta limitado
aos casos onde ha fraude, ou seja, o crime
disposto nesse artigo ndo alcanca o objeti-
vo da Politica Nacional adotada no Brasil, ja
que, de acordo com a mesma o trafico de
pessoas ocorre mesmo havendo a anuéncia
da vitima, mas se esta concorda e ndo resta
configurada a aliciacdo, ndo é possivel sus-
tentar a consumacao do crime de aliciamen-
to com a finalidade de emigracdo, previsto
no citado artigo 206, demonstrando nao ser
tal dispositivo abrangente o suficiente para

coibir a pratica do trafico.

Conforme as afirmacbes de alguns doutri-
nadores, entre eles, Julio Fabbrini Mirabete
citado por Felipe Pinheiro Mendes, a palavra
“trabalhadores”, da forma como se encontra
nos artigos 206 e 207, fez com que a dou-
trina a interpretacdo da doutrina se dé no
sentido de que “apenas o recrutamento ou
aliciamento de um numero plural de traba-
Ihadores (minimo 3) poderd caracterizar a
consumacdo desses crimes, o que restringe
ainda mais o ambito de protecdo das vitimas
do trafico” (Mirabete apud Mendes, 2013).

Rogério Greco ressalta que os tipos penais
previstos nos artigos 206 e 207 do Cédigo
Penal brasileiro somente alcangam “o mero
aliciamento e recrutamento, com o intuito
de proteger tdo somente a organizacdo do
trabalho, o interesse do Estado em manter
seus trabalhadores em territério nacional
e em suas préprias regides” (Greco, 2009,
p. 312). Assim dispdem os artigos citados

pelo autor:
Aliciamento para o fim de emigracdo
Art. 206 - Recrutar trabalhadores, median-
te fraude, com o fim de leva-los para terri-

tério estrangeiro.

Pena - detencdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos

e multa.

Aliciamento de trabalhadores de um local

para outro do territdrio nacional.

Art. 207 - Aliciar trabalhadores, com o fim
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de leva-los de uma para outra localidade

do territério nacional:

Pena - detencdo de um a trés anos, e mul-

ta.

§ 12 Incorre na mesma pena quem recru-
tar trabalhadores fora da localidade de
execucgdo do trabalho, dentro do territdrio
nacional, mediante fraude ou cobranga de
qualquer quantia do trabalhador, ou, ain-
da, ndo assegurar condi¢des do seu retor-
no ao local de origem.

§ 22 A pena é aumentada de um sexto a
um tergo se a vitima é menor de dezoito
anos, idosa, gestante, indigena ou porta-

dora de deficiéncia fisica ou mental.

Felipe Pinheiro Mendes chama atencdo para

o fato de que nesse contexto:

Falta, portanto, o carater protetor do tra-
balhador como ser humano, como alguém
que ao ser aliciado, mediante os meios ex-
postos no art. 22 da politica nacional de
enfrentamento ao trafico de pessoas, pas-
sa a ter cerceado seus direitos fundamen-
tais. Com efeito, é preciso que se puna
de forma mais severa os que praticam
tal ato inegavelmente antijuridico, e que,
por uma omissao legislativa permanece
atipico. Nesse sentido, enquanto ndo se
promove uma reforma legal, resta buscar
a punicdo pela pratica de crimes conexos
ao trafico, como os previstos nos artigos
148 (sequestro e carcere privado) e 149
(redugdo a condi¢do analoga a deescravo)

do CPB (Mendes, 2012).

Co
U

Assim, a criacdao de um dispositivo legal que
promova punicdo eficiente para o trafico de
pessoas, com previsao de, pelo menos, dos
mais provaveis meios para sua execucao,
assim como, as suas finalidades é de suma
importancia para a eficicia no combate a
essa espécie de crime. Portanto, afirma Feli-
pe Pinheiro Mendes que “a aplicagdo de um
texto semelhante ao da Politica Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas seria o
ideal para que se constituisse a tipicidade do
trafico, atribuindo a este, definitivamente, o

carater de crime” (Mendes, 2013).

5. A DIFICULDADE NA DETECCAO DO CRIME
DE TRAFICO DE PESSOAS

Devido ao crime de trafico ser bastante or-
ganizado a investigacdo e a comprovagao do

mesmo apresentam grandes dificuldades.

Quanto ao processo criminal que se refere
ao crime de tréfico internacional de seres
humanos, vale observar que o mesmo con-
siste nas dificuldades quanto a obtenc¢do de
provas, considerando-se que a rede crimi-
nosa normalmente é organizada e mantém
diversos contatos com outros paises, motivo
pelo qual requer uma atuacgdo articulada dos

agentes.

Existem varios aspectos que dificultam a atu-
acao contra essa espécie de crime, destacan-

do Clenio Jair Schulze que:

(...) a execucdo de mandados de prisdo em

varios lugares do mundo, com variagdo de
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fuso-horario, além da diversidade de le-
gislagdo nos Estados de origem e de des-
tino da vitima. (...) importantes meios de
prova: a interceptacdo telefonica; a filma-
gem do embarque da vitima — geralmente
acompanhada do agente ativo do crime; o
auxilio direito entre os representantes dos
orgdos de combate, nos termos fixados
na Convengdo de Palermo, dispensando

o uso de cartas rogatorias (Schulze, 2013).

Joana Azevedo da Costa afirma que entre as

dificuldades se encontra:

A complexidade do local do crime que fre-
guentemente se distribui por diferentes
espacos; A dificuldade em obter o depoi-
mento das vitimas que na maior parte das
vezes é inconsistente e confuso, dada a
sua condigédo fisica e psicolédgica diminui-
da; O fato da prova testemunhal ser muito
dificil de lograr devido ao forte receio em
depor contra os traficantes de indole re-
conhecidamente perigosa. E finalmente a
natureza do crime altamente organizado,
muitas vezes com agentes do crime infil-
trados nas proprias forgas policiais, fun-
cionarios dos servicos de estrangeiros e
fronteiras e restantes operadores forenses

(Costa, 2011).

CONCLUSAO

Pode-se concluir que o combate ao trafico
internacional de pessoas deve envolver ndo
somente os entes publicos, mas sim toda a
sociedade civil, a fim de implementar a pre-

Vengao e a repressao aos crimes.

O trafico de seres humanos encontra-se ine-
gavelmente a miséria e exploragdo dos pai-

ses considerados de terceiro mundo.

As pessoas de baixo poder aquisitivo sdo pre-
sas faceis do trafico, pois estas estdo sempre
buscando condi¢bes de vida mais dignas.
Vdrias pessoas saem do pais de origem de
forma espontanea ou sob a influéncia dos
aliciadores, que fazem promessas falsas, de
uma realidade que nao existe, deparando-se
logo com a desilusdao de serem submetidas
a trabalhos forcados, na maioria das vezes
em condi¢BGes subumanas, arriscados, além
de terem a liberdade cerceada ficando total-
mente a mercé da exploragdao econémica dos

empresarios inescrupulosos.

Entdo, o trafico de seres humanos ndo esta
restrito apenas a exploracdo sexual comer-
cial, pois o trabalho escravo também é uma
forte tendéncia para o destino das pessoas

traficadas.

A questdo do trafico de pessoas para fins de
exploragao sexual recai especialmente sobre
as mulheres, devido até mesmo a uma ques-
tdo cultural. Entdo, as principais causas que
facilitam o trafico de pessoas sdo os fatores

econdmico-social e cultural.

Entretanto, apesar da dificuldade das comu-
nidades mundiais em detectar a verdadeira
causa do trafico, bem como em admitir pon-
tos relevantes que ferem principios morais,

varios avancos tiveram importantes conquis-
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tas no que se refere a protegdo internacional
dos direitos humanos das mulheres com inu-
meros procedimentos eficientes de combate

ao trafico de pessoas.

Somente nas Ultimas décadas é que a ques-
tdo do trafico internacional de pessoas pas-
sou a merecer especial aten¢do das comuni-

dades nacionais e internacionais.

Vale observar que todo tipo de ilegalidades,
entre as quais se encontram a atividade do
narcotrafico, da lavagem de dinheiro, do jogo
do bicho, os materiais de contrabandos, o
trafico humano, entre outros sdo condutas
recriminadas mundialmente cujo foco das
autoridades de todas as nag¢des esta voltado

para promover a eliminagdo das mesmas.

A criminalidade é um produto da sociedade,
portanto, sua elimina¢cdo tem fundamenta-
¢do ns bases dessa mesma sociedade. Entao,
o trafico de pessoas estd enraizado a ques-
tOes sdcio-culturais nas quais se insere a rea-

lidade politica e social.
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Retos de los ordenamientos juridicos
nacionales hacia la implementacion

del Enfoque por Ecosistemas

Challenges of national legal systems towards
the implementation of the Ecosystem Approach
Os desafios do sistema juridico nacional até

a implementacdo da aproximagcao do ecossistema

RESUMO

No artigo propomos uma revisdo sobre os desafios que impdem o enfoque de controle pelos ecossistemas para
organizagdes juridicas nacionais, fazendo-se notar que este corresponde com uma revisdo integral e sistematica
do desenvolvimento. Portanto, existem varios modelos que obedecem a este enfoque, entre os cuais se encon-
tram, o controle integrado de aguas e dreas costeiras. Isto pode facilitar a abordagem dos problemas que afetam
aos territorios marinho costeiros tendo em vista os impactos negativos, cuja as causas devem ser controladas
desde as geréncias altas das bacias hidrograficas, ou seja com uma visdo mais complexa e integrada dos proble-
mas das suas causas e consequécias.

PALAVRAS-CHAVES
Ecossistemas marinho-costeiros, Enfoque pelos ecossistemas, Produtos e servigos ambientais, Sustentabilidade,
Politica de desenvolvimento, Principios do EE.

RESUMEN

En el articulo se hace una revisidn sobre los retos que imponen el enfoque de manejo por ecosistemas para los
ordenamientos juridicos nacionales, haciendo notar que este corresponde con una visién integral y sistematica
del desarrollo, asi mismo existen varios modelos que obedecen a este enfoque, entre los cuales se encuentra, el
manejo integrado de aguas y areas costeras y el manejo integrado de zonas costeras.

Esto puede facilitar el abordaje de las problematicas que afectan a los territorios marino-costeros teniendo en
cuenta los impactos negativos, cuyas causas deben ser manejadas desde las partes altas de las cuencas hidrogra-
ficas, es decir, con una vision mas compleja e integradora de los problemas, sus causas y consecuencias.

PALABRAS CLAVE
Ecosistemas marino-costeros, Enfoque por Ecosistemas, Bienes y servicios ambientales, Sostenibilidad, Politicas
de desarrollo, Principios del EE.

ABSTRACT

This article reviews the challenges posed by the ecosystem management approach issued by the national law,
noting that this corresponds to a comprehensive and systematic approach to development; also there are sev-
eral models which follow this approach, including which is, integrated water management and integrated coastal
areas and coastal zone management. This can facilitate addressing the problems affecting marine and coastal
areas taking into account the negative impacts; the causes must be managed from the upper reaches of the
watershed, that is, with a more complex and integrated view of problems, its causes and consequences.
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Coastal marine ecosystems Ecosystem Approach, EGS, Sustainability, Development policies, Principles of EE.
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INTRODUCCION

La gobernanza de espacios marino-costeros
es especialmente compleja dada las caracte-
risticas particulares de estos territorios. En
tal sentido uno de los aspectos que deter-
minan esta complejidad es el hecho de que
la zona costera constituye un espacio de in-
terfase entre la atmdsfera, la tierra y el mar
(Cincin-Saint y Knecht, 1998). Por tanto, en
ella confluyen procesos naturales propios
de intercambios de energia y materia, cuyas
causas y dinamicas provienen tanto de los

espacios marinos como de los terrestres.

Ejemplo de ello en el caso de las zonas tropi-
cales, es que los procesos de filtracion de las
aguas terrestres proporcionan la calidad para
el desarrollo de los arrecifes coralinos, los
gue forman ecosistemas de muy alta produc-
tividad y servicios que garantizan, junto con
los bosques costeros y los pastos marinos, el
reclutamiento de especies marinas y coste-
ras, que constituyen la tasa de reemplazo de
las poblaciones marinas. Por otra parte, los
bosques costeros evitan la penetracién de
la cuia de intrusién salina, proporcionando
una estabilidad en toda la zona costera que
posibilita la alta diversidad de paisajes (MEA,
2005).

Dada esta interaccion entre la tierra y el mar
es que se plantea que “El funcionamiento de
una cuenca o un area marino-costera, como
todo sistema complejo, debe ser compren-
dido atendiendo de forma integral a todas

sus partes, componentes y procesos, tanto

naturales como construidos” (Brito, 2010)
Un dato interesante en este sentido es que
en América Latina el 86 % de las aguas resi-
duales llega sin tratar a rios y océanos y en el
Caribe la cifra aumenta al 80-90 % (PNUMA,
2010). Siendo asi, la contaminacién es una
de las amenazas de los ecosistemas marino-
costeros cuyo origen, en muchos casos, tiene
lugar en la parte alta de las cuencas hidrogra-
ficas, lo que indica que una gestién efectiva
de esta problematica en la zona costera debe
necesariamente tener en cuenta el entrama-
do de usuarios e instituciones de la cuenca

tributaria en cuestion.

Ademas, estas zonas funcionan de un modo
cualitativamente diferente al funcionamien-
to natural, como consecuencia del impacto
gue la sociedad le ocasiona en su interaccion
practica, es decir, por la forma en que se asi-
milan por los ecosistemas costeros las trans-
formaciones humanas y a su vez se revier-
ten los resultados de esto sobre el hombre
(Miranda, 2003). Por eso se plantea que los
problemas constituyen el origen de la mayor
parte de los conflictos en la zona costera y
suelen ser de dos tipos, los que afectan a los
recursos y los especificos relacionados con

su gestion y administracion (Barragan, 2005).

De ahi que se considere que

la participacién local en la gestion de los
recursos naturales se asocia con el esta-
blecimiento de sistemas de gobernanza y
arreglos institucionales que favorecen el

uso sostenido de los recursos, al mismo

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 1189 - 113 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



tiempo que aseguran los medios de vida
de poblaciones en zonas rurales (Pacheco

et al., 2008).

Se considera la gobernanza como “los meca-
nismos relacionales mediante los cuales los
actores articulan sus intereses, ejercen sus
derechos y obligaciones y median en los des-

acuerdos y conflictos” (Salvador, 2010).

Por otra parte, el manejo tradicional de los
recursos marinos y costeros se ha caracteri-
zado por un enfoque sectorial, por ejemplo,
los recursos pesqueros se han manejado
de forma separada al desarrollo de la ex-
plotacion de petréleo y gas (Cincin-Saint &
Knecht, 1998), aunque ambos recursos co-
existan en un territorio determinado. Ade-
mas, se plantea que “lo mds complejo, para
lograr la compatibilizacién y coordinacidn de
intervenciones en las cuencas y zonas mari-
no-costeras, es que hay cientos de decisio-
nes y acciones, que proceden de actores e
instituciones que juegan roles muy diferen-
tes (Brito, 2010). Por esta razon, representa
un gran desafio para la gobernanza de las
zonas marino-costeras la adopcion e imple-
mentacion de los principios del Enfoque de
Manejo por Ecosistemas, como es el caso
del enfoque de Manejo Integrado de Aguas 'y
Areas Costeras, de modo que se propicie una
vision integradora en la gestidon de recursos
hidricos y costas, asi como de otros recursos
naturales y el desarrollo econdmico social en
sentido general (PNUMA, 2010).

Lo anterior se corresponde con el plantea-

91

miento de que el manejo de la gestion publi-
ca de este tipo de espacios debe reorientarse

con un enfoque mas complejo pues

el territorio es mucho mds que mero so-
porte fisico o contenedor de actividades.
Es el espacio donde se producen rela-
ciones sociales y econdmicas. Por tanto,
debe ser entendido como recursos, como
patrimonio, como paisaje cultural, como
expresion de la memoria colectiva, como
bien publico, como espacio de solidaridad

y como legado.

Por eso resulta de particular importancia re-
visar los modelos tradicionales de gobierno,
pues “ya no se trata sélo de reducir la dis-
tancia, sino de cambiar la forma de relacién
entre gobierno y ciudadano”. Asi es que se

considera que

de los enfoques tradicionales centrados en
la ordenacidn del territorio y en la preemi-
nencia de las politicas sectoriales, se debe
transitar ahora hacia visiones mas integra-
das o sistémicas. Las decisiones se deben
tomar de forma mds participada y las po-
liticas deben ser mas respetuosas con los
contextos especificos y con la identidad, la
cultura y la memoria colectiva de los dife-

rentes lugares (Castillo et al., 2010).

De modo que un modelo de gobernanza de
la zona costera debe concebirse no solo su
complejidad como espacios fisico-geografi-
cos y caracteristicas especificas de los proce-

sos naturales que en estos ocurre, sino tam-
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bién, y de forma muy particular, teniendo en
cuenta las necesidades y realidades de los
procesos econdmicos y sociales que en estos
se desarrollan. En tal sentido, resulta de par-
ticular importancia analizar los retos de los
ordenamientos juridicos nacionales hacia la
implementacién del Enfoque por Ecosiste-
mas, en tanto principios que pueden posi-
bilitar la gestion de los ecosistemas costeros
considerando las particularidades de los pro-
cesos naturales, econdmicos y sociales que
en estos se desarrollan. Es por ello que el
presente articulo se centra en comentar di-
chos retos, especificamente en lo relaciona-
do con la participacion de las comunidades
indigenas y locales en la adopcidn de decisio-
nes relacionadas con el uso de los recursos
naturales, la institucionalidad ambiental y la
valoracién econdmica de bienes y servicios

ambientales.

1. DE LA TUTELA JURIDICA DEL MEDIO AM-
BIENTE HACIA LA TUTELA JURIDICA DE LA
SOSTENIBILIDAD DEL DESARROLLO

Se considera que la evolucién del Derecho
ambiental ha estado marcada por tres hitos
fundamentales que cronoldgicamente se
manifiestan en la Declaracién de Estocolmo

sobre Medio Ambiente Humano®, la Decla-

* En su Principio 4 establece que: “Al planificar el desarro-
llo econémico debe atribuirse importancia a la conserva-
cién de la naturaleza, incluidas la flora y la fauna silves-
tres” y el Principio 13 establece que: “A fin de lograr una
mas racional ordenacion de recursos y mejorar asi las
condiciones ambientales, los estados deberian adoptar
un enfoque integrado y coordinado de la planificacién
del desarrollo, de modo que quede asegurada la com-
patibilidad del desarrollo con la necesidad de proteger y
mejorar el medio humano en beneficio de su poblacién”.

racion de Rio sobre Medio Ambiente™ y De-
sarrollo, y la Declaracion de Johannesburgo
sobre Desarrollo Sostenible®. En los tres, de
una u otra forma se hace notar la necesidad
de equilibrio en la relacién hombre-naturale-
za en el disefio de las politicas de desarrollo
teniendo en cuenta la interdependencia que
existe entre la sociedad y el escenario geo-

grafico-espacial en que esta se sustenta.

Un ejemplo de la evolucién del concepto en
Acuerdos Ambientales Multilaterales lo cons-
tituye la extension del alcance de aplicacion
de la Convencién Relativa a los Humedales
de Importancia Internacional Especialmente
como Habitat de Aves Acudticas, conocida
como Convencién Ramsar, cuyo objetivo ini-
cial estaba dirigido a la conservacion y uso
racional de los humedales como habitat de
las especies acuaticas, pero que en la actua-
lidad reconoce la importancia de este eco-
sistema en la conservacién global y el ciclo
hidroldgico, por sus funciones ecoldgicas, los
valores que representan para el patrimonio
cultural y usos tradicionales, asi como para
la diversidad bioldgica en general (Garcia y
Rey, 2005).

**  En tal sentido es importante hacer notar que el Princi-
pio 4 de la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo establece que: “A fin de alcanzar el desarro-
llo sostenible, la proteccion del medio ambiente debera
constituir parte integrante de la proteccion del proceso
de desarrollo y no podré considerarse en forma aislada”
y en su Principio 7 establece que: “Los Estados deberan
cooperar con espiritu de solidaridad mundial para con-
servar, proteger y restablecer la salud y la integridad del
ecosistema de la Tierra”.

*  Se pronuncia por “la responsabilidad colectiva de pro-
mover y fortalecer, en los planos local, nacional, regional
y mundial, el desarrollo econémico, desarrollo social y la
proteccidon ambiental, pilares interdependientes y sinér-
gicos del desarrollo sostenible”.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 1189 - 113 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



También el Convenio sobre la Diversidad Bio-
l6égica (CBD) adoptado en Nairobi el afio de
1992, el cual es uno de los dos instrumentos
ambientales internacionales, legalmente vin-
culantes, abiertos para la firma de la comu-
nidad internacional en la Cumbre de Rio, el 5
de junio de 1992 (Ipenza, 2010), constituye
un elemento clave de este transito hacia el
Desarrollo Sostenible. En tal sentido, la De-
cision Sexta de la Quinta Conferencia de las
Partes, efectuada en Nairobi, Kenya, en mayo
del afio 2000, aprobé el Enfoque por Ecosis-
temas (EE)* concibiéndolo a este como “una
Estrategia para el manejo de la tierra, el agua
y los recursos vivos, que promueve la conser-
vacién y uso sostenible en forma equitativa,
basada en la aplicacidon de los métodos cien-
tificos pertinentes” (CBD, 2000).

El EE introduce cambios en la concepcion so-
bre el ordenamiento y gestidn de los recur-
sos naturales en el sentido de evolucionar
de espacios individuales a ecosistemas, de

pequenas a mayores escalas espaciales, de

* El Convenio de Diversidad Bioldgica ha abordado el Enfo-
que por Ecosistemas en varias Decisiones. Por ejemplo,
en la Decisién Primera de la Cuarta Conferencia de las
Partes “Informe y recomendaciones de la tercera reu-
nién del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifi-
co, Técnico y Tecnoldgico (OSACTT), e instrucciones de
la Conferencia de las Partes al Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico, Técnico y Tecnoldgico”, en el
apartado B) se precisa que la Conferencia de las partes
solicita al OSACTT elabore principios y otras orientacio-
nes acerca del enfoque por ecosistemas como resultado
de lo cual se adoptan los Principios del Enfoque por Eco-
sistemas mediante la Decision Sexta de la Quinta Confe-
rencia de las Partes. Posteriormente, se da seguimiento
a la incorporacidn de estos principios en las estrategias
y legislacidn nacional, mediante la Decision Decimose-
gunda de la Sexta Conferencia de las Partes, la Decision
Decimoprimera de la Séptima Conferencia de las Partes
y la Decision Séptima de la Novena Conferencia de las
Partes.
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mediano a largo plazo, de hombre indepen-
diente del ecosistema a hombre como parte
del ecosistema, de manejo divorciado de la
ciencia a manejo adaptativo, de manejo por
uso de recurso a manejo en funcién de la ca-
pacidad del ecosistema para producir bienes
y servicios ambientales (Lubchenko, 1994;
Sherman and Duda, 1999).

El EE busca un balance entre la conserva-
cion de la diversidad bioldgica, su uso sos-
tenible y las necesidades asociadas al desa-
rrollo humano cuyas alternativas dependen
de los bienes y servicios ambientales que
brindan un determinado sistema natural. Es
una estrategia para la gestién integrada de
los recursos de tierras, hidricos y vivos que
promueve la conservacién y la utilizacién
sostenible en forma equitativa. Por ello se
ha reconocido que uno de los mayores retos
de la comunidad internacional, los Estados
y las comunidades locales es “mantener los
servicios ecosistémicos necesarios y conciliar
el uso de la tierra y los recursos hidricos con
otros usos” (PNUMA, 2007).

En correspondencia con ello se han promovi-
do diversos modelos de gestidn de recursos
naturales que obedecen a un EE, tales como:
Manejo Integrado de Recursos Hidricos, Ma-
nejo Integrado Costero, Manejo Integrado
de Cuencas Hidrograficas, Manejo Integrado
de Aguas y Areas Costeras y Manejo Soste-
nible de Tierra. También se considera que la
gestiéon de Areas Naturales Protegidas cons-
tituye un ejemplo de EE, en ese sentido el EE

contribuye de manera significativa al logro
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de los objetivos del Plan deTrabajo de Areas
Protegidas del CBD y a reducir la pérdida de
biodiversidad, especialmente para los corre-
dores de conservacién o corredores bioldgi-

COs.

Los 12 principios que lo conforman son com-
plementarios y estdn relacionados entre si.
Es el sistema de principios completo, mas
gue cada uno de los principios visto de ma-
nera aislada, lo que conforma y le da valor
agregado al EE, aunque no siempre resulta
posible constatar la aplicacion de todos estos

en una realidad determinada.

Se plantea que estos principios incluyen as-
pectos ecoldgicos, sociales y econdmicos
y el enfoque pone énfasis en gobernanza y
equidad social. Las ventajas de contar con un
marco comun, como el que plantea el EE, tie-
nen que ver con la posibilidad de articular los
multiples y dispersos esquemas de gestidon
integrada de los recursos naturales; coordi-
nar y promover sinergias entre los diferentes
convenios, estrategias y planes de accidn
sectoriales; fortalecer el desarrollo y valida-
cion en la practica de métodos de manejo in-
tegrado; asi como dotar a los gestores de una
herramienta integral y adaptable al contexto
para la implementacion a diferentes escalas
de las politicas y estrategias nacionales sobre
recursos naturales (Guerrero, 2004). Estos
deben ser considerados desde las primeras
etapas de elaboracidn de politicas y de pla-
nificacion en todos los niveles que tienen

relacidén con los recursos naturales o que in-

ciden en ellos y que pueden ser utiles en las
estrategias de reduccién de la pobreza y en
politicas y planificacion a diferentes niveles y
especialmente de forma intersectorial (CBD
OSACTT, 2007).

El EE implica el entendimiento de procesos
ecolégicos y socioculturales de modo que
mediante su aplicacidon se puede promover
el desarrollo sostenible, en tanto ofrece una
visién integral orientada hacia el suministro
continuo de bienes y servicios ambientales
mediante el mantenimiento de procesos
ecoldgicos esenciales y la participacién acti-
va de los sectores involucrados en su gestion
(Waltner-Toews and Kay, 2005).

Se plantea que “los ecosistemas aportan ser-
vicios ambientales que ademds de criticos
son valiosos para las poblaciones, en lo local,
nacional, regional y global; y se ubican en-
tre los mayores contribuyentes al bienestar
humano” (PNUMA, 2010). En tal sentido, el

Convenio sobre la Diversidad Bioldgica consi-

dera que los servicios que brindan los ecosis-

temas se clasifican en cuatro grupos:

e Servicios de aprovisionamiento, o sumi-
nistro de bienes que benefician directa-
mente a las personas y suelen tener un
claro valor monetario, como la lefa de
los bosques, las plantas medicinales y los
peces de los mares, rios y lagos;

e Servicios reguladores, son la gama de
funciones vitales desempefiadas por los
ecosistemas a las que en raras ocasiones

se les asigna un valor monetario en los
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mercados convencionales. Entre ellos se
cuentan la regulacién del clima median-
te el almacenamiento de carbono y el
control de las precipitaciones locales, la
eliminacién de contaminantes por medio
del filtrado del aire y las aguas, y la pro-
teccion frente a los desastres, como el
deslizamiento de tierras y las tormentas
costeras;

e Servicios culturales, que no ofrecen be-
neficios materiales directos pero contri-
buyen a satisfacer ciertas necesidades
y deseos mas amplios de la sociedad v,
por lo tanto, inciden en la predisposicion
de las personas a costear los gastos de la
conservacion. Entre otros, cabe mencio-
nar el valor espiritual que se da a ciertos
ecosistemas, como las arboledas sagra-
das, y la belleza estética de los paisajes o
las formaciones costeras que atraen a los
turistas; y

e Servicios de apoyo, que no benefician
directamente a las personas pero son
esenciales para el funcionamiento de los
ecosistemas y, por ende, responsables
indirectos de los demads servicios. Entre
ellos se cuentan la formacidn de suelos y
los procesos de crecimiento de las plan-

tas.

No se trata de un enfoque de “no tocar” los
recursos naturales, sino mas bien de ordenar
su uso previendo que el cambio de los eco-
sistemas debido a las actividades humanas
es inevitable pero que dicho cambio no debe

rebasar su limite de resiliencia, porque a la
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vez genera “consecuencias directas, indirec-
tas, positivas y negativas, sobre el bienestar
humano en aspectos, como por ejemplo el
acceso a vivienda, agua potable, condicio-
nes Optimas de salud, infraestructura o mi-
tigacion del efecto de desastres naturales”
(PNUMA, 2010).

Por tanto, las alternativas de desarrollo po-
sible para un entorno social determinado
estan estrechamente vinculadas con la ca-
pacidad de los ecosistemas de continuar
prestando los bienes y servicios ambientales
suficientes para sustentar el modelo de de-
sarrollo en cuestion. Este andlisis resulta mas
complejo porque los esfuerzos deben estar
dirigidos a garantizar el principio de sosteni-
bilidad generacional, es decir, no solo en be-
neficio de las generaciones presentes, sino

también de las generaciones futuras.

De modo que el transito hacia la sostenibili-
dad requiere que en el disefo y ejecucién de
procesos de desarrollo, en particular cuando
de desarrollo local se trata, se cumplan con
principios bdsicos, tales como el enfoque
integral y sistémico del desarrollo, es decir,
teniendo en cuenta su dimensién econémi-
co-productiva, institucional, socio-cultural y
ambiental, asi como el fortalecimiento de la
institucionalidad y el fomento de la partici-
pacion autogestionaria (Guzén et al., 2011).
Este tipo de procesos debe tener en cuenta
en su disefo e implementacién los principios
del EE como elemento clave de la dimension

ambiental del desarrollo.
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Se considera que a pesar de que el EE ha

sido adoptado hace varios afios por la CDB
y de la existencia de guias operacionales
y propuestas de implementacion practica,
aun se requiere demostrar, en diversos es-
cenarios de gestion territorial, su eficacia
como estrategia de conservacién y desa-
rrollo sostenible. En este sentido, es nece-
sario generar mayores capacidades técni-
cas y politicas para su aplicacidn efectiva
(Andrade et al., 2011).

Asi es que a pesar de que a nivel internacio-
nal se ha reconocido la necesidad de lograr
una gestion mas integrada de “lo ambien-
tal” lo cierto es que las medidas adoptadas
hasta el momento no resultan suficientes,
pues “cerca del 60 % de los ecosistemas del
mundo estdn degradados o son utilizados en
formas insostenibles” (PNUMA, 2010). Es de-
cir, nos encontramos ante problematicas que
el derecho ambiental no ha podido frenar o
prevenir, incluso, pudiera ser que no fuera
suficiente para prevenirlas o ponerles freno
en el tiempo razonable o necesario para de-
tener o evitar la degradacion de los ecosis-

temas.

Asimismo, frente a todo ello han surgido
nuevas propuestas como la del derecho de
la sostenibilidad, que tiene tres partes: |) los
aspectos sociales e institucionales: la gober-
nanza, cdmo nos regulamos, cémo estable-
cemos mecanismos de inclusién, como evi-
tamos la marginacion social; Il) el derecho

econdmico: como generamos y distribuimos

la riqueza; y Il1) el derecho ambiental: cdmo
nos comportamos con el medio ambiente.
Estos tres érdenes de derecho se encuentran
en cualquier Estado y tienen un fundamento
soberano, es decir, forman parte del Derecho
del Estado y tienden a resolver problemas lo-
cales o de grupo en sentido clasico. La cues-
tion es que todos estos drdenes juridicos es-
tan abordando situaciones para las que ya no
es suficiente el fundamento soberano para
resolver un problema de grupo, sino que se
ve implicada la especie como sustrato social,
como fundamento legitimador de ese de-
recho, ya que lo que tienden a resolver son
problemas de caracter global, a hacer reales
los Objetivos del Milenio; esto es, lo que se-
ria el nuevo derecho de la sostenibilidad. El
derecho de la sostenibilidad es un derecho
pensado en términos de especie y en tér-
minos de resolver problemas globales. Trae
parte de la estructura clasica de los érdenes
juridico, social, econédmico y ambiental, que
son propios de los Estados soberanos, pero
desborda ese dmbito. Es una rama de dere-
cho emergente en transformacion, que ha
arrastrado tras de si al derecho ambiental,
las cuestiones sociales y econdmicas, en la
busqueda de una sociedad global. En con-
secuencia, lo ambiental forma parte de un
todo mas grande (Real, 2008).

No obstante, se plantea que “las mayores
dificultades no estan en lograr consensos
en los niveles internacionales o globales
sino que, en las areas del Estado Nacional
es donde falta la voluntad para avanzar ha-

cia nuevos compromisos y para concretar
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en decisiones politicas los pactos firmados”
(Méndez, 2007). Esto se relaciona con el re-
conocimiento de las obligaciones asumidas
por los Estados en virtud del Derecho inter-
nacional hacia lo interno de los marcos lega-
les nacionales, asi como con la capacidad de
ejecucion y cumplimiento de las regulacio-

nes nacionales.

De modo que, sin negar la necesidad de re-
gulacidén en relacién a determinadas esferas
especificas de proteccién ambiental, lo cier-
to es que se impone la necesidad de lograr
gue no sean los temas ambientales otro sec-
tor dentro de la sociedad, sino que se visua-
licen e incorporen enfoques mas sistémicos
gue propicien la integracion de lo ambiental
dentro de las politicas de desarrollo de los
paises, tanto a escala nacional como territo-
rial y local. Una via de hacerlo pudiera ser la
incorporacién efectiva del EE y los principios
gue lo integran en las politicas publicas y sus
respectivos instrumentos operacionales. En
funcion de ello resulta atinado evaluar los re-
tos y desafios de los ordenamientos juridicos
nacionales para propiciar el transito hacia el

desarrollo sostenible.

2. EVOLUCION DE LOS ORDENAMIENTOS
JURIDICOS NACIONALES PARA LA PROTEC-
CION DEL MEDIO AMBIENTE EN LA REGION
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

El derecho ambiental, o lo ambiental como
objeto de tutela juridica por el derecho, no
se limita a la relacién del hombre con el hom-

bre, sino que incluye el tema de la relacién
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del hombre con el entorno, de modo que
cambia la situacidon de un sistema binario a
uno triangular, de ahi que se considere que
los instrumentos tradicionales del Derecho
no siempre resulten suficientes para dar res-
puesta a la complejidad que implica la tutela
juridica del medio ambiente (Real, 2008).

Lo anterior ha determinado que el campo
del derecho ambiental conformado a partir
de las tradicionales instituciones juridicas
gue obedecen a una concepcién represiva
del Derecho, ya sea por la via administrativa,
civil o penal, se direccione hacia una concep-
cién preventiva que ha tenido como instru-
mento mas representativo la Evaluacion de
Impacto Ambiental, aunque ello no implica
la exclusidn de los instrumentos de comando
y control, sino mas la complementariedad

entre unos y otros.

Esta misma concepciéon de complementa-
riedad es la que se manifiesta en relacién a
otros aspectos que el Derecho debe estar re-
gulando en su acometido de proteccion am-
biental, tales como las técnicas de mercado
y la internacionalizacién de costos y la par-
ticipacion ciudadana en la adopcién de deci-

siones relacionadas con temas ambientales.

Se reconoce que “la brecha entre el trabajo
analitico y normativo y el nivel operacional
es cada vez mayor. El principal foco de aten-
cion y de accién se estd alejando del desa-
rrollo de normas y politicas para centrarse en
su aplicacion en todos los paises” (PNUMA,

2007). Es por ello que en el lll Programa de
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Montevideo® se reconoce la problematica
relacionada con la aplicaciéon y cumplimien-
to del derecho ambiental en tanto identifica
como primer objetivo estratégico el siguien-
te: lograr una aplicaciéon, cumplimiento y vi-

gilancia efectivos del derecho ambiental.

Debido a esta situacion el debate en torno a
la eficiencia y la eficacia de la legislacion am-
biental, en tanto instrumento de la politicay
la gestidn ambiental, ha ocupado multiples
escenarios en la regién de América Latina y
el Caribe. En tal sentido, se considera como
figura cuspide sobre este debate al Dr. Raul
Brafies Ballesteros, quien plantea que “exis-
te una percepcion generalizada en orden a
que la legislacion ambiental —en todas partes
del mundo-— tiene un bajo nivel de aplicaciéon
cuyo analisis a los efectos metodoldgicos se
distingue entre eficiencia y eficacia” (Brafies,
1994). A estos efectos, el mismo autor consi-
dera que “la eficiencia se refiere al grado de
idoneidad de una norma juridica para alcan-
zar los objetivos que se tuvieron en cuenta
al momento de su expedicién y la eficacia al
grado de acatamiento de una norma juridica

por sus destinatarios” (Brafies, 1994 y 2006).

Este mismo autor plantea que

* Los Programas para la Revisién y Examen Periddico del
Derecho Ambiental, conocidos como Programas de
Montevideo, guian el actuar del programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente en materia de Derecho
Ambiental. El Programa de Montevideo | fue aprobado
en el afio 1981; Montevideo Il, en 1993; Montevideo I,
en 2001, y Montevideo IV, en 2009, y estara en vigor para
el decenio 2010-2020. http://www.pnuma.org/deramb/
documentos/VIProgramaRegional/2%20DERECHO0%20
Y%20GOBERNANZA/2%20Andrea%20PNUMA%20y%20
el%20derecho%20amb.pdf

la eficacia y la eficiencia de la legislacion
ambiental son como las dos caras de una
misma medalla, pero distinguir una y otra
es importante para fines de analisis por-
que permite identificar con mayor preci-
sién las razones que estan detras de la fal-
ta de aplicacién, que muchas veces son su

propia falta de idoneidad (Brafes, 2000).

También plantea que

existe una percepcién generalizada en or-
den a que la legislacién ambiental tiene un
bajo nivel de aplicacion... es importante
precisar que los factores de ineficiencia de
la legislacion ambiental estan presentes
en los sistemas juridicos de la regién... y
contribuyen a crear un cuadro de inefica-
cia de la legislaciéon ambiental, sin embar-
go, la ineficacia de la legislacion ambiental
no se explica solo por razones de ineficien-
cia. Si asi fuera —precisa este autor— todo
el problema se reduciria a mejorar técni-

camente dicha legislacién (Braines, 2006).

En este mismo articulo, Brafies enuncia como
factores que influyen en la ineficiencia de la
legislacidn ambiental tanto la falta de desa-
rrollo de la legislacion como el enfoque equi-
vocado que asume para el tratamiento de los
asuntos ambientales lo que se manifiesta en
la falta de presencia de la idea del desarrollo
sostenible en el sistema juridico en general
y en particular en la legislacién econdmica;
la carencia de instrumentos apropiados para
su aplicacién, particularmente en lo rela-

cionado con los instrumentos de naturaleza
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preventiva; la falta de consideracién de las
cuestiones sociales y naturales involucradas
en los asuntos ambientales y la heterogenei-
dad material y estructural de la legislacion
ambiental (Brafies, 2006).

En relacion a la eficacia, identifica como fac-
tores esenciales los siguientes: la insuficiente
valoracién social de la legislacion ambiental
por sus destinatarios, lo que muchas veces
incluye el desconocimiento de esta; y las
deficiencias que presentan las instituciones
encargadas de aplicar administrativa y judi-
cialmente la legislacién ambiental (Braiies,
2006).

Siguiendo a Brafes Ballesteros, otros autores

han planteado que

los problemas de aplicacion de la ley se
derivan, en muchos casos, del hecho de
qgue las normas juridicas estdn formula-
das desconociendo los fendmenos o las
situaciones que se pretenden regular o los
aspectos cientificos, tecnoldgicos, sociales
o0 econdmicos que estan involucrados en
una problematica determinada (Cancino,

2006).

Plantea otro autor que

no es la dispersion, entendida como pro-
fusion de normas dictadas por diferentes
organos de gobierno, el taldn de Aquiles
del derecho ambiental; es la falta de una
mayor y profunda elaboracién tedrica de

esta ciencia, que nos permita dictar nor-
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mas juridicas eficaces y eficientes, es la
falta de voluntad politica de los gobiernos
para dictar las normas y luego ejecutar las
acciones que aseguren su cumplimiento

(Caraballo, 2002).

Por ultimo, sostiene este autor que

la eficacia de la norma de Derecho Am-
biental, esta relacionada con su capacidad
de ser reflejo de la doctrina y la practica
juridica vinculadas a la conservacion de la
diversidad bioldgica... ser eficaz depende
de una adecuada percepcién del ambien-
te, esto es, de que opere sobre la base
de que el ambiente constituye un acopla-
miento de subsistemas ecoldgicos funcio-
nalmente interdependientes, constituidos
a su turno, por factores dindmicamente

interrelacionados (Caraballo, 2002).

Este mismo autor considera que

la actitud de la poblacién frente a la norma
es el resultado de la costumbre, del grado
de instruccion, de los intereses econdmi-
cos y sociales, las necesidades materiales
y espirituales de dicha poblacion... que
seran los que determinen que una norma

juridica sea eficiente.

Por otra parte, otro autor plantea que “exis-
te una inflacién normativa, que obedece mas
a respuestas ante situaciones coyunturales,
gue a un desarrollo coherente y ordenado de
las politicas ambientales que se han formu-
lado” (Mora, 2002). Ahora bien, importante
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es precisar que la eficiencia de la legislacion
no debe evaluarse de forma aislada en una
norma juridica o en un precepto de una dis-
posicion juridica determinada, sino de forma
integrada en el conjunto de disposiciones ju-
ridicas que como sistema conforman un or-

denamiento juridico.

No obstante, en el proceso de construccién
del acto normativo, debe tenerse en cuen-
ta lo que plantea Rey Santos (2006)" en el
sentido de que “es un espejismo pensar que
una nueva ley resolvera problemas que en
realidad estan determinados por la realidad
material -modelos econémicos, desarrollos
tecnoldgicos, patrones de produccidon— que
dificultan o incluso neutralizan la aplicacion
de la ley”. Por esta razoén, refiere Rey Santos,
que “aplicar una ley no se basa por supues-
to en dictar mas leyes que le complementen
aunque esto puede ser necesario, es un fe-
némeno mds amplio, que demanda de vo-
luntad politica y recursos materiales, finan-
cieros y humanos”, pues de lo contrario lo
que se genera en muchos casos, segun pre-
cisa este mismo autor, “es el dictado de una
norma tan o mas insuficiente que la preexis-
tente e igualmente condenada a su incum-

plimiento”.

Asi, pues, se ha planteado ademads que

la existencia formalmente determinada de

la norma juridica... contiene la posibilidad

* Comunicacion personal con el autor: Rey S., O. Director
de Medio Ambiente. Ministerio de Ciencia, Tecnologia y
Medio Ambiente. La Habana, 2006.

de contradiccion entre la norma juridica y
la realidad. La propia eficacia de la norma
juridica depende en gran medida de la
exactitud con que se reflejan en ella las
necesidades y las leyes objetivas del desa-

rrollo social (Zhidkov et al., 1980).

En todo caso, esa realidad material es la base
inexcusable sobre la cual debe disefarse el
contenido de la disposicidn juridica segun
sea el objetivo que pretende lograrse con tal
regulacién, pues, como plantea otro autor,

es un error la

idea altamente generalizada de que el De-
recho es solo una larga fila de normas ju-
ridicas dictadas caprichosamente... y que
pueden resultar eficaces y validas aunque
nada tengan que ver con la existencia ma-
terial de la sociedad a la que supuesta-

mente estan dirigidas (Fernandez, 2004).

Asi es que la disposicion juridica tiene que
descansar en la sociedad, ser reflejo de los
intereses sociales y condiciones materiales
gue le dan origen, es decir, debe ser expre-
sién de los intereses comunes derivados del
régimen material de produccién existente
en cada época. Y, por tanto, debe establecer
regulaciones cumplibles en un contexto de-
terminado que no se traduzcan en regulacio-
nes inviables, mds catdlogo de aspiracionesy
principios que auténticos textos legales (Rey,
2011). En esta misma linea de pensamiento,
plantea otro autor que no basta con dictar
normas exigentes para cumplir los objetivos

de proteccion que nos animan, pues por mas
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que se establezcan determinados requisitos
en la legislacién, no van a poder ser cum-
plidos si el sistema productivo existente no

puede lograrlo.

Otro autor consultado plantea que “la efi-
cacia no es una condicion de validez de la
norma, es decir, de su existencia como tal
norma: una norma es valida, aunque no
se aplique porque no la acepten sus desti-
natarios o porque los jueces no velen por
su observancia... La eficacia de las normas
depende del grado de aceptacion social y
del grado de coaccién protectora; si faltan
al mismo tiempo ambas condiciones..., la
norma sufrird una absoluta ineficacia, con-
virtiéndose en norma en desuso (Soriano,

2000).

En ocasiones sucede que existen en el orde-
namiento juridico normas validas, en tanto
han sido promulgadas por los érganos y pro-
cedimientos competentes, si no han sido ex-
presa o presuntamente derogadas por otra
norma, ni entran en contradiccién con una
de cardcter superior jerarquica o de prefe-
rente aplicacién en el ordenamiento juridico,
pero su absoluta falta de aplicacién conlleva
a su ineficacia, caso en el cual se considera
gue “una norma en desuso no existe como
tal norma” (Soriano, 2000). El “desuso” de la
norma puede estar dado por su obsolescen-
cia —es decir, la variacién de las condiciones y
aspectos que regula aunque en determinado
momento si se ajustaba a tales condiciones,
0 porque nunca reconocié adecuadamente

en el texto de la ley las realidades del fené-

—~
(-
—~

meno o proceso objeto de regulacidn juridi-

Ca.

Se plantea que

la eficiencia de una norma juridica implica
el logro del objeto, propdsito o fin de una
norma juridica o de una ley. Esta nocién
es distinta de la de eficacia. Una ley puede
ser eficaz, ser obedecida por los sujetos
de la misma, sin que su objeto haya sido

alcanzado (Esquivel, 1972).

David G. Victor plantea que “en la mayoria de
los estudios, en particular los realizados por
abogados, se equipara la ‘efectividad’ con el
‘cumplimiento’, pero ese enfoque rara vez es
atinado”. Considera este autor que “la ‘efec-
tividad’ es una medida del impacto de la ley
en el comportamiento; las leyes mas efecti-
vas producen mayores efectos en la conduc-
ta infractora; las menos efectivas, ninguno”.
Siendo asi —en criterio de este autor que
distingue entre “efectividad” y “cumplimien-
to”—, evaluar la “efectividad” de las leyes im-
plica no solo tener en cuenta sus repercusio-
nes en el comportamiento, sino también su

IM

costo social, mientras que el “cumplimiento”
se refiere simplemente a la “observancia de

la ley” (CCA, 1999).

En tal sentido, otro autor consultado aborda
esta problematica desde la perspectiva de la
realizacién del derecho, y al respecto plan-
tea que esta incluye en términos generales
“tanto la aplicacion estatal u oficial de las

normativas juridicas, como el cumplimiento
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espontaneo de las mismas por parte de los
depositarios de dichas normas” (Fernandez,
2004). Esto, teniendo en cuenta que en al-
gunos casos la aplicacidn estatal no se limita
a la ejecucion coactiva de la norma ante la
comprobacidon de una conducta infractora,
por ejemplo, sino que el cumplimiento vo-
luntario de la norma requiere de la interven-
cién estatal, como es el caso de la tramita-

cién de una Licencia Ambiental.

No obstante, hace notar que el derecho se
realiza “sobre todo, cuando sus fines son
cumplidos, cuando sus objetivos ordenado-
res de la conducta social quedan satisfechos
porque los depositarios de esas normas, con
su conducta natural se ajustan a las mismas,
acomodan sus actos a las prescripciones del
Derecho” (Fernandez, 2004). Este seria el
caso en que se constate la efectividad de la
legislacion ambiental, ya sea por la evolucién
de la calidad del medioambiente y los efec-
tos en la salud de las personas o porque el
uso de los ecosistemas no afecta su capaci-
dad para continuar prestando bienes y servi-
cios ambientales. No obstante, en tal sentido
es importante hacer notar que la realizacion
del derecho en este supuesto implica nece-
sariamente que la formulacién de la dispo-
sicion juridica —y las vias, procedimientos
e instrumentos previstos por esta— se co-
rresponda realmente con los objetivos que
se pretenden alcanzar con su disefio, pues
de lo contrario estariamos ante un caso de
aplicacién de la legislacidn, incluso de forma
voluntaria, pero que no permite obtener los
objetivos deseados, debido a las deficiencias

de disefio de la legislacidn en cuestidn.

Mas alla o con independencia de si la legis-
lacion que se disefia es adecuada para obte-
ner los objetivos politicos previstos, lo cierto
es que se reconoce en sentido general que
“la capacidad de gestidn de las instituciones
ambientales en la regién se ve limitada... por
la debilidad politica para hacerlas cumplir”
(PNUMA, 2010).

Se identifican como retos en cuanto a la apli-
cacion y cumplimiento de la normativa am-
biental los siguientes: mejorar la distribucién
de competencias a nivel gubernamental, for-
talecer y consolidar los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana, mejorar la transparencia
ambiental, exigir mayor consistencia de las
politicas ambientales y econdmicas, articular
y consolidar la educacidn legal-ambiental y
los avances en el conocimiento cientifico y
de las posibilidades tecnolégicas (PNUMA,
2007).

Esta complejidad se incrementa cuando
estamos hablando de ordenamientos juri-
dicos que deben regular procesos de desa-
rrollo que en su disefio y aplicacién tengan
en cuenta el EE como alternativa que puede
posibilitar el transito hacia la sostenibilidad.
Siendo este un reto que se agrega a las ya
conocidas dificultades relacionadas con la
aplicacion y cumplimiento del derecho am-
biental que se ha venido produciendo hasta
el momento. De ahi que resulte oportuno
abordar los retos que el EE representa para
los ordenamientos juridicos nacionales de

los paises de la regién.
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3. EL ENFOQUE POR ECOSISTEMAS COMO
RETO PARA LOS ORDENAMIENTOS JURIDI-
COS NACIONALES

La aplicacion del EE, visto desde su concep-
cion general como desde sus principios de
forma individualizada, implica necesaria-
mente y, en mayor o menor medida, el apoyo
o respaldo en politicas, legislacién y sus res-
pectivos instrumentos operacionales como
vias de implementaciéon del marco politico
y legal. Por eso se plantea, refiriéndose en
este caso a las cuencas hidrograficas —como
un importante ecosistema en torno al cual,
bajo diversas modalidades, se ha promovido
el EE—, que “es necesario articular mejor el
desarrollo de politicas y de legislacién, las
herramientas econdmicas y el desarrollo de
infraestructura, con la gestion de las cuencas
y los ecosistemas aportantes” (Guerrero et
al., 2007).

En tal sentido, es importante hacer notar
que la referencia a politica y legislacién no se
refiere Unicamente a lo ambiental, sino mas
bien las politicas del pais con implicacién en
el desarrollo. Este enfoque se corresponde
con la necesidad de que lo ambiental pase de
ser un sector a estar incorporando en las po-
liticas de desarrollo, pues se considera que
“la productividad de los ecosistemas depen-
de de las politicas que se apliquen, incluidas
las relativas a inversiones, comercio, subsi-

dios, impuestos y regulacion” (MEA, 2005).

Es importante tener en cuenta que

—
S
o

para lograr el desarrollo sostenible es fun-
damental integrar las preocupaciones eco-
légicas en las politicas de desarrollo pues
los problemas ambientales y de desarrollo
estan vinculados por procesos sociales y
ambientales que atraviesan fronteras te-
maticas, institucionales y geograficas, que
exigen un enfoque sistematico, sostenido,
integrado y coherente en el que participen
diferentes administraciones a distintas es-
calas (PNUMA, 2007).

En tal sentido, se considera que “la gestién
de recursos comunes y sistemas complejos
puede requerir un enfoque flexible con un
conjunto amplio de herramientas de gobier-
nos a distintos niveles” (Dietz et al., 2003).
De ahi que se identifique como un reto para
el Manejo Integrado de Aguas y Areas Coste-
ras en los paises de la regidn, en tanto moda-
lidad del EE, el fortalecimiento y desarrollo
de los instrumentos ambientales para que
en su implementacion contribuyan de for-
ma efectiva al desarrollo sostenible (PNUMA
ALC, 2011).

Se considera que los principios del EE que
mayor relaciéon guardan con el marco politico
y legal son los siguientes:

- Un primer bloque de principios cuya apli-
cacioén implica prever formas de partici-
pacién de las comunidades indigenas y
locales en la adopcidn de decisiones, de
modo que estas no vengan a ser un ni-
vel inferior de consulta sino mds bien un
actor importante del proceso que puede

estar aportando al andlisis en cuestion
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toda vez que es parte de este, argumen-
tos con los que guardan relacién el Prin-
cipio 1: La eleccidn de los objetivos de la
gestién de los recursos de tierras, hidri-
cos y vivos debe quedar en manos de la
sociedad; el Principio 11: En el enfoque
ecosistémico deberian tenerse en cuen-
ta todas las formas de informacion per-
tinente, incluidos los conocimientos, las
innovaciones y las practicas de las comu-
nidades cientificas, indigenas y locales, y
el Principio 12: En el enfoque ecosisté-
mico deben intervenir todos los sectores
de la sociedad y las disciplinas cientificas
pertinentes.

Otro principio cuya aplicacién requiere
de la adecuacion o disefio de marcos ins-
titucionales que permitan la adopcién de
decisiones lo mas cercano posible a don-
de se da la relacién entre los recursos
naturales y las comunidades indigenas y
locales, se trata del Principio 2: La ges-
tion de los recursos naturales debe estar
descentralizada al nivel apropiado mas
bajo.

Otro principio que se refiere a la nece-
sidad de prever la valoracidon econdmica
de bienes y servicios ambientales, asi se
pueden planificar los diferentes meca-
nismos econdémicos e incentivos como
herramientas que también pueden con-
tribuir a la conservacion de los ecosiste-
mas, a cuyo efecto se necesita que los
ordenamientos juridicos nacionales ha-
gan las adecuaciones correspondientes.
Se trata del Principio 4: Dados los posi-
bles beneficios derivados de su gestion,

es necesario comprender y gestionar el

ecosistema en un contexto econémico.
Este tipo de programa de gestion de eco-
sistemas deberia: 1) disminuir las distor-
siones del mercado que repercuten ne-
gativamente en la diversidad bioldgica;
I1) orientar los incentivos para promover
la conservacién y la utilizacion sostenible
de la diversidad bioldgica; y Il1) procurar,
en la medida de lo posible, incorporar los
costos y los beneficios en el ecosistema
de que se trate.

Siendo asi, los mayores retos que encuentran
los autores para la incorporacion del EE en la
region se identifican en relacion al marco ins-
titucional y los procesos de descentralizacion
gue estan ocurriendo en varios paises, la
participacidon ciudadana como herramienta
clave del proceso de adopcion de decisiones
y la internalizaciéon de los costos mediante
una adecuada valoracién econémica de bie-
nes y servicios ambientales que prestan los
ecosistemas y el disefio de incentivos que
promuevan la conservacidn de estos bienes

y servicios.

3.1. Marco institucional flexible

Un marco institucional que en su disefio no
excluya los intereses sectoriales sino que en
su funcionamiento contribuya a la integra-
cion y operacién coordinada en funcion de
objetivos comunes que requieren ser abor-
dados de forma sistémica. Asi es que algunos
de los asuntos de manejo son comunes para
las cuencas hidrograficas y las zonas costeras
de modo que requieren de enfoques integra-

dos para su gestidn. Siendo asi, de lo que se
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trata es de “hacer prevalecer el enfoque eco-
sistémico sobre el enfoque sectorial” (CIT-
MA, 2009).

Por ello, se considera que un aspecto clave
en la implementacion de los enfoques inte-
grados en la gestion de cuencas hidrograficas
y zonas marino-costeras es la coordinacion
intersectorial entre autoridades y niveles
con competencias para la direccion de es-
tos ecosistemas. En relacion con este tema,
se identifica como un avance en la regién de
América Latina y el Caribe la existencia de al-
gunas experiencias positivas de coordinacion
intersectorial en diferentes niveles para la
gestion integrada de zonas costeras y cuen-
cas hidrogréficas. No obstante, al respecto
también se identifica el reto de favorecer
el fortalecimiento de estos mecanismos de
coordinacién intersectorial con una vision in-
tegral de la gestidn de los ecosistemas (PNU-
MA ALC, 2011).

Otro aspecto relacionado con un marco ins-
titucional que pudiera favorecer la adopcion
del EE es la descentralizacion hacia lo local”
en el sentido de que se propicie el “dise-
fio y puesta en funcionamiento efectivo de
mecanismos de gobernanza participativos
y descentralizados, que logren una gestion
ecosistémica justa y equitativa, asi como una
efectiva gestion del conocimiento desde to-
das sus fuentes” (Andrade et al., 2011).

En tal sentido, se plantea que

* Esto corresponde con el Principio 2 del EE que establece
que “la gestion de los recursos naturales debe estar des-
centralizada al nivel apropiado mas bajo”.

—
S
U

una descentralizacién eficaz requiere una
delegacion adecuada de la autoridad, lo
cual implica que los interesados directos
gocen tanto de la oportunidad de asumir
la responsabilidad como de la capacidad
para aplicar las medidas apropiadas, y es
necesario que esté apoyada por marcos
normativos y legislativos que lo faciliten

(Andrade et al., 2011).

Se considera que “es mas probable que las
medidas destinadas a conservar los recursos
naturales tengan éxito si se otorga a las co-
munidades locales la propiedad de los mis-
mos, y si ellas participan en el reparto de
beneficios y estan involucradas en las deci-
siones”. Del mismo modo que es muchisimo
mas probable que las comunidades locales
conserven los recursos naturales si ellas tie-
nen una influencia real sobre las decisiones
en cuanto al uso de los mismos —y si a la pos-
tre logran un reparto mds equitativo de los
beneficios (MEA, 2005).

Importante es tener en cuenta que “una ma-
yor participacién de las comunidades indige-
nas en la toma de decisiones también puede
brindar acceso al conocimiento tradicional
con respecto al funcionamiento de los siste-
mas naturales para ayudar a disefiar formas

mas eficientes de protegerlos” (MEA, 2005).

Al respecto se considera que “se deben au-
mentar mas las oportunidades de las pobla-
ciones locales para incorporar nuevas tecno-
logias y usos del suelo alternativos y sosteni-
bles, incluyendo actividades no agricolas ge-

neradoras de ingresos que puedan atenuar
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las presiones sobre el ambiente” (PNUMA,
2010).

En cuanto al marco legal e institucional para
el Manejo Integrado de las Zonas Costeras
bajo la concepcién de EE de Manejo Integra-
do de Aguas y Areas Costeras, se identifica
como aspectos que significan avances en la
regién el hecho de que todos los paises han
adoptado los Acuerdos Multilaterales de
Medio Ambiente y cuentan con autoridad
ambiental con competencias para la ges-
tién de los ecosistemas marino-costeros, sin
embargo, en algunos minimos casos resulta
poco claro. No obstante, se identifica como
retos en este sentido el disefio y estableci-
miento de mecanismos legales o plataformas
que faciliten la coordinacién entre institucio-
nes, sectores y niveles de gobierno y crear
o fortalecer las estructuras institucionales de
los paises para la gestidn de los ecosistemas
costero-marinos (PNUMA ALC, 2011).

3.2. Participacion ciudadana en la toma de
decisiones

Importante es hacer notar que la participa-
cion ciudadana en relacién a temas relacio-
nados con lo ambiental ha sido objeto de
analisis en el marco de diferentes Acuerdos
Ambientales Multilaterales. En tal sentido es

importante resaltar el Principio 10" de la De-

* El Principio 10 de la Declaracién de Rio sobre Medio
Ambiente y Desarrollo establece lo siguiente: “El mejor
modo de tratar las cuestiones ambientales es con la par-
ticipacién de todos los ciudadanos interesados, en el ni-
vel que corresponda. En el plano nacional, toda persona
deberd tener acceso adecuado a la informacién sobre el

claracion de Rio sobre Medio Ambiente y De-
sarrollo que se pronuncia por la adopcién de
medidas que permitan el acceso a la infor-
macién ambiental y a la justicia para dirimir
conflictos ambientales, ya sea por la via ad-
ministrativa, civil o penal, y a la participacién
en la adopcién de decisiones ambientales,
como tres derechos denominados “procedu-
rales” que garantizan el ejercicio del derecho

a un medio ambiente sano.

Ahora bien, en tanto en el Enfoque por Eco-
sistemas coloca a la gente y el uso de los re-
cursos naturales en el punto de partida de la
toma de decisiones, el derecho debe prever
mecanismos de participacion adecuados en
los procesos de gestidn publica y adopcién
de decisiones, del mismo modo que deben
preverse mecanismos adecuados para la
gestién o la solucién de los conflictos sobre
uso de recursos naturales que pueden gene-
rarse como parte del propio proceso de de-
finicién de prioridades de usos y, visto a mas
largo plazo, de decisiones relacionadas con
el desarrollo. Por tanto, la participacion que
se requiere para promover el EE no se limi-
ta a la consulta publica asociada al Proceso
de Evaluacién de Impacto Ambiental de un
Proyecto de obra o actividad, aunque puede

incluirla.

medio ambiente de que dispongan las autoridades pu-
blicas, incluida la informacidn sobre los materiales y las
actividades que encierran peligro en sus comunidades,
asi como la oportunidad de participar en los procesos
de adopcion de decisiones. Los Estados deberan faci-
litar y fomentar la sensibilizacién y la participacién de
la poblacién poniendo la informacién a disposicién de
todos. Deberd proporcionarse acceso efectivo a los pro-
cedimientos judiciales y administrativos, entre estos el
resarcimiento de dafios y los recursos pertinentes”.
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Este es un elemento importante en tan-
to se advierte que en muchos casos la
participacion ciudadana no pasa de ser
un mero requisito a cumplir por el actor
econdémico (publico o privado) antes del
emprendimiento de una actividad con
impactos ambientales, generando entre
la poblacidn reacciones adversas que mu-
chas veces generan conflictos sociales que
llegan a comprometer las bases de la so-
ciedad (PNUMA, 2010).

Por ello es tan importante fortalecer y con-
solidar los mecanismos de participacion ciu-
dadana en tanto representan “uno de los
elementos cruciales para hacer funcionar
el aparato del sistema ambiental, asi como
para el logro de normas ambientales eficien-
tes y efectivas, que es en suma lo que debe-
ria esperarse como corolario de dicho proce-
so” (PNUMA, 2010). En tal sentido se hace
notar ademas que “es fundamental honrar
los principios del enfoque ecosistémico refe-
ridos a la participacion de los actores locales
en la toma de decisiones” (Guerrero et al.,
2007).

No obstante, consideramos que la participa-
cién ciudadana es un tema medular no solo
en cuanto a las problematicas ambientales,
sino mas bien y por sobre todas las cosas
para el desarrollo de los paises en tanto algu-
nos autores plantean que “la fuerza principal
de una nacidn no reside en las reservas de
petrdleo, hierro, uranio, carbdn, agua, esto
es, el capital natural de un pais, sino en su ca-

pital social, en el sentido de la capacidad de

—~
S
~

crear que poseen los individuos que pueblan

un determinado territorio” (Fung, 2000).

Asi es que se plantea que

los proyectos de desarrollo local deben
concebirse como un proceso participativo
y escenario de aprendizaje en el que se
manifieste una real participacién de los
actores involucrados y de la poblacién be-
neficiaria en los espacios de toma de de-
cisiones, para ello se requiere del recono-
cimiento y la conciliacion de la diversidad
de actores, intereses y roles (Guzdn et al.,

2011).

Es por ello que los modelos de manejo inte-
grado de determinados ecosistemas que en
su disefio y aplicacién observan principios
del EE —como es el caso del Manejo Integra-
do de las Zonas Costeras, el Manejo Integra-
do de las Cuencas Hidrograficas, la Gestion
Integrada de Recursos Hidricos y el Manejo
Sostenible de Tierra— se pronuncian por la
participacion de los ciudadanos en el disefio

y conduccién de este tipo de procesos.

En tal sentido es importante hacer notar que

se plantea que

es deseable que los sectores mas sensi-
bles y responsables con el compromiso
ambiental evolucionen de una posicidon
‘ambientalista’ hacia la consideracién de
la multidimensionalidad del desarrollo
y de las decisiones que lo hacen posible,
rompiendo el estigma de la parcialidad —

gue a veces sobredimensiona los objetivos
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ambientales sin tomar en cuenta legitimas
aspiraciones de uso y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales en
acciones de desarrollo socioeconémico

(PNUMA ALC, 2010).

3.3. Internalizacion de costos ambientales

Se considera que este es un tema absoluta-
mente importante en tanto “es improbable
que la proteccidn de los servicios de la natu-
raleza se convierta en una prioridad mientras
los que los usan los sigan percibiendo como
servicios gratuitos e inagotables” (MEA,
2005). Por tanto, se requiere que las politi-
cas, la legislacién y la adopcidn de decisiones
tengan en cuenta los costos naturales como
parte de las decisiones de tipo econdmico,
pues solo de esta forma se estaria transitan-

do el camino hacia la sostenibilidad.

Para ello resulta importante “reconocer
como activos los bienes y servicios que pro-
porciona la combinacion de ecosistemas”
(Smith et al., 2007) de modo que en el ana-
lisis asociado a la adopcidn de decisiones se
evalle bajo un criterio de costo-efectividad
no solo el proyecto de obra o actividad en
cuestidn, sino también y por sobre todas las
cosas lo que implica en relacién a la capaci-
dad del ecosistema de continuar prestando
bienes y servicios ambientales. Por ejemplo,
hay que tener en cuenta qué implicaciones
econdmicas genera la afectacion al bosque
de manglary a los bienes y servicios que este
presta, tales como reduccién de la vulnera-

bilidad costera y atenuacién del oleaje, pro-

duccidn primaria de nutrientes para la cade-
na trofica de especies marinas de la zona del
litoral, ademas de productos no madereros

como mieles y fibras (Guzman et al., 2006).

Ahora bien, la valoracién econémica de los
bienes y servicios ambientales que prestan
los ecosistemas constituye un elemento cla-
ve no solo para una adecuada adopcién de
decisiones, sino también para el disefio de
incentivos econdémicos que promuevan o
apoyen su conservacién. Por consiguiente,

se plantea que

es relevante la continuacién en los esfuer-
zos de desarrollo e implementaciéon de
incentivos econdmicos que apoyen la con-
servacion y el uso sostenible de los eco-
sistemas, y que consideren los aspectos
sociales y culturales de quienes habitan

los territorios (PNUMA, 2010).

En este orden de ideas, es importante tener
en cuenta también que el Cuarto Programa
para la Elaboracién y el Examen Periddicos
del Derecho Ambiental se pronuncia por la
promocién del cumplimiento voluntario y los
incentivos econdémicos. En tal sentido, defi-
ne dentro sus estrategias para aumentar la
eficacia del derecho ambiental la de “iden-
tificar y promover enfoques, instrumentos y
mecanismos innovadores que potencien la
eficacia del Derecho Ambiental”, dentro de
los cuales se encuentran el etiquetado eco-
l6gico, la certificacion, las tasas por contami-
nacion y los impuestos sobre los recursos na-
turales, por citar ejemplos (PNUMA, 2009).
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En cuanto al marco legal e institucional para
el Manejo Integrado de las Zonas Costeras
bajo la concepcion de EE de Manejo Integra-
do de Aguas y Areas Costeras, se identifica
como aspectos que significan avances en la
region el hecho de que algunos paises tienen
incentivos para el cumplimiento voluntario
de estandares ambientales y que existen ex-
periencias de establecimiento de regulacio-
nes legales y su aplicacién sobre la valoracién
de los servicios ambientales, lo que hicieron
notar los participantes de paises como Cos-
ta Rica, Republica Dominicana y México. No
obstante, se identifican retos en cuanto a
este tema, entre los cuales se encuentran la
necesidad de fortalecer el establecimiento y
la aplicaciéon de instrumentos de autogestiéon
para el cumplimiento ambiental y de desa-
rrollar o fortalecer el marco legal para la va-
lorizacién de los servicios ambientales (PNU-
MA ALC, 2011).

CONCLUSION

Se reconoce a nivel internacional y en las
politicas publicas de los paises la necesidad
de propiciar la aplicacién del Enfoque por
Ecosistemas y sus principios como via para
disminuir las brechas entre lo ambiental y lo
econdmico, asi como el importante rol que
desempeiia el ser humano en estos proce-
sos. No obstante, en la practica de las institu-
ciones publicas, sus herramientas de gestidn
y experiencias de funcionamiento no se ma-
nifiestan de forma generalizada resultados
palpables y medibles en este sentido que re-
quiere llevar a una reflexién e inclusion mu-

cho mas efectivas.

—~
(- )
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Continta siendo un reto para la regién el
disefio de marcos institucionales suficiente-
mente flexibles para posibilitar la coordina-
cion intersectorial en diferentes niveles de
los gobiernos de modo que no se excluyan
las competencias, sino que operativamente
se fortalezcan las actuaciones en las esferas
o problematicas de interés comun de actua-

cion.

Al mismo tiempo también constituye un reto
gue se garantice la participacion de los ciu-
dadanos de forma activa no solo en los te-
mas de interés ambiental y asociados a los
procesos especificos de toma de decisiones
gue conciernen a lo ambiental, sino mas bien
de forma autogestionaria en los procesos de

desarrollo.

También es un reto la valoracion de los servi-
cios de los ecosistemas —incluyendo el desa-
rrollo y aplicacion de los marcos normativos
adecuados—de modo que se potencie la apli-
cacion de incentivos y otros instrumentos
econdmicos que promuevan la aplicacién y
cumplimiento de la legislacidn que, sin ex-
cluir el rol de instrumentos tradicionales de
comando y control, estén mas dirigidos a in-

ternalizar los costos ambientales.

Por dltimo, un reto con énfasis particular
es la potenciacion de politicas publicas que
promuevan el desarrollo local, asi como el
rol que corresponde jugar a las comunidades
indigenas y locales en la definicidn de las li-
neas de desarrollo prioritarias de acuerdo a

los usos posibles de los recursos naturales,
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teniendo en cuenta la conexion entre el mo-
delo de desarrollo a adoptar y la capacidad
de los ecosistemas para continuar prestando

bienes y servicios ambientales.
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Prospectiva del Derecho Administrativo en la era
de la glocalizacion: el fin de la soberania
y el auge del soft law

Prospective of the administrative law in the era of glocalization:
the end of sovereignty and the rise of soft law

Perspectiva do direito administrativo na era da globalizacéo:

O fim da soberania e 0 auge do soft law

RESUMO

O presente artigo de refexdo analisa duas categorias proprias da metodologia hermanéutica: as perpectivas e
dindmica do direito administrativo no marco das transformagdes do estado, gerado pela dualidade global-local.
Na andlise perspectiva destaca-se nas novas dimensdes que nessesariamente cria o fim do estado moderno e do
conceito tradicional de soberania. Caracterizando o auge do soft law e novas formas de governangas.
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RESUMEN

El presente articulo de reflexién analiza dos categorias propias de la metodologia hermenéutica: la prospectiva
y dindmica cambiante del Derecho Administrativo en el marco de las transformaciones del Estado, generado por
la dualidad global-local. En el andlisis prospectivo se enfatiza en las nuevas redimensiones que obligatoriamente
crea el fin del Estado moderno y de la concepcidn tradicional de la soberania, caracterizando el auge del derecho
suave y las nuevas formas de gobernanza.
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ABSTRACT

The reflection paper analyzes own categories of hermeneutics methodology prospective and changing dynamics
of administrative law in the context of State transformations generated by the overall nonlocal duality. In the
prospective analysis is emphasized in the new resizing it necessarily creates the order of the modern state and
the traditional concept of sovereignty, characterizing the rise of soft law and new forms of governance.
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INTRODUCCION

El Derecho administrativo del siglo vein-
tiuno, el Derecho administrativo de la se-
gunda modernidad, requiere una nueva
piel, nuevas técnicas, nuevos instrumen-
tos. Los administrativistas debemos ayu-
dar a confeccionarla, no tratar de seguir
enfundandolo en la vieja piel, una piel
en muchos aspectos inservible, demasia-
do rigida y poco flexible (Puigpelat, 2004,
pp. 245-246).

El dibujante Alex Raymond bosquejé en
1934 con el comic Flash Gordon (traducido
al espafiol como Roldan El Temerario), una
sociedad intergalactica, gobernada por una
confederacién planetaria que funciona como
un solo mundo, con un solo ejército y con un
objetivo fundamental: el consenso y la bus-
gueda de armonia que de él se desprenden.
Este panorama utdpico, propio de la ciencia
ficcion, se materializa cada vez mas frente a
las realidades actuales del mundo contem-

poraneo.

De ahi la abundancia de conceptos en el dm-
bito de las Ciencias Sociales que pretenden
describir la interaccion, velocidad y cambio
constante que vivenciamos en nuestra reali-
dad cotidiana: modernidad liquida (Bauman,
2010) que intenta explicar cémo los lazos y
las convenciones sociales tradicionales se di-
fuminan en la medida en que las fuerzas ra-
cionalizantes de la modernidad se apropiany
colonizan los intersticios subjetivos de la vida

social; sociedad postindustrial (Toffler, 2006)

gue tiende a precisar la caracteristica de la
vida actual, un mundo que deja de lado las
chimeneas humeantes propias de la era for-
dista y da paso a la nueva era: el toyotismo,
con un sistema basado en la hiperespeciali-
zacién y la inversion de la piramide organiza-
cional, donde la clave es el cliente y el cam-
bio para adaptarse a sus necesidades; era
conceptual (Pink, 2008) que propone como
base de la productividad la imperativa cons-
trucciéon de nuevas y claras formas de empa-
tizar socialmente a través de la cocreacion
y la inteligencia colectiva. Se podrian citar
otras denominaciones: era de las turbulen-
cias (Greenspan, 2007), cibersociedad (Oh-
mae, 2008), sociedad postcapitalista (Druc-
ker, 2002), o simplemente el mundo globali-

zado e hiperconectado (Castells, 2009).

En este sentido y a partir de la destacada
abundancia conceptual que pretende apre-
hender las realidades veloces del mundo ac-
tual postmoderno, el comic con el que cre-
cimos se puede estar convirtiendo en una
profecia que se realiza, la interaccion de los
paises por mediaciones altamente tecnologi-
zadas se asemeja a la interaccidn de los pla-
netas; hoy por hoy, posiblemente vivencie-
mos una sociedad transplanetaria, dado que
estamos inmersos en un proceso imparable
de globalizacién, que implica que lo local
gueda atrapado y subsumido en las fuertes e

inmodificables tendencias globales.

De ahi que presenciemos cdmo lo sagrado
y profano de las sociedades antiguas, con

su cortejo enmohecido de creencias, se di-
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suelve frente a nosotros (Marx, 1989), pro-
ceso que se resume en la famosa frase de
Marshall Bergman (2011): “Todo lo sdlido se
desvanece en el aire”. Vemos cémo cambian
las formas tradicionales de la familia, de la
propiedad, del tiempo y del espacio, y obvia-
mente las transformaciones e hibridaciones
gue obligatoriamente asume el Estado y sus
modelos de la gestidn de lo publico. El efecto
de esta hiperconectividad salta a la vista: se
revaltan los valores, se derrocan las tradicio-
nes, se redefinen las instituciones vy, particu-

larmente, se rehace el Derecho.

El Derecho histéricamente estd en dindami-
ca, en cambio, no es estatico, obedece a una
accion humana y a una modalidad de accion
social, es decir, el Derecho es un hecho social
y debe estar acorde con los cambios en los
cuales él se desenvuelve. A este respecto, ya

sefialaba en su momento Ferrari (2006):

Estudiar el Derecho como modalidad de
accion social significa indagar sobre las ac-
ciones humanas que en él se inspira, com-
prender su sentido y verificar si, y hasta
qué punto, este es socialmente compar-
tido, describirlas en su curso temporal,
identificar sus efectos concretos y recon-
ducir tales investigaciones a una vision
tedrica de conjunto que dé cuenta de la
posicién que en un ambito de relaciones
sociales recubre el derecho, visto tanto en

su conjunto como en sus partes (p. 18).

Pero este Derecho que cambia, debe dar

respuesta a los desafios que implican las

—
—~
~

fuerzas particulares del fendmeno global,
especialmente a la dicotomia conflictiva y en
ocasiones excluyente de la relacién global-
local, tal y como la plantea Robertson (2003).
Esta disyuntiva exige una relacién que impli-
ca pensar globalmente y actuar de manera
local, o posiblemente, como lo plantea Bau-
man (2010), tenemos problemas globales
gue se materializan y exigen soluciones lo-

calmente.

La relacion glocal hace que particularmen-
te se redefinan tres grandes conceptos: el
concepto de soberania con sus tradicionales
limitaciones geoespaciales, el concepto de
Estado con su modelo de agenciar lo publi-
co, y especialmente el concepto de Derecho
Administrativo, en la actual coyuntura, alta-
mente vinculado al de gobernanza que im-
plica un paso del hard law (derecho fuerte)
al soft law (derecho blando) (Martel, 2012).

Si cambia la concepcidn tradicional del Esta-
do y de agenciar lo publico, debe cambiar el
universo dedntico de lo juridico, tal y como
lo planted en su momento el connotado ana-
lista Restrepo Medina (2002):

El Estado contemporaneo se enfrenta a un
conjunto de desafios que han puesto en
tela de juicio las estructuras administrati-
vas, la toma de decisiones de politicas es-
tablecidas y la forma de pensar acerca de
la administracion publica y del servicio ci-
vil, de lo cual se deriva un replanteamien-
to del papel que le compete cumplir y, por

lo tanto, del régimen juridico correlativo,
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maxime si se tiene en cuenta que los pro-
blemas que enfrentan los gobiernos no se
reducen a la definicion de medios operati-

vos para su solucidn (p. 131).

Este cambio que da paso a un Estado regu-
lador hace que el Derecho Administrativo se
transforme, se ajuste y de una manera u otra
enfrente tensiones entre el paso de un pa-
radigma al otro. El histérico enfrentamiento
entre lo publico y lo privado (Arendt, 2005),
la colonizaciéon del Derecho privado en la
esfera del Derecho publico (huida del Dere-
cho Administrativo al derecho privado), la
imposicién de un Derecho internacional evi-
tando las legitimaciones democrdaticas y es-
pecialmente la forma como se produce, crea
y recrean los mecanismos de participacién
ciudadana, asi como los procesos de des-
publificacidon o ius-privatizacion y la obliga-
toria necesidad de superar las disfunciones
del modelo burocratico weberiano con los
riesgos que presuponen las mentiras propias
de un universo tecnocratico y racionalizador
son las antinomias dialécticas actuales que
asume el campo de tensiones que evidencia
el Derecho Administrativo en el ambito de lo

glo-cal.

En el contexto praxeoldgico de estas tensio-
nes se inscribe la pregunta problema que
orienta este trabajo: écudles son las tenden-
cias glo-cales que inciden en el reconfigu-
ramiento del Derecho Administrativo en la
contemporaneidad? Esto implica responder

tres subpreguntas claves:

1) ¢Cuales son las transformaciones del
concepto de soberania y de Estado que
presenciamos en la actual coyuntura his-
torica?

1) éQué reorganizacidon y ajuste exige la
tendencia del soft law a los Estados ac-
tuales?

1) éCuales son los retos del Derecho Admi-
nistrativo en el fluctuar de lo glo-cal y en

la redefinicion de lo publico?

Las respuestas a estas inquietudes se inscri-
ben en un analisis teérico que asume dos
vertientes. La primera de ellas defiende lo
publico como esfera auténoma que debe
frenar los principios propios de un capitalis-
mo inclemente y devorador que centrifuga lo
publico y lo cosifica a la esfera de lo privado
y privatizador (Arendt, 2005; Ritzer, 2007;
Piketty, 2014; Salden, 2013). La segunda ver-
tiente defiende lo privado como una ldgica
racionalizante perfecta que debe eliminar
lo publico y sus defectos (Samuelson, 2004;
Bell, 2004; Beck, 2008; Hayeck, 2008). Ob-
viamente, se examinaran los desafios del
Derecho Administrativo como un Derecho
que debe frenar el paso gigantesco y devo-
rador no ya de la globalizacién, sino de la
grobarizacion (Ritzer, 2007), que examina el
lado oscuro de la globalizacién y lo catego-
riza como un proceso de licuefaccién de lo
publico y su desaparicién en lo global. Este
articulo reflexivo propende por entender la
forma como el Derecho Administrativo es el
ultimo baluarte que puede frenar la fuerza
avasallante del capitalismo contemporaneo
(Piketty, 2014).
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En este contexto tedrico, diversos autores
han trabajado sobre las diferentes formas y
cambios que evidencia el Derecho Adminis-
trativo en el marco de la globalizacion. Uno
de los autores que sefiala las diferentes evo-
luciones del Derecho en torno a los cambios
del Estado es Juan Cruz Alli (2004), que ubica
el nacimiento del Derecho Administrativo en
la muerte del Estado absolutista y el afian-
zamiento de un Estado Social de derecho.
Dicho de otra manera, el Derecho Adminis-
trativo surge en el nucleo basico de la Mo-
dernidad y del proyecto ilustrado, donde la
clave es la idea de legalidad, de legitimidad,
de equilibrio de poderes y de formacién de
ciudadania, elementos que en la sociedad
tecnocratica global pueden estar asumiendo

nuevas formas y modalidades.

En este sentido, en su trabajo clasico sobre
globalizacién, Estado y derecho, Mir Puigpe-
lat (2004) analiza las transformaciones re-
cientes del Derecho Administrativo, hacien-
do énfasis en las diferentes novedades del
mundo global y de cémo los estados actua-
les, en permanente transformacion, deben
hacer frente desde lo publico a fendmenos
globales como la legitimacidn de sus proce-
dimientos (gobernanza), las migraciones y la
incidencia del capital transnacional y de las
corporaciones que lo representan en las re-
configuraciones juridicas de los érdenes re-

gionales.

El jurista europeo Mariano Baena (2005) tra-
baja el problema de la racionalidad tecno-

cratica y de la eficiencia capitalista y como

—
—~
Vo)

esta narrativa se ha erigido en una tactica
para permear el Derecho publico de una
carga racionalizadora privativa. Este autor
sefiala como el discurso del gerencialismo
y la orientacion a los resultados terminan
siendo narraciones seductoras en Estados
burocraticos y lentos para dar respuesta a las
necesidades de sus colectivos, que no dejan
entrever las limitaciones de la racionalidad
técnica instrumental que son intrinsecas a su

desarrollo.

En Colombia, es de exaltar la dedicacién a
la temdtica del doctor en Derecho Manuel
Alberto Medina (2002), quien es creador de
una linea de investigacidn sobre las tenden-
cias del Derecho Administrativo y sus cam-
bios en el modelo de Estado de la era global.
Particularmente receptor de las tendencias
tedricas europeas, su preocupacion gira en
torno a la defensa de lo publico y a la maxi-

mizacidn necesaria de |a eficacia del Estado.

Sus premisas interpretativas propician un
debate sobre los diferentes retos que debe
enfrentar el Estado en la reorganizacién y
adaptacion de la gerencia de lo publico a las
exigencias del contexto local. De igual forma,
un tema especial y relevante en las aprecia-
ciones de este pensador es el llamado a revi-
sar las diferentes implicaciones de la paulati-
na huida del Derecho Administrativo hacia el

Derecho privado.

En esta misma linea se inscribe el aporte de
Sudrez Tamayo (2010), que examina un anali-

sis de caso (los servicios publicos) que ubican
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de manera ejemplar los problemas e impli-
caciones de la huida del Derecho Adminis-
trativo hacia el Derecho privado. El enfrenta-
miento de estas dos légicas —y la promocién
para que la ldgica privada se perciba como
de mayor validez y eficacia— impide analizar
los efectos de la concepcién juridica de lo
privado en la gestion de lo publico. Una de
sus preguntas sigue vigente: éicuales son los
limites y controles frente a la huida del De-
recho Administrativo para Estados precarios

como el colombiano?

Brewer-Carias (2014) senala el deber ser del
Estado frente a los peligros concomitantes
del regreso de los Estados totalitarios, sefia-
lando que el Derecho Administrativo es pro-
pio de Estados Sociales de Derecho y que el
proceso de constitucionalizacién que ha evi-
denciado es un sintoma de como se ha ido
construyendo una jurisprudencia significati-
va frente a la temdtica. Es bastante sugestiva

su afirmacion de que:

Por ello, podemos responder a la pregunta
sobre hacia dénde va el derecho publico...
afirmando que el mismo, en definitiva, va
hacia donde vaya el Estado; y las nuevas
tendencias del derecho administrativo se-
ran las que resulten o se deriven de regu-
lar a la Administracion de ese Estado; lo
cual no deriva por supuesto de los solos
enunciados constitucionales que a veces a
lo Unico que nos conducen es a considerar
el deber ser, es decir, lo que quisiéramos

que fuera la tendencia del derecho admi-

nistrativo, por supuesto, si el Estado fuera
realmente, siempre, un Estado democra-

tico (p.10).

Para realizar el abordaje y revalidar la pre-
gunta de hacia dénde va el Derecho Admi-
nistrativo —o, dicho de otra forma, écuales
son las nuevas exigencias del ambito glo-
bal?—, este trabajo empled metodologias
propias de la hermenéutica juridica, paradig-
ma que se inscribe en el marco epistemolo-
gico del andlisis hipotético deductivo, ya que
se plantea la observacién sistematica de un
fendmeno, la construccion de una hipodtesis
explicativa del mismo, la sistematizacién de
unas consecuencias o premisas derivadas y
su verificacién en el plano de la evidencia

empirica.

Este marco epistemoldgico implicé el uso de
la hermenéutica juridica como método de
comprension y aprehensién de los fendme-
nos estudiados de una forma descriptiva. No
se puede olvidar que la hermenéutica pre-
tende comprender los fenédmenos sociales

tal y como lo afirma Packer (2010):

Nosotros, en tantos agentes sociales,
siempre encontramos significado en un
procedimiento, no al abstraer a partir de
él una estructura légica, sino al compren-
der a qué propdsitos e intereses humanos
sirve esa accién. La hermenéutica se ocu-
pa del significado, como una sensibilidad
que puede estar presente o ausente en un

proceder o en un recuento de esa accion

(p. 12).
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La busqueda de significaciones en torno a
la forma como se producen las diferentes
transformaciones del Derecho implica carac-
terizar las tendencias glocales que inciden
en el reconfiguramiento del Derecho Admi-
nistrativo en la contemporaneidad. Para ello
se trabajaran tres grandes dimensiones en
la estructura argumental del trabajo. En un
primer momento, se persigue precisar las
transformaciones del concepto de soberania
y de Estado que presenciamos en la actual
coyuntura histérica. En un segundo apar-
te, se persigue delimitar la reorganizacién y
ajuste de la tendencia del soft law a los siste-
mas juridicos actuales. El trabajo finaliza con
el proceso de analizar reflexivamente los re-
tos del Derecho Administrativo en el fluctuar

de lo glocal y en la redefinicién de lo publico.

1. NUEVAS FORMAS DE SOBERANIA: LAS
MUTACIONES DEL ESTADO-NACION EN
LA ERA POSTMODERNA

La firma de los tratados de Osnabruck vy
Munster (15 de mayo y 24 de octubre, res-
pectivamente), en los territorios conocidos
como de Westfalia, dio surgimiento al con-
cepto (que tedricamente ya habia sido plan-
teado por Jean Bodino) del Estado-Nacion.
Los tratados de Westfalia materializan la idea
de una integridad territorial como base del
Estado y de una comunidad imaginada (en la
visién de Anderson) como elemento clave de

la formacion de una Nacion.

La Primera y especialmente la Segunda Gue-

rra Mundial cambiarian el orden multipolar

—~
NO
—~

por un orden bipolar que daria la primera es-
tocada de muerte a la paz de Westfalia. Ello
conllevaria a la necesaria implementacion
de una sociedad de naciones, materializada
en la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU). Esta fungiria como elemento catali-
zador de las tensiones propias de las luchas
territoriales. Aun en este modelo, los enfren-
tamientos estaban afincados en una version
colonial, donde lo importante era la anexion
territorial y la dominacion geoestratégica de
territorios claves para un posible enfrenta-

miento bélico.

Con la caida del muro de Berlin, el 9 de no-
viembre de 1989, se da inicio a un orden
multipolar, donde paradéjicamente ya no es
necesaria la conquista estratégica de terri-
torios y donde poco a poco surge una vision
transnacional que derriba fronteras y acaba
sistematicamente con las concepciones ju-
ridicas tradicionales de soberania y Estado.
En este orden multipolar, la caracteristica
es la creacién de bloques econdmicos o de
regiones comunes econdémicas, para homo-
geneizar sus Estados y su jurisprudencia, tal
y como lo hemos podido verificar al hacerle
seguimiento a la creacién de la Comunidad
Econdmica Europea, con todas las implica-
ciones politicas, sociales y econdmicas que
padecen sus poblaciones (crisis espafiola,
crisis griega, modelo econdmico de subven-
cion versus modelo econdmico de liberaliza-

cion de la economia).

Con el auge de la creacién del concepto de

terrorismo global, se sepulta definitivamen-
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te el mundo creado por Westfalia, especial-
mente con la caida de las Torres Gemelas en
el World Trade Center en New York, el 11 de
septiembre de 2001, hecho que dinamiza la
génesis de la doctrina del terrorismo global,
fendmeno que evidencia las nuevas formas
de interaccién glocal: El nacimiento de una
economia altamente interconectada donde,
en tiempo real, el mundo estd interaccionan-
do e intercambiando bienes y servicios a solo
un clic de distancia. En este sentido adquiere
validez lo que ya sefialé en su momento Sua-
rez Tamayo (2010):

El Derecho administrativo global nace
como una necesidad frente al aumento
indiscriminado de organismos y regulacio-
nes transnacionales que desbordan las ca-
pacidades normativas, de controles y res-
ponsabilidades de los Estados considera-
dos individualmente, y de sus regimenes
normativos internos. Sin lugar a dudas, la
globalizaciéon lleva a una reduccién de la
autonomia normativa de los Estados, y al
surgimiento y reconocimiento de nuevos

centros de creacién normativa (p. 291).

Lo que queda claro en la era actual es que,
asi cambien los érdenes globales y la geopo-
litica mundial, el concepto de soberania y de
Estado-Nacion como lo conociamos se ha
difuminado, ya que sus delimitaciones con-
ceptuales no posibilitan aprehender las reali-
dades coyunturales actuales. En este sentido
adquieren vigencia las criticas a las nuevas
manifestaciones del fin de los Estados-Na-
cion ya sefialada por Hardt y Negri en su pro-

puesta del concepto de imperio (2004):

En contraste con el imperialismo, el impe-
rio no establece ningln centro de poder y
no se sustenta en fronteras o barreras fijas.
Es un aparato descentrado y desterritoria-
lizador de dominio que progresivamente
incorpora la totalidad del terreno global
dentro de sus fronteras abiertas y en per-
manente expansion. El imperio maneja
identidades hibridas, jerarquias flexibles e
intercambios plurales a través de redes de
mando adaptables. Los colores nacionales
distintivos del mapa imperialista del mun-
do se han fusionado y mezclado en el arco

iris del imperio global (pp. 14-15).

Este imperio descentrado, desjerarquiza-
do, altamente maleable y adaptable implica
mutaciones en la idea tradicional de Estado.
Como ya se habia bosquejado, este concepto
tiene sus origenes en la visién de Maquiavelo
que deslinda la politica de la ética y de la mo-
ral, y la defiende como un escenario propio
de la razdén de Estado. Esta idea abstracta se
ha ido nutriendo de otros aportes tedricos,
especialmente de los argumentos que ema-
nan de las visiones contractualistas de Esta-
do, especialmente en la propuesta de mono-
polio de la violencia legitima y legal (Thomas
Hobbes), y posteriormente en el de sobera-
nia popular (Rousseau) y en el de equilibrio

de poderes (Montesquieu).

Con la Revolucion Francesa surge el Estado
liberal, basado en un Estado Social de dere-
cho que se estructura desde el paradigma de
la Modernidad, donde los preceptos funda-

mentales son la materializacion en la geren-
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cia publica de las libertades con un previo
ejercicio democratico y una participacioén en-
tendida en los pardmetros de la ciudadania
propia del discurso ilustrado. Pero desde el
surgimiento de este modelo de gestion de lo
publico se hace necesario diferenciarlo de la
esfera privada, tal y como ya lo habia plan-
teado Habermas (1994) sefialando lo publico
como la esfera del bien colectivo y la funcién
publica como la defensa legitima y legal de

estos intereses:

Privat alude a la exclusion de la esfera del
aparato estatal; pues publico tiene que
ver con el Estado formado entretanto con
el absolutismo, que se objetiviza frente a
la persona del dominador. Das Publikum,
the public, le public, lo publico, es, en con-
traposicion a la ‘privacidad’, el ‘poder pu-
blico’. Los servidores del Estado son perso-
nas publicas, 6ffentliche personen, public
persons, personnes publiques; tienen un
oficio publico, los negocios de su oficio
son publicos (public office, service publi-
que), y publicos se llama a los edificios y
establecimientos de la autoridad. Del otro
lado esta la gente privada,... los hogares
privados... Enfrentados a la autoridad, es-
tan los subditos excluidos de ella; aquella
—se dice— sirve al bien comun, éstos persi-

guen su provecho privado (p. 50).

Con el modelo de Estado de bienestar direc-
cionado a cumplir con las promesas de las
libertades y la promulgacién de derechos
sociales, el macro-Estado o Estado nodriza

(Drucker, 2002) se implementa con éxito en

—~
No
o

Europa y en la economia norteamericana.
Este modelo entra en crisis con las encade-
nadas recesiones econdmicas, haciéndolo
inviable desde el punto de vista financiero.
Estas coyunturas decisivas dan paso a una
renovacién del modelo neoliberal de Estado
con sus pretensiones: minimizacion del Es-
tado, recorte de la economia del bienestar y
huida del Derecho Administrativo al Derecho

privado.

El tercer modelo de Estado toma fuerza en
la contemporaneidad, propuesta que de una
u otra manera matiza las imperfecciones del
modelo neoliberal que entrega todas las re-
gulaciones a la mano invisible del mercado,
es por lo tanto la propuesta de un Estado re-
gulador de riesgos la que hace frente al mo-
delo neoliberal de Estado. La propuesta neo-
liberal, como lo ha sefialado Piketty (2014),
permite que el capitalismo se incremente de
una forma abrumadora dado los margenes
de ganancia del capital patrimonial hereda-
do.

Por ello, el Estado regulador de riesgos es un
modelo que trata de conciliar las imperfec-
ciones de las promesas incumplidas del neo-
liberalismo y controlar las formaciones eco-
ndmicas de trust y de posicion dominante,
tal y como lo plantea nuevamente Restrepo
Mercado (2007):

Tal es el estado de cosas presente, frente
al cual el propésito del presente escrito es
presentar la manera en que los contenidos

del Derecho Administrativo clasico, que
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responden a la teoria del servicio publico
del Estado intervencionista, se han adap-
tado para responder al modelo de Estado
vigente, que ha pasado a ser un Estado re-
gulador, que de prestador del servicio se
ha convertido en garante de la prestacion.
Para tal efecto, debe considerarse que el
modelo de Estado regulador tiene que re-
solver las tensiones que se presentan en-
tre los intereses del mercado, propio de la
prestacion de los servicios ya no a cargo
del Estado sino de los particulares, y los
intereses de la ciudadania, que responden
a su papel activo como protagonista de su
desarrollo en el Estado Social de Derecho,
y por ello las respuestas dadas por el De-
recho Administrativo a ese nuevo modelo
de Estado en muchas ocasiones pueden

resultar contradictorias (p. 5).

Por ende, los Estados actuales deben enfren-
tar estas dindmicas, particularmente una que
ya habia sefialado Francis Fukuyama (2004),
el problema de los Estados débiles en el mar-
co de los érdenes geopoliticos globales. Se-
fiala este autor los limites de la accion estatal
en la materializacién de sus promesas y de
sus obligaciones establecidas por el contrato
social, pero al mismo tiempo la necesidad de
lograr algo vital dentro del Derecho: la ca-
pacidad para materializar en el plano de la
realidad el cumplimiento de la ley. Para este
pensador el problema de lo publico y de sus
modelos de gestion estriba en entender las
debilidades institucionales del Estado y las
implicaciones, frente a otros Estados, de esta

fragilidad institucional.

Por lo tanto, el planteamiento de Fukuyama
replantea uno de los postulados basicos del
neoliberalismo: la reduccidn del Estado. Ha-
bilmente, Fukuyama sostiene que el proble-
ma no es el tamafio, sino la fuerza del Estado
para materializar el imperio de la ley. En este
sentido, son cuatro los aspectos claves que,
interrelacionados sistémicamente, posibi-
litan una dindmica institucional efectiva en
cuanto a la capacidad del Estado institucio-
nal para hacer sentir su existencia en la esfe-
ra de la vida publica y privada:

1) Disefio y gestion de la organizacién (es-
tructura flexible y racional que posibilita
eficiencia y eficacia).

1) El disefio del sistema politico (distribu-
cion y garantia de los bienes politicos y
del ejercicio de la ciudadania).

) La base de la legitimacién (gobernanza y
mecanismos garantizados de accién poli-
tica colectiva e individual).

IV) Los factores culturales y sociales.

Considera este autor que los dos primeros
factores se pueden aprender de otras rea-
lidades e innovaciones que Estados fuertes
histéricamente han logrado, lo que es dificil
es que estas mejoras del Estado se transfie-
ran a Estados débiles, dado que estos debe-
ran enfrentar el problema de la gobernanza,
pero especialmente el problema de los facto-
res culturales y sociales. A pesar de lo obvio
de que Colombia es un Estado débil o en vias
de colapsar, se rescata de Fukuyama la ne-
cesidad de revisar la fuerza institucional que

debe emanar del Estado.
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En este sentido, el trabajo de los economistas
Daron Acemoglu y James Robinson (2012)
aborda la problemadtica de forma innova-
dora, pues asumen el problema desde otra
perspectiva. Para estos autores, el fracaso
0 éxito de un pais no radica en sus politicas
econdmicas, en su cultura, en su geografia o
en sus politicos, sino en la fuerza de sus ins-
tituciones, las cuales pueden ser inclusivas o
extractivas. En su estudio global de econo-

mias comparadas plantean lo siguiente:

Cada sociedad funciona con una serie de
reglas politicas y econdmicas creadas e
impuestas por el Estado y los ciudadanos
colectivamente. Las instituciones eco-
némicas dan forma a los incentivos eco-
noémicos: los incentivos para recibir una
educacioén, ahorrar e invertir, innovar vy
adoptar nuevas tecnologias, etcétera. Es
el proceso politico lo que determina bajo
qué instituciones econdmicas se vivird y
son las instituciones politicas las que de-
terminan cémo funciona este proceso. Por
ejemplo, las instituciones politicas de una
nacion determinan la capacidad de los
ciudadanos de controlar a los politicos e
influir en su comportamiento. Esto, a su
vez, determina si los politicos son agentes
(aunque sea imperfectos) de los ciudada-
nos, o si son capaces de abusar del poder
que se les confia o que han usurpado, para
amasar sus propias fortunas y seguir sus
objetivos personales en detrimento de
los de los ciudadanos. Las instituciones
politicas incluyen constituciones escritas

y si la sociedad es una democracia, pero

—~
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no se limitan a ello. Incluyen el poder y la
capacidad del Estado para regular y go-
bernar la sociedad. También es necesario
considerar mds ampliamente los factores
gue determinan coémo se reparte el poder
politico en la sociedad, sobre todo la capa-
cidad de los distintos grupos de actuar co-
lectivamente para conseguir sus objetivos
o impedir que otras personas consigan los

suyos. (Acemoglu; Robinson, 2012, p. 60).

Las instituciones inclusivas crean circulos
virtuosos que en coyunturas criticas logran
romper las cadenas del atraso y la miseria
institucional. Uno de los grandes frenos es
cuando el Derecho y la fuerza de cambio que
este presupone son bloqueados por el poder
de las élites. Cuando existe una percepcion
de que las normas son solo para un grupo
especial de ciudadanos, esta percepcién de-
muestra que estamos frente a un proceso
de instituciones extractivas que Unicamente
preservan beneficios de élites y grupos de

presion.

La clave frente a este problema es la mirada
de lo publico y la fuerza de las instituciones
en la gerencia de la esfera publica. Para ello
se necesita una coordinacion entre la ciuda-
daniay las instituciones que logran moviliza-
ciones en torno a lo politico y a las visiones
de sociedad. Estos circulos virtuosos inician
cuando se logra llevar el Estado a todos los
rincones del territorio. De lo contrario, tran-
sitariamos lo que Robinson denomina como
sociedad dual signada por zonas grises o va-

cios alter-legales (2014):
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Colombia tiene una tradiciéon de solidez
democrdtica e institucional paralela a la
guerra civil y al negocio de la droga debi-
do a la manera particular en que el Estado
colombiano se formé histdricamente y se
relaciond con su territorio y sus ciudada-
nos. Las elites nacionales en Bogota jamas
se propusieron controlar o regular vastas
zonas del pais, y en cambio delegaron
dicha tarea a las elites locales, a cambio
de votos en las elecciones. Esto generd
una particular articulacién geografica del
Estado, de los servicios estatales y del
desarrollo. Hay un centro del pais donde
el Estado estd mas presente, las leyes y
normas mejor ejecutadas y en el que hay
menos pobreza; y hay una gran periferia
en la que ocurre todo lo contrario. Tal pe-
riferia incluye la costa Caribe, los Llanos
Orientales, el litoral Pacifico y las selvas
y montafas del sur. La solidez institucio-
nal de Colombia se da en el centro. Si hay
que hacer algo en Bogota por medio de la
Corte Constitucional o el Banco de la Re-
publica, entonces puede funcionar. Si es
necesario hacerlo en la periferia, como la
reforma agraria, no funcionara. Parte de la
clave para entender cdmo lo funcional y
lo disfuncional coexisten esta en entender
que los dos estan espacialmente diferen-
ciados. Que lo disfuncional esté en la pe-
riferia significa que el dolor y el caos que
genera se concentran a gran distancia de

las elites nacionales (p. 18).

Esta sociedad dual es la que hace que el pais

se perciba escindido, o posibilite que se ha-

ble de dos paises: una Colombia normati-
va y una Colombia real, o un pais nacional
y un pais real. Estas dicotomias conflictivas
alimentan la dindmica de violencia y lucha
constante de nuestro pais. Asi mismo, nutren
concepciones tradicionales que se enfrentan

en el plano institucional.

La huida del Derecho Administrativo es tam-
bién el repliegue del Estado y de la gestién
de lo publico y encubre una sistematica y
radical forma de debilitar a las instituciones.
Es decir, la radical colonizacién de lo publi-
co por las relaciones de mercado propias del
modelo econédmico de mercado, hace que
pasemos de una economia de mercado a
una sociedad de mercado, signando comer-
cialmente las relaciones entre el ciudadano
(que se convierte en cliente) y el Estado (que

se convierte en empresa).

Sandel ya lo habia vaticinado cuando sefala-
ba en su momento que el peor escenario era
el ingreso de las relaciones de mercado en
todas las dimensiones de la vida social: “La
intromisidon de los mercados, y del pensa-
miento orientado a los mercados, en aspec-
tos de la vida tradicionalmente regidos por
normas no mercantiles es uno de los hechos
mas significativos de nuestro tiempo” (San-
del, 2013, p. 15).

Visto asi, el Derecho Administrativo que de-
fiende lo publico, y que es necesario para
darle fuerza a las instituciones, fenece en la
narrativa seductora de lo privado. Veamos

las posibilidades que ofrece lo glocal de las

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11 115 - 133 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



nuevas formas de gobernanza en la defensa

de lo publico.

2. DE LA ACCION COLECTIVA CIUDADA-
NA A LOS STAKEHOLDERS: EL AUGE DE LA
GOBERNANZAY EL SOFT LAW

Una opcién que ha hecho historia es propia
del modelo del desarrollo equilibrado y ar-
monico del capitalismo Renano, se puede
afirmar que es un legado que se le ha dado
al Derecho Administrativo. Nos referimos al
concepto de stakeholders, que actualmente
es vital para entender las tendencias del soft

power vy del soft law.

Los stakeholders son los grupos, organizacio-
nes u asociaciones que de una manera u otra
se interrelacionan con la accién empresarial.
En la propuesta del capitalismo Renano, la
deuda social de las empresas capitalistas es
con los stakeholders y el nucleo como pro-
puesta autorreguladora de un capitalismo
voraz es la integracidon armodnica de los gru-

pos de interés con el desarrollo capitalista.

Las empresas deben integrarse con estas, en
teoria, manifestaciones de la sociedad civil,
integracion que implica un didlogo de inte-
reses y una solucidn de problemas comunes
de forma consensuada, es decir, los grupos
y asociaciones lograrian el equilibrio del ca-
pitalismo generando un capitalismo con sen-
tido social. Este conjunto de postulados se
materializa en la jurisprudencia de la Comu-
nidad Econdmica Europea y en la integracién
juridica que se construye entre los paises

gue la conforman.

—
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En la construccién del Libro Blanco que es la
ruta politica de la Comunidad Econdmica Eu-
ropea, se ha estructurado un Derecho desde
abajo (bottom up), jalonando la solucién po-
litica a los problemas locales, permitiendo la
construccién de soluciones desde los grupos
de interés (stakeholders), es decir, se impli-
ca a los asociados comunes que, basados en
un didlogo horizontal, deliberan las posibles
soluciones a problemas locales. Desde los
acuerdos y consensos construidos en este
tipo de ejercicios, que se denominan propios
del experimentalismo democratico, es don-
de aparece el derecho suave o soft law (La-
torre, 2015).

Una de las promesas permanentes de este
tipo de ensayos consensuales y deliberativos
entre el Estado regulador, la empresa priva-
day la sociedad civil es la idea de una esfera
deliberativa que produce consensos y que
soluciona desde los interesados, problemas
de una forma innovadora. Ya planteaba Ta-
mayo Guisao (2015) las ventajas aparentes

de estas formas de participacién moderna:

Frente a la cada vez mayor deslegitima-
cion del Estado y a la fuerza de la retdrica
juridica que lo acusa por ineficiente, por
desbordado, por obsoleto y por incapaz
de materializar las deudas pendientes y
las promesas postergadas, el fin del poder
crea nuevos escenarios para la accién po-
litica de los colectivos y le da fuerza a la
idea de una nueva ciudadania que puede
lograr en las plataformas virtuales y en

la hiperconectividad nuevos armazones
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para hacer converger las ideas. Es en este
marco de andlisis, donde aparece la nueva
utopia del capital social. Se importan con-
ceptos foraneos como el de stakeholders
(conocido como grupos de interés) y se
apalancan en lo que surge de la accién co-
lectiva de estos stakeholders, que debida-
mente orientada, produce un capital so-
cial, es decir, una fuerza que emana de lo
social y puede generar transformaciones
en lo social. Estos stakeholders se carac-
terizan por agruparse en redes, en grupos
legales y especialmente en organizaciones
no gubernamentales. La democracia ex-
perimentalista implica (dednticamente)
una nueva gobernanza, un nuevo pacto
social que se da en el marco de las siner-
gias del capital social, que nace a partir de
una interaccion deliberativa, indisoluble
Yy que potencia interrelaciones creativas
sustentadas en un aprendizaje mutuo,
que se da entre actores con altos niveles
de autonomia (stakeholders, ONG y redes
organizadas en vinculos con el Estado)

(pp. 106-107).

Lo que se infiere del andlisis del sociélogo Ta-
mayo Guisao (2015) es que existe una fuerte
tendencia que se denomina fragmentacion
y difuminacién del poder en microcentros o
micropoderes que fluctian de formas rdpi-
das y redefinitorias propias del modelo de Ia
modernidad liquida explicitado por Bauman,
donde la indeterminacion, polivalencia y
multifuncionalidad dominan el centro de las

relaciones de poder.

Visto asi, no solo estariamos frente al pro-
blema de la difuminacién del Estado-Nacion,
sino que asistiriamos como espectadores de
primera fila, al descentramiento del poder,
tal y como ya lo habia vaticinado el analis-
ta de la Revista Foreing Policy, Moises Naim
(2013), cuando analiza como el poder ya no

es lo que era.

Este autor sefiala codmo vivenciamos en
nuestra cotidianidad nuevas formas de ob-
tener el poder y nuevas formas de perderlo.
Los movimientos de la primavera arabe que
se dieron en torno a las dindmicas generadas
a través de las redes sociales, o los cibermo-
vimientos, los ocupy de Wall Street, los free-
ganos o la convergencia de la protesta social
en las plataformas tecnoldgicas, demuestran
gue estamos frente a nuevas formas de ob-
tener, preservar y transferir el poder. Naim
precisa este nuevo escenario de la siguiente

manera:

El poder se estd degradando. En pocas
palabras, el poder ya no es lo que era. En
el siglo XXI, el poder es mas facil de ad-
quirir, mas dificil de utilizar y mas facil de
perder. Desde las salas de juntas y las zo-
nas de combate hasta el ciberespacio, las
luchas de poder son tan intensas como lo
han sido siempre, pero cada vez dan me-
nos resultado. La ferocidad de estas bata-
llas oculta el caracter cada vez mas eva-
nescente del poder. Por eso, ser capaces
de comprender como esta perdiendo el
poder su valor —y de afrontar los dificiles

retos que ello supone— es la clave para asi-
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milar una de las tendencias mas importan-
tes que estan transformando el mundo en

el siglo XXI (2013, p. 17).

De ahi que analicemos dos directrices con-
tradictorias que chocan entre si. Por un lado,
los escenarios sociales del mundo actual ne-
cesitan un Derecho Administrativo centrado
en la fuerza de la institucionalidad. Por otra
parte, sin embargo, las tendencias obligan
a una reconversién del poder, del Estado y
obligatoriamente aparejado, la subsuncion
del Derecho Administrativo y la gobernanza
gue lo legitima, a las logicas dednticas de la

economia de mercado.

Esta afirmacion se hace en el contexto de
analisis glocal, puesto que la propuesta del
soft law que se atrinchera en la tendencia
del soft power —y que es el epitome ideal
de la gobernanza— encierra una exclusion: la
elitizacion paulatina de los stakeholders que
son cooptados por grupos de poder y grupos
de presién con la fuerza econdmica nece-
saria para ocupar los escenarios propios de
la deliberacién y de la argumentacidn, y asi
posibilitar las propuestas y soluciones de los

grupos de interés.

Es decir, este modelo Renano de adminis-
tracién del Derecho publico desde la go-
bernanza termina atrapado por las légicas
racionales de lo privado que promocionan
los stakeholders mas poderosos, con mayor
posibilidad de argumentar, con mayor proba-
bilidad de asumir el control econémico por

los recursos con que cuentan y dado el poder

—
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gue se puede manejar frente a los medios
masivos de comunicacién. Mercado (2012)
plantea las antinomias entre los modelos de
lo publico y de lo privado contenidos en es-
tos dos enfoques del Derecho publico y sus

retdricas juridicas:

Nos sitla ante una nueva retdrica juridi-
ca, simbdlicamente representada por la
contraposicion de los imaginarios del hard
law y del soft law, paradigmas contrapues-
tos acerca de la creacion de las normas ju-
ridicas, de sus caracteristicas formales, o
de sus formas de aplicacién y control: asi,
frente a un derecho creado vertical y je-
rarquicamente a través del monopolio de
autoridad publica, una creacion del dere-
cho horizontal, participativa, consensuada
y deliberativa; frente a un derecho apli-
cado mediante la imposicion de deberes,
penas o sanciones por el Estado, por el
drgano administrativo o por el juez corres-
pondiente, un modelo de aplicacién del
derecho basado en incentivos, en codigos
voluntarios, en informaciones técnicas o
basadas en los mercados, en evaluaciones
comparativas y en el aprendizaje mutuo y

la rendicion de cuentas (2012, p. 46).

Se insiste, la narracion juridica plantea que
hay una nueva gobernanza, pero lo que evi-
dencia la tendencia es que la gobernanza so-
lamente es para unos seleccionados, es decir
personas o grupos que poseen las condicio-
nes para deliberar, pero estas condiciones no
son normativas, no estan en el marco de los
derechos, son condiciones que Unica y exclu-

sivamente giran en torno a lo econdmico.
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Visto asi este panorama, se puede precisar
que las tendencias glocales encubren de una
forma seductora las celdas propias del capi-
talismo global. El objetivo al final es el des-
membramiento del Derecho Administrativo
y la preeminencia del Derecho privado, el
recorte del Estado y la gestidn de lo publico

con caracteristicas de lo privado.

Por ende, la prospectiva sefiala que existe
una lucha entre el Derecho Administrativo, la
defensa del interés colectivo y las realidades
glocales. La participacidon necesaria para la
defensa de lo publico también termina difu-
minandose, Boaventura de Souza y César Ro-

driguez Garavito lo plantean de esta manera:

Acepta la ecuacion, pero bajo la condicion
de reemplazar la participacion autodeter-
minada con una participacién basada en
un principio de seleccidn, segun el cual
se escogen algunos actores, intereses y
voces para que participen, mientras otros
se dejan por fuera. Puede que los parti-
cipantes sean independientes, pero no
lo son los criterios mediante los que se
seleccionan los participantes. Puede que
aquellos que han sido escogidos para par-
ticipar se beneficien de ello, pero siempre
a costa de aquellos que quedan fuera de
la participacion. La ecuacién esta, por lo
tanto, desradicalizada e instrumentalizada

(2007, p. 37).

En este contexto analitico, la gobernanza y
sus tan aclamados espacios participativos

pueden ser mascaradas de participacion ciu-

dadana que buscan legitimar a los gobier-
nos de turno. En ese sentido, se combatiria
la idea de democracia, bdsica para la legiti-
midad institucional y el funcionamiento del
Derecho Administrativo, con ideas que pro-
penden por ser democraticas. Explicado de
otra forma, una democracia de gobernanza

termina siendo una antidemocracia.

Es claro e innegable que el Derecho Adminis-
trativo debe entender estas dinamicas, ajus-
tarse y flexibilizarse, pero no puede perder
la esencia que lo constituye, el apego a un
estado que garantiza los derechos funda-
mentales, es decir el apego a la idea cldsi-
ca con la que se da la génesis del derecho
Administrativo: el Estado Social de Derecho.
Es bien interesante sefalar cdmo ya el afio
2002, Restrepo Medina, habia explicado esta

disyuntiva y sus implicaciones:

Esta complejidad, vista desde el derecho
administrativo, se manifiesta en una mez-
cla de objetivos que van desde el puro
afianzamiento del Estado de derecho y su
defensa frente a amenazas de los mas va-
riados actores, pasando por la afirmacion
de la responsabilidad del Estado, el forta-
lecimiento del principio de legalidad y del
respeto a los derechos ciudadanos, la in-
troduccion de elementos de participacion
ciudadana que superen el simple discurso,
hasta el necesario replanteamiento de la
capacidad reguladora del Estado y de la
nocion de servicio publico, en un contexto
de mundializacién y libre competenciay la

aclimatacion y el acompafiamiento juridi-
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co del uso de nuevas tecnologias e instru-
mentos de gestion que intente el didlogo

entre gestion y derecho (2002, p. 133).

Nétese la parte final, el didlogo entre gestidn
y derecho. Didlogo implica apertura, reco-
nocimiento y deliberacién entre iguales y no
lo que esta sucediendo en la actualidad: no
existe dialogo sino subsuncion, cosificacion e
instrumentalizacién. Los retos no solo estan
en los ajustes que los Estados deben hacer
al Derecho Administrativo, sino en la defen-
sa del Derecho Administrativo frente a las
fuerzas centrifugadoras y alienantes del ca-
pitalismo neoliberal. De ahi que el Derecho
Administrativo pueda ser el inicio de las ba-
rricadas simbdlicas que detengan o al menos
ajusten el Derecho a su capacidad transfor-

madora de la realidad.

CONCLUSIONES

Las pretensiones de este articulo de reflexién
giran en torno a la comprensidn de las ten-
dencias del Derecho Administrativo en la
manifestacion de la globalizacién en los es-
cenarios locales. Por ello se explican los cam-
bios y difuminaciones de los tradicionales
presupuestos tedricos del Estado-Nacidn, las
transformaciones que aun vivencia el Estado
y su intento por convertirse en un Estado re-

gulador de riesgos.

De igual forma, se logra dibujar un mapa
prospectivo de las racionalizaciones instru-
mentales que conlleva la tendencia del soft

law y sus seductoras narrativas materializa-
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das en el concepto de stakeholders, sefia-
lando cédmo las ldgicas capitalistas privati-
zadoras pueden aduefarse y cooptar estas
formas de legitimar el funcionamiento del
Estado. De igual forma, el articulo logra plas-
mar las tensiones entre lo publico y lo pri-
vado, entre el Derecho Administrativo y su
huida hacia el Derecho privado. En el fondo
de estas tendencias mundiales, sigue vigente
la lucha por un Derecho Administrativo que

defienda lo publico.

Frente a esta defensa, estd la necesaria fuer-
za de las instituciones que determina el éxi-
to o fracaso de un pais. De ahi que se logre
plantear la necesidad de reconfigurar el Esta-
do, centrdndose no en su tamafio, sino en su
fuerza y en el caracter inclusivo que asuman

sus instituciones.

Queda pendiente para el Derecho Admi-
nistrativo la tarea de pensar y repensar la
busqueda de una ciudadania participativa,
instruida y particularmente capaz de tomar
decisiones politicas que logren implementar
politicas publicas en el marco de las esferas
deliberativas propias de la ciudadania mo-
derna. Tarea que en Colombia aun esta pen-

diente por hacer.
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Participacion ciudadana y democracia
experimentalista: El control social a la gestion
publica a 23 anos de la promulgacion de la
Constitucion Politica de Colombia

Experimentalist citizen participation and democracy:

The social control of public administration and 23 years
after the promulgation of the Constitution of Colombia
Participacdo dos cidaddos e a democracia experimentalista:
O controle social a gestao publica a 23 anos da promulgacao
da Constitucdo Politica da Colémbia

RESUMO

Este artigo registra a linha de resultados dos artigos de pesquisa realizada no desenvolvimento do projeto de
tesis da mestria do autor, que com metodologia qualitativa e quantitativa fezuma abordagem ao jeito da apro-
priagdo dos cidaddos de mecanismo de compartilhamento e ocontrole social, establecidos como principios fun-
damentais da Constitugdo politica da Colémbia de 1996. Tomado como caso de estudo do bagre (A pesquisa
conlui fazendo uma anadlise na democracia experimentalista e as variantes conflitantes que assume no local
como uma proposta alternativa do direito horizontal,participativo, consensual e deliberativo.
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publicas.

RESUMEN

El presente articulo se inscribe en la linea de articulo resultado de investigacidon realizado en el desarrollo del
proyecto de tesis de Maestria del autor, que con metodologias cualitativas y cuantitativas hizo un abordaje al
tema de la apropiacion ciudadana de mecanismos de participacién y el control social, establecidos como princi-
pios fundamentales de la Constitucidon Politica de Colombia de 1991. Se toma como caso de estudio de El Bagre
(Bajo Cauca antioquefio). La investigacion concluye haciendo un anélisis en la democracia experimentalista y las
variantes conflictivas que esta asume en lo local como una propuesta alternativa del derecho horizontal, partici-
pativo, consensuado y deliberativo.
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ABSTRACT

This article is part of the line item result of research conducted in developing the project master thesis of the
author, with qualitative and quantitative methodologies | make an approach to the issue of public ownership
of mechanisms for participation and social control, it established as fundamental principles of the Constitution
of 1991. Colombia is taken as a case study Catfish (Bajo Cauca antioquia). The research concludes with a review
of the experimentalist democracy and conflicting variants it assumes in the local as an alternative proposal of
horizontal, participatory, deliberative and consensual right.
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INTRODUCCION

—¢Qué quieres saber ahora? —pregunta el
guardidan—. Eres insaciable. Todos se es-
fuerzan por llegar a la Ley —dice el hom-
bre—; écdmo es posible entonces que du-
rante tantos afios nadie mas que yo pre-
tendiera entrar? El guardian comprende
que el hombre estad por morir, y para que
sus desfallecientes sentidos perciban sus
palabras, le dice junto al oido con voz atro-
nadora: —Nadie podia pretenderlo porque
esta entrada era solamente para ti. Ahora

voy a cerrarla (Kafka, 1983, p. 1133).

La realidad colombiana puede ejemplificar el
problema de los rios desbocados de la fuerza
directa del demos. Seis afios después de pro-
mulgada la Constitucién Politica colombiana
de 1991, exactamente el 6 de junio de 1997,
en el departamento de Narifio, municipio de
Barbacoas, el frente 29 de las Farc (con mas
de 200 integrantes), a las 2:50 de la madru-
gada, ataco con tiros de mortero la estacion
de policia resguardada por un total de 13
uniformados, quienes resistieron el combate
hasta que se les agotd la municion a las 8 de
la mafiana. Los policias, superados en nime-
ro y armamento, después de haber resistido
lanzacohetes, 24 granadas, y mas de 6.010
tiros de fusil, se rindieron con un saldo de 4
agentes muertos, un suboficial y 3 agentes

heridos.

Los policias sobrevivientes fueron obligados
por la guerrilla a tenderse en el piso y jus-

to cuando iban a ser ejecutados con tiros de

gracia, una habitante del pueblo conocida
como “Kola y Pola” (cuyo nombre verdadero
era Apolicenia Angulo), en aparente estado
de ebriedad, se interpuso entre los policias
y la guerrilla, increpando a los guerrilleros a
gue respetaran la vida de los uniformados.
Uno de los guerrilleros le solicitdé que se re-
tirara, pero Apolicenia se resistio golpeando
en la cara con una botella a una mujer gue-
rrillera, quien sin mediar palabra la maté de

una rafaga de fusil.

Nuevamente los agentes se encontraban
a punto de ser asesinados, pero el coman-
dante del Frente decidié reconocerlos como
héroes dada la resistencia que presentaron,
por lo que ordend que se desnudaran y salie-
ran del pueblo. En su salida, pudieron obser-
var cdmo el pueblo al que habian protegido
por mas de cinco horas, se dio a la tarea de
destruir el Comando de la Policia, robar sus
pertenencias, quemar el archivo y saquear la
Caja Agraria. Uno de los agentes implicados
sefialaba en sus declaraciones, con lagrimas
en los ojos, que no entendia como “estaba
ofreciendo su vida por un pueblo que no
aceptaba la mano del Estado” (Consejo de
Estado, 2013).

Si se aplica una lectura metaférica de estos
hechos, se podran encontrar varios elemen-
tos: un pueblo que busca su propio beneficio,
un Estado débil incapaz de entender lo que
ocurre a su alrededor y una locura que exige
lo justo y por lo tanto es asesinada. Analizan-
do la historia de Colombia, es factible argu-

mentar que es una tradicion acallar la locura
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de la justicia y en ocasiones el demos embra-
vecido, lucha anémicamente por instaurar
y preservar el mundo de lo alterlegal. Esta
historia dura y cruel se puede explicar en el
contexto de un pais dual, una Colombia que
funciona en el centro, pero que es disfuncio-

nal en la periferia (Robinson, 2014).

En este marco de reflexion, la participacién
ciudadana, la gran utopia fundacional de la
democracia, se encuentra inmersa en una
crisis que, desde los cimientos mismos de
la ética democrdtica, amenaza con colapsar.
Ciudadania, contrato social y empodera-
miento comunitario son hoy declaraciones y

enunciados dificiles de materializar.

Asistimos como observadores desconcerta-
dos al nuevo escenario global de acciones
colectivas. De los movimientos sociales tra-
dicionales damos paso a cibermovimientos y
acciones colectivas fragmentarias (Ocupy en
Wall Street, Okupas en Europa, Emputados
en Colombia), del concepto de Estado-na-
cién pasamos al de mundializacién y del De-
recho duro pasamos al Derecho suave (soft
law). El poder blando (soft power) se erige
como modelo de reivindicacién colectiva y

de acuerdos sociales (Martel, 2011).

Evidenciamos en el nuevo escenario global
como los fendmenos de participacion ciuda-
dana y de empoderamiento de la sociedad
civil estan tomados de la mano de grandes
procesos de democratizacion a nivel global
(De Souza Santos, 2005). Estos procesos

pueden terminar siendo un nuevo disfraz

—~
Qo
~

gue asume la dominacién hegemaénica de los
sistemas de representacién politica y de su
ente legitimador: la democracia participati-

va. En este sentido, se puede precisar que:

En los ultimos afios las sociedades moder-
nas han sido testigo del debilitamiento del
modelo contractualista que se ha expresa-
do en la emergencia de una légica indivi-
dualizada que restringe la intervencion del
Estado y que promueve la generacion de
contratos civiles, en un juego de compe-
tencia, que ha producido el debilitamien-
to del clasico modelo moderno, asi como
la generacion de nuevas exclusiones. Las
transformaciones que ha generado este
proceso de debilitamiento y cambio, han
sido la construcciéon de nuevos consen-
sos econdémicos, politicos y democraticos.
Ante este panorama se ha logrado erigir
un nuevo mecanismo democratico para
transformar la contractualidad moderna
en un nuevo pacto que esté acorde con
las exigencias del mundo postmoderno;
ese nuevo componente del cambio social,
politico y econdmico es la democracia

participativa (Guevara Salamanca, 2009,

pp. 1-2).

De igual forma, las implicaciones globales se
viven en los contextos locales. De ahi que en
Colombia, particularmente en el municipio
El Bagre, en concordancia con las tendencias
globales, se observa una fragmentacion de lo
publico y una légica capitalista hegemonica
gue se apropia de los procesos de control so-

bre lo publico.
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De esta manera se identifican situaciones,
actores y sujetos que en el nivel territorial
propician caracterizaciones y analisis sobre
problematicas relacionadas con aspectos
constitucionales y legales, que autorizan el
control social, pero que en la practica social
y territorial, en el municipio, no se expresan
en condiciones para iniciar, desarrollar y eva-
luar politicas de control social a la gestién
publica. Particularmente sobre este aspecto

Velasquez afirma que:

Existe hoy en algunos sectores de la po-
blacién una cierta sensacién de frustra-
cion con la participacién ciudadana en
Colombia [...] Ese desencanto se refiere
no solamente al proceso mismo, sino a
los resultados. Al proceso, en el sentido
de que los lideres sienten que su trabajo
ha servido poco pues su participacion ha
tenido escasa incidencia en las decisiones

locales (2003, p. 259).

En este contexto, y desde lo que promulga
la Constitucion Politica de Colombia de 1991,
es posible evidenciar una contradiccién en-
tre las formas en que se ejecutan la gestidon
publica y los derechos de participacién ciu-
dadana para el control social. En estas se evi-
dencian exclusiones y sefialamientos de las
iniciativas de control social y de los actores
territoriales y municipales que los promue-

ven.

En igual sentido, en el municipio donde se
enfocé la investigacién, son pocas las evi-
dencias que permiten observar el acompa-

flamiento de la institucionalidad publica, en

relacion con la conformacion accién y soste-
nibilidad de iniciativas de control social. En
consecuencia, resulta pertinente indicar que
la participacién ciudadana en el control so-
cial no representa un factor estratégico para
propiciar escenarios de democracia partici-

pativa en la region.

Por ende, el proceso de investigacion cientifi-
ca disefiado concentré la atencion en el am-
bito de la participacién ciudadana y el con-
trol social a la gestién publica en calidad de
caso de estudio en el Bajo Cauca antioquefio,

siendo el municipio seleccionado El Bagre.

Particularmente la poblacidn de estudio es-
tuvo focalizada en las veedurias ciudadanas
(organizaciones que propician control social
a la gestién publica), en los ciudadanos que
participaron en actividades de control social
en las fechas del estudio y en las organiza-
ciones e instituciones (funcionarios publicos
y privados) que estan directamente implica-
dos en las actividades de control social y par-

ticipacién ciudadana.

En este sentido, este articulo da cuenta de
los hallazgos sobre la opinién publica de la
democracia y su relacion con las fuertes ten-
dencias de la democracia experimentalista

en contextos locales.

ANALISIS SOBRE LA PARTICIPACION CIUDA-
DANA EN EL BAGRE: OPINION PUBLICA Y
DEMOCRACIA

Hace diez afios abrigdbamos la esperanza

de que la democracia participativa fuese
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algo asi como la clave que abriria todas las
puertas bloqueadas por siglos de exclu-
sién y de abandono [...] Hoy predomina el
desencanto y un sentimiento vago de can-

sancio (Uribe, 2002, p. 191).

Tal vez, un resumen clave y actualizado de
como podemos interpretar la realidad co-
lombiana y sus devenires locales lo encon-
tramos en Acemoglu y Robinson, quienes
describen dos interpretaciones paradigmati-
cas que han tratado de explicar las manifes-
taciones locales de precariedad institucional.
Partiendo de estos lugares comunes en los
discursos académicos, se logra proponer una
nueva forma de entendernos que podriamos
contextualizar en la concepcién tedrica del
neoinstitucionalismo (Acemoglu y Robinson,
2012).

La primera de estas visiones es ya tradicio-
nal, la que Robinson (2014, pp. 15-16) carac-
teriza como la vision conservadora, donde
el devenir histérico de nuestra nacién no
es mas que un simple producto de la “mala
suerte”, dado que como pais simplemen-
te tenemos una geografia abrupta y el mal
del destino denominado ethos violento. Esta
mirada considera que circunstancias dificiles
de superar, asi como la mala suerte, son los
demonios histdricos que no hemos podido
exorcizar (niega esta concepcion que paises
con iguales dificultades y con peores conflic-
tos no obtuvieron los mismos resultados que

Colombia).

El segundo paradigma es el que se entiende

—~
Qo
Vo)

como “La lectura de la modernizacién radi-
cal/bloqueada” (Robinson, 2014, p. 16). Esta
entrega toda la responsabilidad de nuestra
historia truncada al inacceso del Estado vy
a la imposibilidad de una construccion de
ciudadania. En este marco analitico, se se-
falan como unicos culpables a los partidos
politicos, quienes bloquearon la modernidad
y monopolizaron el Estado, repartiendo sus
riquezas, controlando elecciones y produ-
ciendo altas cuotas de violencia contra la

oposicion.

Paraddjicamente, esta vision trata de negar
la tradicional e histdrica fe en la democracia
que representa la institucionalidad colom-
biana en el contexto latinoamericano, pero
sobre todo, lo radical de esta interpretacion
estriba en la no creencia en la democracia,
ya que considera que esta es de muy baja ca-
lidad (la famosa frase, de que Colombia es
una democracia que se parece a un “orangu-

tan con sacoleva”).

Ante estas dos miradas tradicionales y exclu-
yentes, se plantea una perspectiva mucho
mas cercana con la realidad de un “Estado
alertado” (Foreing Policy, 2014), la que Ro-
binson titula como “La lectura de la sociedad
dual en Colombia”. En palabras de este autor,
asistimos a una dualidad entre el centro ins-

titucional del pais y su periferia:

Colombia tiene una tradicién de solidez
democratica e institucional paralela a la
guerra civil y al negocio de la droga debi-

do a la manera particular en que el Estado
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colombiano se formé histdricamente y se
relaciond con su territorio y sus ciudada-
nos. Las elites nacionales en Bogotd jamas
se propusieron controlar o regular vastas
zonas del pais, y en cambio delegaron
dicha tarea a las elites locales, a cambio
de votos en las elecciones. Esto generd
una particular articulacién geogréfica del
Estado, de los servicios estatales y del
desarrollo. Hay un centro del pais donde
el Estado estd mas presente, las leyes y
normas mejor ejecutadas y en el que hay
menos pobreza; y hay una gran periferia
en la que ocurre todo lo contrario. Tal pe-
riferia incluye la costa Caribe, los Llanos
Orientales, el litoral Pacifico y las selvas
y montanas del sur. La solidez institucio-
nal de Colombia se da en el centro. Si hay
que hacer algo en Bogotd por medio de la
Corte Constitucional o el Banco de la Re-
publica, entonces puede funcionar. Si es
necesario hacerlo en la periferia, como la
reforma agraria, no funcionara. Parte de la
clave para entender cémo lo funcional y
lo disfuncional coexisten esta en entender
que los dos estan espacialmente diferen-
ciados. Que lo disfuncional esté en la pe-
riferia significa que el dolor y el caos que
genera se concentran a gran distancia de

las elites nacionales (p. 18).

Dicho de otra manera, somos legales cuando
es imposible escapar de la legalidad. De lo
contrario no creemos en la institucionalidad,
no confiamos en los politicos y no deposita-
mos confianza en los entes de control, la po-

litica o los medios masivos de comunicacion.

Los resultados de la Ultima gran encuesta so-
bre confianza en las instituciones revelan de
forma dramatica esta dualidad y la ausencia
casi total de confianza entre el ciudadano y

las instituciones (Revista Semana, 2014).

El 77 % de los colombianos encuestados cree
gue la justicia no estd haciendo lo correcto,
el 73 % declara desconfianza en las altas Cor-
tes y en el rol que juegan en el desarrollo del
pais. Existe una percepcién negativa del 60 %,
en la Corte Suprema de Justicia; del 57 % en
la Corte Constitucional y del 75 % en el Se-
nado y la Cdmara, sobre estos dos ultimos,
el pueblo colombiano no confia en su traba-
jo ni en sus funciones. En cuanto a los entes
de control, el 60 % no cree en el trabajo de
la Contraloria de la Republica y el 60 % no
confia en el trabajo de los medios de comu-

nicacion.

La muerte de la politica y su pasividad se
evidencia en que el 70 % de los encuestados
precisé tener una imagen desfavorable de
los partidos, los peor evaluados en este sen-
tido son: Cambio Radical con un 77 %, el Cen-
tro Democratico y el Partido Verde con 72 %
de imagen desfavorable, y el Partido Liberal

conun 71 %.

Lo preocupante de la crisis de los partidos es
una tendencia a largo plazo que esta toman-
do fuerza: la no filiacidn partidista, la cual
aparece con un porcentaje de 38 % de en-
cuestados que afirman no pertenecer a nin-
gun partido politico. La paradoja colombiana

entre el optimismo y el no optimismo reduce
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sus diferencias: los que creen que el pais va
por buen camino y los que opinan lo contra-
rio se centra en tan solo un 5 % de diferencia
—ya que el 45 % afirma que el pais va por un
buen camino—; no podemos olvidar que Co-
lombia sigue siendo considerado el pais mas
feliz del mundo (Gallup, 2013).

En este punto, es pertinente anotar que el
municipio en estudio representa una expre-
sién local de lo que se ha explicado como
dualidad (Robinson, 2014), es decir, un pais
gue funciona institucionalmente en el cen-
tro, pero que es disfuncional en la periferia,
una institucionalidad fuerte en las urbes mas
pobladas y con mayor desarrollo y una insti-
tucionalidad débil en el ambito rural, que es
distante y por lo general atrasado en necesi-
dades basicas. De ahi que Colombia sea un
clasico Estado que, como se ha mencionado

anteriormente, posibilita zonas alterlegales.

La versidn neoinstitucionalista plantea que
las élites de poder particularmente se es-
tructuran generando grupos in y grupos out.
Los grupos in producen cercania social y se
integran en la defensa de sus intereses, los
grupos out son los que estan fuera del circulo
de intereses de los grupos in, son distancia-
dos con estrategias de cooptacion institucio-
nal. Estas metodologias propias de las élites
se ven dinamizadas conflictualmente por dos
factores exdgenos que tienden a polarizar las
fuerzas en accién. El primero de ellos es la
fragmentacion de las élites que luchan entre
si por la cooptacidén institucional, de ahi que

el acceso al Estado esté mediatizado por di-

—~
N
—

versos grupos familiares que entran en alian-
zas (que funcionan con metodologias empre-
sariales) para apoderarse de los recursos del
Estado.

El segundo factor es el clientelismo y la co-
rrupcidn asociados a la feudalizacién de las
diversas expresiones institucionales del Esta-
do. Es comun sefialar que tal institucion del
Estado pertenece a un personaje en particu-
lar, es decir, las instituciones tienen duefios
y el acceso a los beneficios depende de la
voluntad de los propietarios de facto, que a
través de contratos y prebendas tienden a

preservarse en el poder.

En correlacidn con los datos antes menciona-
dos, esta dualidad y la incidencia de las élites
fragmentadas, la podemos evidenciar en la
informacion empirica que arroja el andlisis
de la percepcién de la democracia y de la per-
cepcion de la representatividad realizado en
El Bagre. Entiende esta encuesta cuantitativa
gue la opinién publica sobre la democracia
implica una percepcidn, una forma de sentir
la democracia, pero también una forma de
como se interviene en la misma. En palabras
de Marta Lagos (Dominguez y Shifter, 2005):

El contenido de la palabra democracia,
si tomamos las palabras como productos
mentales para la mayoria de los entrevis-
tados, no es el concepto complejo em-
pleado por los analistas, sino tan solo la
suma de experiencias interactivas en una
cultura determinada. El contenido de la

palabra “democracia” estd determinado
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culturalmente; de hecho, es una percep-
cion. Las encuestas de opinién publica
miden las percepciones y las percepciones
son verdad, porque la gente las cree. Una
percepcion como producto mental pue-
de ser verdadera o falsa cuando se mide
contra un indicador objetivo, no obstante
esto no cambia el contenido de la verdad

creida (p. 157).

De ahi que la encuesta se aproximé a una
comprension estadistica de las percepciones
asociadas con democracia, participacion ciu-
dadana y confianza en las instituciones. Para
asumir un compendio holistico con mayor
rigurosidad epistémica, se asociaron a las
respuestas cuantitativas, las subjetividades
de los actores sociales. En este sentido, se
procesaron entrevistas a lideres representa-
tivos de la comunidad, los cuales se integran
durante el proceso de anilisis de los datos
estadisticos. Todo ello posibilita confirmar
el analisis central del trabajo: la crisis de re-
presentatividad, que deviene en una crisis
institucional, la cual emana del proceso de
conversién del ciudadano a cliente. En todo
el andlisis cuantitativo y cualitativo que sigue
a continuacion se demuestra la dualidad de
la sociedad colombiana, pero especialmente
las manifestaciones de esta dualidad en el

plano de lo local-periférico.

En El Bagre, la confianza en las instituciones
estdtomadadelamanoconlosdatosnaciona-
les. El46 % de la muestra sefialatener una per-
cepcién favorable de la Personeria, el 50,7 %

afirma tener una percepcién favorable de Ia

Procuraduria, el 50,3 % plantea favorabilidad
en cuanto al trabajo de la Contraloria, el 43 %
ve favorable la labor de la Defensoria y el
45,7 % entiende como favorable la accidn
de la Fiscalia. Se concluye que hay una per-
cepcién mediana en las instituciones y en su

poder efectivo de control.

Esto da la idea de que existe por lo menos
una creencia minima en el poder de las ins-
tituciones de control, creencia que luego
sera refutada al preguntar por los mecanis-
mos para acceder a estas instituciones o la
efectividad de la norma y su capacidad para
transformar una realidad. Tal y como se in-
fiere de la siguiente declaracién de un lider

encuestado:

Mire, El Bagre es uno de los municipios
mas violentos de Antioquia en un pueblo
como este que tiene 45.000 habitantes
donde en un dia se matan cuatro o cinco
personas. Es violento, sumamente violen-
to y aqui hay zonas donde si a usted no
lo conocen no puede ir, y si usted quiere
vaya a caminar por las colinas. Ahora me-
ses mataron un profesor el aflo pasado;
supuestamente, hizo una llamada a la po-
licia y le cogieron otro teléfono y el area, y
le quitaron el hijo de los brazos y le pega-
ron un tiro. Entonces la gente tiene miedo,
usted sabe que al miedo no le pusieron
pantalones. Los entes de control para mi

no operan.

Se verifica la dualidad en la localidad estu-

diada, con las respuestas a las preguntas
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asociadas a la democracia como sistema. El
81,3 % de la muestra precisa que prefiere
la democracia frente a cualquier otra forma
de gobierno. Pero al explorar las formas de
participacion que posibilita la democracia,
esta afirmacion se diluye paulatinamente:
cuando se pregunta si la democracia es un
sistema de gobierno que garantiza la partici-
pacion de todos en los asuntos politicos, solo

el 34,7 % esta totalmente de acuerdo.

A pesar de esto, el 47,7 % de los encuesta-
dos asocia la democracia con el gobierno
del pueblo. El 51,3 % considera que la de-
mocracia garantiza al individuo sus derechos
civiles, politicos, sociales, econédmicos y cul-
turales. En consonancia con ello, el 46,7 %
de la muestra seleccionada considera que la
democracia es una forma de gobierno donde
el pueblo es quien ejerce el poder politico y
donde sus lideres son escogidos en eleccio-

nes libres.

De igual forma, los habitantes de El Bagre
consideran que la democracia es funcional,
ya que el 48 % precisa que esta es el resulta-
do de acuerdos y compromisos entre el ciu-
dadano y el gobernante, para dar soluciones
legitimas y pacificas a las problematicas de
la sociedad. Asi mismo, se cree en el papel
deliberativo y auténomo que propicia la de-
mocracia, cuando el 49,3 % afirma que la de-
mocracia confiere autonomia y deliberacién
alos ciudadanos. Hasta aqui respuestas idea-
les para una abstraccion ideal, que es como
termina siendo percibida la democracia y sus

mecanismos participativos.

—
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La dualidad nacional-local se manifiesta con
fuerza, cuando el 32 % afirma que en Colom-
bia y en sus entes territoriales la democracia
es mas representativa que participativa. Esto
acompaiado del 34 % que evidencia un me-
diano interés en los temas politicos. El 31 %
habla medianamente de politica y el 79,3 %
afirma taxativamente que nunca ha trabaja-
do para un partido o movimiento politico y
que escucha a los politicos medianamente
(33 %). Pero lo que preocupa de la muestra
es que el 44 % de las respuestas afirmaron
nunca tratar de convencer a alguien de sus
ideas politicas, asi como el 79,3 % explica
qgue nunca ha tratado de ejercer liderazgo
politico frente a otras personas, lo que evi-
dencia pasividad y cansancio en el sistema
democratico, el cual se defiende con fuerza
en las percepciones anteriores. Con respecto
a esto, se nota el agotamiento de los lideres
politicos para movilizar la accién colectiva. A
este respecto, un entrevistado precisé lo si-

guiente:

Si, el reto mas importante de esto es la
falta de conciencia que tiene el pueblo de
gue su gobernante tiene un deber moral y
ético de administrar bien los recursos, de
que los recursos no son regalados ni son
de los politicos, que los recursos son del
pueblo y se deben aplicar en las obras de
mayor prioridad que amerita la poblacién.
Entonces, el gran reto que tenemos noso-
tros, o que tengo yo, es despertar concien-
cia en toda la poblacién para que sean ob-
jetivos en evaluar el alcalde y que no dejen

solas a las personas que de alguna manera

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

oesiny ofewe] uiNpg



144

a 23 afos de la promulgacion de la Constitucion Politica de Colombia

Participacion ciudadana y democracia experimentalista: El control social a la gestién publica

estan haciendo esta labor, porque el gran
beneficiado es el pueblo y esta conciencia
la creamos compartiendo la informacion,
la informacion de lo que realmente estan
haciendo los gobernantes. La invitacion o
reto que tenemos nosotros bdsicamente
es crear la conciencia a través del com-
partimiento de la informacidn publica que

existe.

El orden en el cual los encuestados afirman
defender los derechos varia en la medida en
que se profundiza el analisis. La defensa de
los derechos democraticos ocupa el quinto
puesto con un 33,7 %. La propiedad de la tie-
rra ocupa el cuarto puesto con un 40,3 %. El
tercer puesto, con el 32,7 %, es ocupado por
el derecho a un control efectivo de la explo-
tacion de los recursos naturales, en especial
al oro. El segundo puesto es ocupado por el
derecho a la lucha por las reivindicaciones
de salario y mejores condiciones laborales
(38,7 %). El primer puesto lo obtiene el dere-
cho a la salud y a la educacién que ocupa el
58,3 % (todos son los picos mas altos de una
serie de preguntas diversas). Entre los datos
mas altos procesados, los derechos demo-

craticos estan de ultimo.

Frente a la pregunta: ¢Como diria usted que
es la democracia en el municipio de El Ba-
gre?. La respuesta ubica dos dimensiones:
el 44,7 % considera que es una democracia
con pequefios problemas y el 42,3 % que
es una democracia con grandes problemas,
pero al sumar los resultados inferimos que

es una democracia con problemas (91 %). La

opinidn publica medida cree que el principal
problema de El Bagre es la delincuencia con
un 32 %, la corrupcién con un 28 %, el desem-

pleo con un 22 % y la pobreza con un 15 %.

Cuando se pregunta si se cree en el progreso
de El Bagre, el 67 % sefala que siy el 27 %
afirma lo contrario, considera que el progre-
so se encuentra estancado. La idea de pro-
greso, al igual que la percepcién de democra-
cia, se mira como una gran abstraccion, pero
también se cuestiona en los lideres la inac-
cion de los politicos y de los gobernantes. En

palabras de un entrevistado:

El municipio de El Bagre es uno de los mas
jévenes que tiene el departamento, pero
que por aquella bendicion o maldicion,
como también lo han llamado, de tener
oro, regalias y demads, deberia de estar
inclusive mejor en muchas situaciones
de tipo social; pero cuando yo hablo de la
maldicion hablo de aquellas bonanzas en
las que muchas familias llegaron detras del
preciado material y se dieron situaciones,
ya sea por violencia o por otros indoles.
Pero también juega un papel importante
la cultura minera, que vive del dia a dia, y
no piensan en el mafiana. Es asi como fue-
ron conformando barrios de manera anor-
mal, eso hizo un cordén de pobreza muy
alto que todavia lo tenemos y que hay que
superarlo; que yo puedo hablar de lo que
estoy haciendo en este momento donde
estamos haciendo esfuerzos importanti-
simos en el tema de calidad de vida, de

vivienda, acueducto, formalizacién de los
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terrenos y los predios. Aqui en El Bagre
casi nadie tiene escrituras, hoy estamos
haciendo un ejercicio para entregar mas
de 5.000 escrituras y decirle a la gente
venga sea duefio, venga tribute, venga
haga reconocimiento para poder aplicar a
programas de vivienda y mejoramientos.
Tenemos de los municipios del Bajo Cauca
el mas alto indice de régimen subsidiado
en salud, nosotros subsidiamos aqui a mas
del 70 % de la poblacién con un agravan-
te: nosotros somos 48.500 personas para
el DANE, 65.000 para el SISBEN, pero aten-
demos mas de 100.000 personas porque
al ser El Bagre un centro poblado, por su
aeropuerto y sus condiciones, nos llega
gente del sur de Bolivar, de Nechi, de Zara-
goza, de Segovia. Y somos nosotros el refe-
rente para la atencién de toda esta gente,
entonces yo considero que en el tema de
la percepcién de la corrupcién hemos ga-
nado un gran espacio por ser claros y por
decirle a la gente qué estamos haciendo,
qué llega y como se invierte. Acabamos
de pasar a cuarta categoria es un esfuer-
zo importantisimo en un afo y eso se ve
reflejado en el compromiso del buen uso
del recurso y en el compromiso del exce-
dente entre el recurso que antes se reco-
gia del orden municipal y con el esfuerzo
que la gente ha hecho por pagarnos, pero
porque creen y confian en lo que estamos

haciendo.

Cuando se pregunta por la fuerza de la ac-
cién colectiva, las siguientes son las respues-

tas que evidencian una disposicién total a

—
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la participacion en temas que afectan a la

comunidad y en la defensa de los derechos

anteriores:

e (Saldria usted a marchar y a protestar
por defender los derechos democrati-
cos? El 30,7 % respondié algunas veces.

e ¢Saldria usted a marchar y a protestar
por defender la propiedad de la tierra? El
30,75 % respondié siempre.

e (Saldria usted a marchar por un control
efectivo a los recursos naturales en espe-
cial al oro? El 32 % respondié siempre.

e ¢Saldria usted a marchar y a protestar
por un aumento real del salario y luchar
por unas mejores condiciones de vida? El
53 % respondio siempre.

e ¢Saldria usted a marchar y a protestar
por la mejora de la salud y la educacién?

El 54 % respondid siempre.

Nétese que todos los picos estdn en el nivel
de siempre o casi siempre. Pero al llegar a
la parte relacionada con mecanismos e ins-
trumentos de participacién ciudadana o de
accién colectiva y de participacién efectiva
y real, las respuestas evidencian la realidad:
un desconocimiento casi absoluto de las di-
ferentes alternativas dadas por el marco nor-

mativo y la Constitucidn Politica de 1991.

Nuevamente la intencién y la accién se diso-
cian en el binomio de preguntas sobre parti-
cipacién en veedurias ciudadanas. El 50,3 %
de la muestra respondié estar de acuerdo en
formar parte de una veeduria, ya que asi vi-
gilaria socialmente la gestion de los recursos

publicos, el 45,3 % seiiald estar de acuerdo
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en participar en una veeduria para ejercer
control sobre la prestacion de los servicios
publicos. En ese mismo contexto, se hace
una alabanza de las personas que denun-
cian; el 53 % de la muestra sefala que los
ciudadanos que denuncian son honestos y

dignos de imitar.

Pero al llegar a los niveles de participacién y
al conocimiento de las leyes y mecanismos,
asi como al intento de medir las actitudes
frente a las veedurias, las respuestas estan
distantes de la fe en la democracia y la per-
cepcién mediana en sus instituciones. Frente
a la pregunta: ¢A cuales de las siguientes or-
ganizaciones de participacién social, comu-
nitaria y/o politica ha pertenecido o perte-
nece? La soledad de la participacién se hace
evidente: los picos mas altos estan en la no

pertenencia a ningun tipo de organizacion.

El desconocimiento de los instrumentos o
herramientas para solicitar informacién per-
tinente a las organizaciones publicas ocupa
un porcentaje elevado, ya que la poblacién
afirma no conocer ningin modelo de parti-
cipacién. Esta apatia se ve reflejada en las
entrevistas, particularmente en lo expresado

por este ciudadano:

La veeduria ciudadana esta frente a un po-
der econdmico, frente a un poder politi-
co. Los gobernantes le perdieron el temor
a la justicia, se pisotean las leyes y muy
poco les importan que hayan veedurias o
no porque hay inmensos intereses donde

existe una pared que no nos deja ver. El

problema consiste en que parece que le
perdieron el respeto a las autoridades, pa-
rece que no se respeta la ley, parece que
todo es un juego. Uno ve que los gober-
nantes juran y al ratico violan la ley. Si las
autoridades de control hicieran unos ava-
lUos serios frente a las administraciones,
seguro que encontrarian muchos errores
como los que encontré la Corte Constitu-
cional cuando revisé la segunda campafia
de la reeleccidon para la Presidencia de la
Republica, pero nos sentimos que esta-
mos solos, que no existen los mecanismos
de las autoridades de control para contro-

lar tanta corrupcion.

Esto puede ser probablemente explicado por
el desconocimiento de los mecanismos, lo
cual enfrenta la férrea y dogmatica defensa
de la democracia expresada en respuestas
anteriores. El desconocimiento de los me-
canismos de participacién es abrumador en
la muestra seleccionada. Lo que impacta a
simple vista de las cifras encontradas es que
luego el 66 % de los encuestados concuerden
con la idea de que la normatividad y el ex-
ceso de reglamentacidn son los factores que
impiden y obstaculizan la participacién ciu-
dadana y el control social. Este tema es ab-
solutamente contradictor con las respuestas
anteriores de intencionalidad en la participa-
cion, dado que se desconocen los aspectos
normativos de la ley. Un entrevistado afirma

al respecto lo siguiente:

Se oye mal, pero la verdad hay que decirla

y es que siempre hemos sentido un aisla-

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



miento, un rechazo por parte de la admi-
nistraciéon publica desde que se fundd la
veeduria ciudadana para los recursos de
impuestos y regalias oro. Aca ha sido la
preocupacion de nosotros como veedores
gue tengamos al menos en nuestra pobla-
cion lo basico, lo elemental, de acuerdo a
esos ingresos que dejan esos recursos. Sin
embargo, se hace todo lo contrario. Aca
ha habido recursos para nosotros tener
agua potable apta para el consumo hu-
mano las veinticuatro horas, no la tene-
mos. Tenemos un hospital que fue creado
para 12.000 habitantes y somos mas de
65.000 habitantes, y todavia los recursos
de impuestos y regalias del oro no se ven
reflejados en la atencion en salud, en plan
maestro en agua potable, alcantarillado,
saneamiento bdsico. No entiendo cémo
un presupuesto de una poblacién de 65
0 60.000 habitantes, que sobrepasa los
26.000 millones de pesos, no tenga estos
servicios basicos. Entonces si hay plata, si
hay plata para hacer burocracia, si hay pla-
ta para hacer politiqueria. Ahi es donde no

entiendo.

Podriamos entender la dindmica de preca-
riedad democratica y ciudadania dual que
se presenta en El Bagre indagando por los
niveles econémicos de vida. Las respuestas
dan luces de como, de una forma u otra,
lo econdmico incide en la percepcién de la
democracia, es decir, las expectativas de la
democracia chocan abruptamente contra el
muro de la pobreza en los ingresos econo-

micos y la estabilidad financiera. Esto hace

—~
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que la variable de ingresos econémicos sea
directamente proporcional a la variable de
democracia efectiva y real, al menos en la lo-

calidad estudiada.

A este respecto, Marta Lagos sefialaba taxa-
tivamente cdmo existe una relacion directa
entre economia y “buena democracia”, asi
como un desarrollo positivo de los niveles
de acceso del ciudadano al Estado. De igual
manera, los niveles de pobreza y atraso eco-
ndémico inciden negativamente en el funcio-
namiento institucional democratico poten-
ciando la desconfianza interpersonal e insti-
tucional, lo que a su vez, segin Dominguez y
Shifter (2005), crea “un orden pluralista en
el cual los ciudadanos estan solos ante las
autoridades y un orden politico constituido
por individualidades, en el cual las redes de
asociacién y los grupos de interés capaces de
influir en las autoridades no han sido un ins-
trumento de progreso y desarrollo” (p. 161).
Los encuestados consideran que la desigual-
dad econdmica que impera en El Bagre, asi
como la pobreza y el desempleo, impiden y
obstaculizan la participacién ciudadana y el
control social; en esto estan de acuerdo el
41,7 % de la muestra y totalmente de acuer-
do el 24,3 %. La ausencia de credibilidad en
las instituciones y en las entidades de control
como grandes obstaculos a la participacion
ciudadana vy el control social a la gestién pu-
blica, ocupa un 45 % en el item de acuerdo y

un 29,7 % de totalmente de acuerdo.

Al revisar las condiciones econdmicas de la

poblacién, se pueden verificar los niveles de
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pobreza y de necesidades bdasicas insatisfe-
chas, que se tornan un elemento reiterado
en casi todas las entrevistas realizadas. Tal y

como lo sefiala un entrevistado:

La corrupcion existe en todo el pais y este
Bagre, que yo quiero mucho, hace parte
de este pais. Yo no me imagino un muni-
cipio que tenga 33.000 millones de pre-
supuesto, donde hay 45.000 habitantes y
haya gente con tantas necesidades basi-
cas insatisfechas. Uno ve en el centro ca-
lles pavimentadas, pero usted se va cinco
minutos en moto y estan las calles rotas,
sin alcantarillado, las aguas residuales y
aguas malolientes corriendo por las calles,
animales sueltos; es un caos. Entonces yo
me pregunto: ¢dénde esta la plata que pa-
gan las empresas mineras? Porque ellos
explotan oro y saben los desembolsos que
hacen o sabian por regalias y por impues-
tos. Ahora supongo que las regalias irdn
para otro lado, pero llegan los impuestos,
¢ddnde esta realmente el presupuesto del
municipio?, ¢porque en la administracion
pasada, por ejemplo, se pavimentaron
calles? Pero esas calles son del programa
Antioquia pavimentada, entonces ¢donde
estd la plata? Si mal no recuerdo, aqui en
tanto tiempo con un solo alcalde se han
tomado acciones colectivas, los demas se
han enriquecido y han pasado como Pedro

por su casa, sin gloria y con mucha pena.

Al caracterizar las condiciones econémicas
de los habitantes de El Bagre, la muestra

encuestada precisa que es dificil el tema de

la alimentacién, dado que los ingresos posi-
bilitan una alimentacién adecuada, algunas
veces un 32 %, casi siempre un 27,67 %y
siempre un 23,67 %. El tema de la educacion
implica que el salario algunas veces posibi-
lita cumplir con los compromisos econdmi-
cos que implica el proceso educativo (43 %);
alcanza algunas veces para los gastos de vi-
vienda (39 %) y algunas veces les permiten
cubrir los servicios publicos (38,3 %), nunca
les posibilita ahorrar (64,3 %). Pero la res-
puesta absoluta es cuando afirman que los
ingresos por salario, nunca permiten recrea-

cion y deportes (43 %).

Esta marginalidad rural se aprecia en la mi-
rada de los lideres comunitarios que sefia-
lan la precariedad en todos los niveles de lo
publico; de igual forma, permite entender el
enfrentamiento entre la légica privada y la

l6gica de lo publico:

Veo que en nuestro municipio, que a pe-
sar de ser un municipio que tiene grandes
recursos, que tienen un gran presupuesto,
que supera los cien mil millones de pesos
en los cuatro afios, es un municipio que
no aplica bien esos recursos y cada dia las
necesidades siguen iguales. Vemos que es
evaluado mal a nivel de desempefio mu-
nicipal por planeacién nacional, que en
niveles de vida queda mal parado en las
encuestas que hace el departamento de
Antioquia, la encuesta anual de calidad de
vida. Vemos que en servicios publicos hay
muchas falencias, no hay agua potable, no

hay continuidad, no hay gran cobertura;
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vemos que no tiene parques ambientales,
no tiene mataderos, no tiene plazas publi-
cas. Entonces, viendo este gran atraso que
tiene el municipio de El Bagre y viendo los
grandes recursos que tiene, me veo en la
obligacién como ciudadano de cuestionar,
preguntar, criticar objetivamente: ¢por
qué estas cosas no se hacen?, ipor qué
otros politicos no aplican y ejecutan bien

los recursos?

El analisis cuantitativo y cualitativo explicita-
do en pdrrafos anteriores, permite identifi-
car un panorama donde el nivel de ingresos
de la municipalidad da cuenta del precario
nivel de inversidn para la solucién de las ne-
cesidades basicas de la poblacidn, a lo que se
le deben sumar otros factores mas acucian-
tes, tales como el dominio del territorio por
actores ilegales del conflicto, las violencias
propiciadas por el control de la propiedad de
la tierra y la degradacidn de los suelos y acui-

feros por la mineria (legal e ilegal).

El nivel politico analizado se caracteriza por
presentar altos niveles de captura del Esta-
do desde lo local (dualidad de la sociedad
colombiana), por parte de los grupos de po-
der (narcotrafico, paramilitares y, en menor
proporcion, grupos guerrilleros), los cuales
atentan directamente contra el desarrollo de
proyectos democraticos, deteriorando con el
uso de la fuerza el derecho fundamental a la
participacion; o, de manera mas sutil y me-
nos violenta, incidiendo con su poder eco-
némico en los estamentos de autoridades

locales (civiles y militares). Este fendmeno

—~
N aN
Vo)

se orienta en la direccionalidad sefialada por

Hellman y Kaufmann (2001):

En las economias en transicidn, la corrup-
cién ha forjado una nueva imagen: la de
los llamados oligarcas que manipulan la
formulacidn de las politicas e incluso con-
figuran las nuevas reglas del juego para
su propio beneficio. Este es el comporta-
miento que denominamos captura del Es-
tado. Si bien esta forma de corrupcién a
gran escala se reconoce como el problema
mas pernicioso y dificil de detectar en la
economia politica de las reformas institu-
cionales y econdémicas, se han hecho po-
cos esfuerzos sistematicos para distinguir
Sus causas y consecuencias de las de otras
formas de corrupcion. Tampoco ha habido
intentos de medir esta clase especifica de
corrupcion ni de comparar su incidencia
en los distintos paises. Por captura del Es-
tado entendemos los intentos de las em-
presas para influir en la formulacién de las
leyes, las politicas y la reglamentacion del
Estado a cambio de pagos ilicitos —con ca-

racter privado— a los funcionarios publicos

(p. 31).

En cuanto a la ausencia de un rol significativo
de la sociedad civil, la participacién ciuda-
dana y el buen gobierno han sido golpeados
por actores estatales, paraestatales y grupos
subversivos, pues su accionar se vuelve sos-
pechoso ante los ojos de dichos actores. Es
asi como se presenta en los lideres una mez-
cla entre incredulidad frente a las politicas

del Estado y su promocionada lucha contra
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la corrupcion, y el temor frente a la reac-
cion de los actores violentos con respecto
a la participacién, especialmente al control
ciudadano de la gestion publica. Uno de los

entrevistados planted lo siguiente:

Estas personalidades con un trabajo muy
altruista y casi que de superhéroe, porque
este no es un papel o un rol grato, este
es un rol ingrato, porque a pesar de uno
luchar por el pueblo lo que uno obtiene
son en su mayoria enemigos y sefiala-
miento. Vea, las herramientas en el papel
son como la Ley 100, como dice el dicho
popular, “el papel aguanta todo”. La Ley
100 es muy linda en el papel, el derecho
de peticidn, la tutela es muy, muy bonita
en la literatura, pero al aplicarla, cuando
uno encuentra barreras como la del juez,
el personero, el que le brinda, el humil-
de archivador o el humilde secretario de
despacho que le puede brindar una infor-
macion veraz eficaz contundente, cuando
uno ve que todo eso es truncado, que po-
nen traba, que hay que pagar las fotoco-
pias, que las copias que le entregan a uno
esilegible, que cuando se usan presupues-
to y cuando se usa doble contabilidad, ahi
es donde uno ve que no hay moralidad, no
hay principio de transparencia en ninguno
de los actores que se estd vigilando y los

mecanismos fallan.

En este orden de ideas, es pertinente men-
cionar el tema de la rendicion de cuentas de
los agentes del Estado, la cual por lo general

esta limitada en estricto modo a la tarea ru-

tinaria de presentar informes de gestion, la
mayoria de ellos “maquillados”, sin la posibi-
lidad de acceso a la informacion por parte de
la ciudadania, que pueda corroborar lo dicho

por los administradores publicos.

Esto hace que la democracia participativa
de la sociedad bagrefia esté ausente de la
vida politica, como lo estan las soluciones
a los grandes problemas sociales. Como ya
lo habia planteado Mina Paz, la legislacién
sobre participacion ciudadana en Colombia
deja demasiados vacios que al final terminan
convirtiéndose en un freno a sus propias am-

biciones:

Ese vacio ha sido aprovechado para recru-
decer politicas perversas que han reduci-
do sus grandes posibilidades a simples es-
pejismos juridicos de buenas intenciones.
En sintesis, los mecanismos consignados
en las distintas leyes tienen que ver con
las posibilidades que tienen los ciudada-
nos de informarse sobre la accion y actua-
cion democratica, pueden ser objeto de
manipulacion por parte del gobernante de
turno. El pais esta aun inmerso en una en-
crucijada y enfrentar males como la gue-
rrilla, el paramilitarismo, la corrupcion, la
delincuencia comun, la inoperancia del
aparato de justicia, el atraso tecnoldgico,
la pobreza, el desempleo, los pésimos ni-
veles de cobertura en la educacion publi-
ca, la escasa produccién agroindustrial; re-
quiere de grandes compromisos politicos
y econémicos con los sectores populares.

No es suficiente realizar veedurias, fisca-

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



lizar o aplicar algunos de los mecanismos

consagrados en la ley (2005, p. 2).

Con esto, se logra la clarificacién de un con-
cepto fundamental para entender el accio-
nar del Estado; una cosa son los problemas
sociales y otra muy diferente, las situaciones
socialmente problematicas que ayudan a una
aproximacion sobre la comprensién de la re-
lacién que ha tenido el Estado con la regién.
Cuando se habla de El Bagre, generalmente
se asocia a problemas de orden publico (mi-
neria ilegal, narcotrafico y conflicto armado),
mientras que la mayor intervencién del Es-
tado se presenta con la implementacion de
politicas publicas, que tienden a asegurar el
bienestar de los inversionistas nacionales y
extranjeros que explotan la region. Dichos
actores econdémicos (nuevas élites) repre-
sentan los grupos de presién mas poderosos
de la regidn y definitivamente es hacia ellos
y sus capitales, donde se dirige toda la aten-

cion del Estado para su proteccion.

Las demads politicas publicas generadas por
el Estado, como la disminucidn de la pobre-
za, se limitan a un papel asistencialista y ge-
neralmente terminan siendo cooptadas por
los poderes politicos locales, para afianzar su
poder clientelar en las poblaciones. Este po-
der se preserva en las relaciones econémicas
en el binomio de un ciudadano-cliente que,
de forma alterlegal, se beneficia de las redes

cooptadas por los grupos in.

Nos encontramos, asi, frente a una nueva

distorsiéon de la ciudadania, que exige dere-

—~
U
—~

chos, defiende la democracia, pero se aparta
de las instituciones, no participa y desconoce
los marcos normativos en los cuales puede
hacer valer los derechos, lo cual nos lleva a
una pseudo-democracia y a una norma va-
cia que carece de fuerza factica. Este circulo
andmico reproduce niveles de ciudadania ci-
nica, es decir, ciudadanos que nominalmente
exaltan los derechos democraticos, pero con
el minimo posible de las obligaciones que es-

tos presuponen.

Visto asi, se cae en circulos cerrados de pro-
blemas que restringen el sistema. Dado que
los ciudadanos no confian en las institucio-
nes y estas, cuando son enfrentadas con sus
fallas, devuelven la responsabilidad al ciuda-
dano, le sefialan que las fallas y la corrupcion
se dan precisamente en el marco de su inac-
ciéon ciudadana y de su falta de injerencia en
los asuntos politicos. Tal y como lo aseguré

uno de los alcaldes entrevistados:

Hemos hecho nosotros énfasis en que la
participacion ciudadana y la veeduria no
se pueden convertir en “persecuraduria”,
en perseguir al politico de turno, en que el
mejor ejercicio que puede hacer un vee-
dor, aunque él tiene la potestad de hacer-
lo antes durante y después es hacerlo en
el ejercicio. Los alcaldes nos mantenemos
demasiado ocupados y muchas veces en
los procesos licitatorios suceden situacio-
nes por desconocimiento en la ejecucion,
pero cuando una veeduria llama la aten-
ciéon al contratista y le informa al alcalde

a tiempo —sobre todo, no esperan que la
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obra sea un fracaso, para luego ponerlo en
aprietos—, creo que es el mejor ejercicio
que se puede hacer, para asi contrarrestar
de manera franca y directa la corrupcién
y lograr vincular a la comunidad. Cuando
mando a hacer una obra, y puedo decirlo
con toda la alegria que me da, de las 84
veredas que tiene El Bagre, he ido a 60
y cada que hay una obra, yo voy detras
de la obra y le he dicho a las comunida-
des, a los presidentes, a las veedurias, si
las obras quedan mal es porque es culpa
de ustedes, porque son pasivos, porque
no actuan a tiempo, que al contratista le
pidan en el contrato y verifiquen si la al-
caldia mando hacer alla una via; sencillo,

pidan el contrato.

Notese que se acusa a la veeduria de “per-
securaduria”, y también al mismo tiempo,
de inaccion y de ausencia de control. Son las
dos dimensiones en las que se mueven los
actores institucionales cuando se trata de
sefialar las falencias y la efectividad organi-
zacional, asi como el ingreso a la corrupcion.
Pareciese, en este marco de analisis, llegar a
una especie de dialéctica negativa, donde no
hay superacién de la contradiccién, es decir,
no existe la posibilidad de la trascendencia
de una situacion que, basados en la deses-

peranza que produce el modelo, no mejora.

Para finalizar, es pertinente resaltar como
paulatinamente existen otros procesos de
dominacion hegemdnica, que en El Bagre
son evidentes, es decir, la existencia de insti-

tuciones que de una manera muy particular

han venido colonizando el ambito de lo pu-
blico, pero con una visién de lo privado y pri-
vativo. Existe una tendencia fuerte donde los
espacios de participacién se llenan con una
participacion seleccionada, elitizada y llena
de expertos; este proceso de expresion local
es alimentado por una tendencia de corte
global: la democracia experimentalista que
deviene en democracia instrumentalizada
(Latorre, 2015).

CONCLUSIONES

Este articulo de resultado de investigacién
inicié sefialando el caudal desbocado de los
rios propios de la accion colectiva sin sentido
y amorfa. Es pertinente terminarlo haciendo
un ejercicio de memoria, particularmente,
de una memoria colectiva que resignifique el
rol de los ciudadanos que lograron entender
el beneficio de la participacidn y el ejercicio
de los derechos y que, a pesar de tener todo
en contra, tuvieron el coraje de defender lo
publico de los cercos y saqueos de lo privado
y privativo, asi como de los érdenes alterle-
gales, que se nutren de las debilidades del

Estado colombiano y de su dualidad.

En este orden de ideas, se hace necesario
revisitar el caso de la muerte del médico
Raul Gémez Renddn, asesinado por los pa-
ramilitares ante su negativa de entregar el
presupuesto de la salud del hospital de El
Bagre. A continuacidon me permito citar unos
fragmentos de una semblanza realizada por
Ildefonso Castilla Amell (2014), miembro del

Comité de Veeduria Ciudadana para los Re-
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cursos del Impuesto y Regalias Oro del Mu-
nicipio de El Bagre y quien para la época del
asesinato del médico Gomez se desempenia-
ba como personero de dicha municipalidad.
Estos fragmentos se transcriben con autori-

zacion del autor.

Recordar como fue truncada la vida de
este lider es evocar también los momen-
tos de una tragedia estremecedora de la
sociedad bagrefia, pues nos llevd a expe-
rimentar sentimientos de horror y panico
colectivo por el asesinato del médico, y de
angustiosa frustracion, en tanto supimos
de la autoria de su muerte violenta y la
trama urdida por los responsables: Al mé-
dico RAUL GOMEZ lo asesinaron vilmente
los paramilitares, para tomarse el Hospi-
tal, capturar su presupuesto y asi fomen-
tar la corrupcién poniéndola al servicio de
sus intereses econdmicos. Previamente
hicieron que los concejales, ya converti-
dos en borregos de la causa paramilitar, lo
citaran al Recinto el 31 de mayo de 2002
a enfrentar un debate sobre el manejo de
la E.S.E. Hospital Nuestra Sefiora del Car-
men en el cual fungia como Gerente. El
referido debate fue tan calculado por los
citantes como nefasto para la suerte del
gerente, pues alli este se vio obligado a re-
velar lo ocurrido con los dineros producto
de un empréstito obtenido por la admi-
nistracién anterior para cancelar deudas
del Hospital, recurso este desviado hacia
otras manos a través de quienes regenta-
ban la direccién técnica, administrativa y

financiera de la E.S.E., siendo beneficiarios

—
U
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del latrocinio los mismos mercenarios de

la organizacién armada.

Los criminales temieron que el Geren-
te aprovechara la nueva reunion publica
para denunciar ante el Concejo las preten-
siones extorsivas de éstos contra él, por-
que ya le habian fijado “cuotas de dinero”
del presupuesto del Hospital y plazos para
“pagarlas”, pero el Médico se resistia a
satisfacer tales exigencias por la decision
estoica de proteger los recursos publicos,
aun a expensas del riesgo inmerso en su
actitud, pues quienes lo conocimos sabia-
mos que él actuaba tal como pensaba. Por
eso el designio criminal no podia darse
treguas, pues con la muerte de este lider
se aniquilaria toda posibilidad de control
social, y quiza fiscal, sobre los actos de la
Administracion Publica en todos los nive-
les del dmbito municipal. Para los homi-
cidas no era conveniente esperar hasta
el otro dia, porque era necesario evitar la
continuacion del debate. Esto al parecer
acelerd la decision de alias “J)” y de alias
“Cuéllar” de pedir a alias “Macaco” la or-
den para ejecutar ese mismo dia al médi-
co RAUL GOMEZ, y en cuestién de horas
movilizaron desde Cuturu (corregimiento
de Caucasia) al sicario mejor calificado
como efectivo de la organizacion, segun lo
pregonaban sus propios cabecillas. El sica-
rio lo asesind propindndole dos impactos
de bala cuando, a las seis de la tarde, el
médico se encontraba en un estableci-
miento publico distante sélo dos cuadras

del Cuartel de la Policia Nacional.
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“Lo matamos porque entrenaba a los gue-
rrilleros...” (esto mismo repiti6 “Macaco”
en el mas reciente de los juicios adelanta-
dos en su contra y en calidad de extradita-
do); “lo matamos porque le suministraba
medicamentos a la guerrilla”; “lo mata-
mos porque no nos queria colaborar”. En
fin, de todos estos cargos tan cinicamente
inventados por ellos, ya la victima no se
podia defender y sus dolientes tampoco
podian hacerlo, en tanto no solo estaban
sus animos desvanecidos por el dolor,
sino también controlados por las accio-
nes intimidantes de los escuadrones de
la muerte, quienes en actitud triunfalista
pregonaban haberlo ultimado en nombre
de la contrainsurgencia como si fuera esa

la verdadera causa por ellos defendida.

Nosotros en cambio, sin poder evadirnos
y a pesar de nuestra actitud vigilante, se-
guimos asistiendo al espectdculo ofrecido
todos los dias por los actores de la corrup-
cion en la Administracion del Municipio,
viendo cédmo avanza airosa devorando
los recursos del presupuesto, a expensas
de lo cual, cada vez mas los protagonistas
se arraigan en el poder publico y se han
hecho amos de la voluntad politica del
pueblo elector para perpetuarse en los
cargos publicos hasta satisfacer totalmen-
te sus intereses personales, amparados
por la mirada indiferente del pueblo ma-
yoritario, porque no los eligié y la actitud
resignada de las minorias de electores, sin
ninguna capacidad de reaccion, pues vo-

taron alienados a cambio de un favor, ven-

dieron el voto, participan del festin de la
contratacion, o estdn recibiendo migajas

del presupuesto oficial.

Estos fragmentos de la semblanza de un ciu-
dadano y lider con coraje son el pretexto ne-
cesario para concluir y sefialar los hallazgos
de esta investigacidn, los cuales pueden ser

contextualizados de la siguiente forma:

Existe un desfase entre el universo ideal, ar-
guetipico de lo que es la democracia como
sistema, que no es coherente con una practi-
ca cotidiana que esté en concordancia con lo
que implica la misma democracia. Se alaba la
democracia y sus mecanismos de participa-
cion ciudadana, pero se asume una ciudada-
nia cinica que reniega de la misma, reclama
los derechos pero no cumple con los deberes
que implican el empoderamiento ciudadano

y la defensa colectiva del bien publico.

La conversién paulatina del discurso de clien-
te ciudadano, le da mayor fuerza al caracter
econdmico y privativo propio de las fuerzas
alienantes del mercado y del consumo, im-
pregnando las relaciones entre el Estado y el
cliente de las fuerzas racionalizantes y exclu-
yentes del ambito neoliberal. El concepto de
lo publico se subsume en la |dgica de lo pri-
vado y se coloca en la esfera de dominio de
grupos de poder elitizados que son los que
pueden acceder a las ventajas de la partici-

pacion.

La colonizacidn del lenguaje por parte de las

técnicas neoliberales hacen que lo interpela-
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tivo, es decir, lo argumental, clave dentro de
la democracia experimentalista, se diluya en
la fuerza de los stakeholders, quienes coop-
tan el sistemay se aduefian de las gramaticas
juridicas, haciendo que lo publico se difumi-
ne en las luchas altamente conflictivas entre

lo publico y lo privado.

La conversién del ciudadano en cliente impli-
ca una sutil y seductora desarticulacién de la
accién colectiva y del empoderamiento ciu-
dadano, generando nuevas exclusiones, las
cuales hacen que solo cierto grupo de “ex-
pertos” puedan manejar el acceso al Estado.
De ahi la preservacién de la dualidad de la
sociedad colombiana, que hace que exista
un pais legal en las principales ciudades y un

pais alterlegal en la periferia.

Los datos esgrimidos en este trabajo permi-
ten afianzar la idea de dualidad, de coopta-
cion de lo publico por parte de lo privado y
de una ciudadania cinica que se niega a asu-
mir su papel protagdnico en el proceso de
materializacién de la norma social. Para que
una norma pueda ser real necesita una so-
ciedad que lo posibilite, de ahi que la nocién
de los derechos sobre participacion, como
mascarada neoliberal, adquiere validez a la
luz de la debilidad de la norma, de una nor-
ma que existe en el papel y en ciertos lugares
del pais, pero que debe transitar los peligros

de la periferia para poder materializarse.

Finalmente, se hace un llamado a la necesi-
dad de explorar la construccién de ciudada-

nias empoderadas que rescaten el coraje, es

—
U
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decir, el valor para enfrentar la defensa de lo
publico en contra de todos los intereses que
lo amenazan. Ya lo habia sefialado el enton-
ces senador J. F. Kennedy, cuando hacia un
llamado a la defensa de lo publico y a cerrar
filas en torno a la accion ciudadana, que
alimentada de una fuerza axioldgica podia

transformar realidades:

Los problemas del coraje y la conciencia
no solamente conciernen a cada manda-
tario de nuestro pais, por mas humilde o
poderoso que sea o frente a quien es res-
ponsable... Conciernen igualmente a cada
elector e incluso a aquellos que no votan,
gue no tienen interés en el gobierno y que
hasta desprecian al politico y su profesién.
El problema del coraje y de la conciencia
concierne también a todo aquel que una
vez se quejo de la corrupcion de aquellos
gue ocupan altos cargos, asi como a todo
aquel que exige que el diputado elegido
por el cumpla con sus deseos. Porque en
la democracia cada ciudadano, cualquiera
sea su interés en la politica, es un “man-
datario”, cada uno de nosotros de alguna
manera es responsable de algo, y la for-
ma del gobierno que tenemos depende
finalmente de cdmo cumplimos nuestra
responsabilidad... Cualquiera que sea la
arena de vida para encontrar el desafio
del coraje, cualquiera que sea el sacrificio
para nuestra conciencia —la pérdida de
amigos, de fortuna, de serenidad y aun
el aprecio del préjimo—, cada uno de no-
sotros tiene que decidir por si mismo que

camino seguir. A través de las historias
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de coraje del pasado podemos aclarar su
calidad, a través de ellas podemos apren-
der y podemos recibir esperanza e intui-
cion —pero no el coraje mismo—. Este cada
uno tiene que buscarlo en su propia alma

(Kennedy, 1956, pp. 256-257).

Los quijotes colombianos como Apolicenia
y Raul abundan en las historias perdidas de
una Colombia que defiende lo publico. Estos
quijotes murieron resguardando lo que para
muchos era una locura, su enfrentamiento
contra los gigantes de lo alterlegal eviden-
cia que detras de estas historias estan las vi-
vencias de personas andnimas con el coraje
suficiente para luchar por lo que todos con-
sideraban perdido. Vincular los procesos de
reconstruccion de la memoria del coraje es
una tarea pendiente, si queremos transitar la

senda del postconflicto.

REFERENCIAS

Acemoglu, D. & Robinson, J. (2012). Por qué
fracasan los paises. Los origenes del poder,

la prosperidad y la pobreza. Bogota: Deusto.

Agencia de Prensa IPC (2011). Bajo Cauca an-
tioquefio: radiografia de una protesta poco
comprendida. Campesinos de la region recla-
man mayor apoyo y presencia del Estado, sa-
bado 12 de marzo de 2011. En: http://pren-
sarural.org/spip/spip.phprarticle5463

Angulo Mira, G. (1982). Monografia de El Ba-
gre Libros. Medellin: Bedout.

Arendt, H. (1993). La condicion humana. Bar-

celona: Gedisa.

Arias, B. & Vélez, R. (2010). El control social
como elemento fundamental en el ejercicio
de la democracia participativa. Revista Lec-

ciones de gobierno, I(1). Medellin, Colombia.

Aristizabal, |. y otros (2004). Sistematizacion
de experiencias de veedurias ciudadanas y
control social en la administracion. Bogota:
Universidad de la Salle.

Ayala, C. (2001). Leer la politica. Revista His-
toria Critica, (20). Bogota: Universidad de los
Andes.

Bauman, Z. (2007). Vida de consumo. Ma-

drid: Fondo de Cultura Econdmica.

Bauman, Z. (2010). Modernidad liquida. Mé-
xico: Fondo de Cultura Econdmica.

Bautista, J. F. (2011). E/ control social y su
relacion con los procesos de formacion de
capital social y movilidad social: algunos in-
dicios a partir de experiencias en Bogotd y
Cundinamarca. Bogotd: Ediciones Fundacion
Universidad.

Benjamin, W. (2010). Tesis sobre la historia y
otros fragmentos. Bogota: Desde Abajo.

Berquist, C. (1981). Café y conflicto en Co-
lombia (1886-1910). Medellin: FAES.

Bobbio, N. (1989). El futuro de la democra-

cia. México: Fondo de Cultura Econdmica.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



Bobbio, N. (1996). El filésofo y la politica.

México: Fondo de Cultura Econdmica.

Briones, G. (1996). La formulacion de proble-
mas en investigacion social. Bogota: Editorial

Suramericana.

Busnell, D. (2014). Colombia, una Nacion a

pesar de si misma. Bogota: Planeta.

Caracol Radio, Con fondos de hospitales fi-
nanciaban a paramilitares colombianos,
marzo 5 de 2010. En: http://www.caracol.
com.co/noticias/judiciales/recursos-de-los-
hospitales-publicos-sirvieron-para-financiar-
auc/20100305/nota/963485.aspx http://
www.lea.org.co/DesktopModules/Articulos/
DetallesArticulo.aspx?id=1595

Castells, M. (2009). Comunicacion y poder.
Madrid: Alianza Editorial.

Castilla Amell, I. (2014). Semblanza de un
madrtir: a propdsito de la muerte del doctor

Raul Gomez. Texto inédito.

Chomsky, N. & Herman, E. (1990). Los guar-
dianes de la libertad. Barcelona: Editorial Cri-

tica.

Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo,
Tutela en contra de “Macaco”, www.colec-
tivodeabogados.orglMGdocTutela_Maca-
co03, 7 abril de abril 2008

Consejo de Estado (2013). Sala de lo Con-

tencioso Administrativo. Seccion Tercera.

—~
U
~

Subseccion B. Bogotd, D.C., 30 de octubre de
2013. Expediente 29735.

Contraloria General de la Republica. Guia
Audite 3.0 Capitulo VIII. Criterios y Procedi-

mientos, Auditorias Articuladas, 2.2.5.1.

Corporacion Nuevo Arco lIris (2007). Para-
politica: la ruta de la expansion paramilitar
y los acuerdos politicos. Bogota: Intermedio

Editores.

Cortés Rodas, F. (2010). El contrato social li-
beral: John Locke. Revista Co-herencia, 7(13),
julio-diciembre. Medellin: Universidad EAFIT.

D’Adamo, O., Garcia Beaudoux, V. & Freiden-
berg, F. (2007). Medios de comunicacion y
opinion publica. Madrid: McGraw-Hill.

De Sousa Santos, B. (2004). Democratizar la
democracia. México: Fondo de Cultura Eco-

nomica.

De Sousa Santos, B. (2005). Reinventar la
democracia: reinventar el Estado. Buenos Ai-
res: CLACSO.

De Sousa Santos, B. & Rodriguez Garavito, C.
(eds.) (2007). El derecho y la globalizacion
desde abajo. Hacia una legalidad cosmopo-

lita. Barcelona: Anthropos Editorial.

Dominguez, J. & Shifter, M. (2005). Cons-
truccion de gobernabilidad democrdtica en
América Latina. México: Fondo de Cultura

Econdmica.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

oesiny ofewe] uiNpg



158

a 23 afos de la promulgacion de la Constitucion Politica de Colombia

Participacion ciudadana y democracia experimentalista: El control social a la gestién publica

Dufour, G. (2007). Gobernabilidad y desarro-
llo humano. En curso sobre gobernabilidad
y construccion de escenarios prospectivos.

Buenos Aires: Flacso.

Del Corral, G. (2003). Evaluacion de la fun-
cion y potencial de las fundaciones mineras
y su interaccion con las comunidades locales.
Santiago de Chile: CEPAL, Division de Recur-

sos Naturales e Infraestructura.

Durkheim, E. (1998). Educacién y pedagogia.

Buenos Aires: Losada.

Durston, J. (2001). Capital social —parte del
problema, parte de la solucion—. Su papel en
la persistencia y en la superacion de la pobre-
za en América Latina y el Caribe. Santiago de
Chile: CEPAL.

Echeverri, H. (2011). Propuesta de desarrollo
para El Bagre, 2012-2015. “Diciendo y ha-

ciendo para que El Bagre siga creciendo”.

Escobar, A. (1999). El final del salvaje. Bogo-

ta: Cerec.

Espitia Zamora, J. E. (2013). Las regalias y los
descuentos tributarios en la explotacion de
metales preciosos. Revista VOX POPULI, (12),
39-50, septiembre.

Evans, P. (2007). Instituciones y desarrollo en
la era de la globalizacion neoliberal. Bogota:
Editorial ILSA.

Foreing Policy (2014). Recuperado en:
http://www.fp-es.org/indice-de-estados-fa-
llidos-2014

Gallup (2013). Barémetro global de felicidad

y esperanza. Washington: Win Gallup.

Garay Salamanca, L. J. (2008). La captura y
reconfiguracion cooptada del Estado en Co-

lombia. Bogota: Transparencia por Colombia.

Garay Salamanca, L. J., Salcedo Albaran, E.
(2012). Narcotrdfico, corrupcion y Estados.
Coémo las redes ilicitas han reconfigurado las
instituciones en Colombia, Guatemala y Mé-

xico. Bogota: Debate.

Garcia Villegas, M. (2010). Estado alterado.
Clientelismo, mafias y debilidad institucional

en Colombia. Bogota: Centro de justicia.

Gargarella, R. (2011). El ideal de la demo-
cracia deliberativa en el andlisis del siste-
ma representativo. Algunas notas tedricas
y una mirada sobre el caso de la Argenti-
na. Tomado de http://74.125.155.132/sch
olar?g=cache:piZTwRjLIMJ:scholar.google.
com/&hl=es&as_sdt=0

Gobernacion de Antioquia (2007). Antioquia
en cifras, informacion subregional y munici-

pal. Editorial Gobernacion de Antioquia.

Gonzalez, F. (1997). Para leer la politica. En-
sayos de historia politica colombiana. Dos

tomos. Bogota: CINEP.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



Gonzalez Ordovas, M. J. (2003). Ineficacia,
anomia y fuentes del derecho. Madrid: Uni-

versidad Carlos lll.

Gramsci, A. (1980). Los intelectuales y la or-
ganizacion de la cultura. Buenos Aires: Ed.

Nueva Vision.

Greenspan, A. (2008). La era de las turbulen-
cias: aventuras en el nuevo mundo. Barcelo-

na: Ediciones B.

Guevara Salamanca, J. D. (2009). La democra-
cia participativa como instrumento de domi-
nacion de la esfera publica. Una mirada criti-
ca a la realidad politica colombiana a partir
de la Constitucion de 1991. Tomado (17 de
mayo de 2011) de http://repository.urosario.
edu.co/bitstream/10336/1578/1/80871509.
pdf

Guillén Martinez, F. (1996). El poder politico
en Colombia. Bogota: Planeta Editores.

Gutiérrez, F. (2007). Participacion ciudadana

y pobreza en Colombia. Bogota: DNP.

Habermas, J. (1994). Historia y critica de la

opinion publica. Barcelona: Ediciones G. Gilli.

Hellman, J., Jones, G. & Kaufmann, D. (2001).
Capture al Estado, capture el dia. Estados

Unidos de Norteamérica: Banco Mundial.

Jaeger, W. (1982). Alabanza de la Ley: los ori-
genes de la filosofia del derecho y los grie-
gos. Centro de Estudios Politicos y Constitu-

cionales.

—~
U
Vo)

Jager, W. (1995). Cristianismo primitivo y pai-
deia griega. Madrid: Fondo de Cultura Eco-

némica.

Jager, W. (1995). Paideia. México: Fondo de

Cultura Econdmica.

Jaramillo Vélez, R. (2004). Problemadtica ac-
tual de la democracia. Bogota: Ediciones Ju-

ridicas Gustavo Ibarfiez.

Kafka, F. (1983). Obras completas. Tomo IV.

Buenos Aires: Vision Libros.

Kant, E. (1989). Respuesta a la pregunta

éQué es la ilustracion? Madrid: Tecnos.

Kaufmann, D. (2000). Corrupcion y reforma
institucional: el poder de la evidencia empi-
rica. Revista Perspectivas, 3(2). Chile: Univer-
sidad de Chile.

Kennedy, J. F. (1956). Profiles in courage.

Nueva York: Harper y Bros.

Latorre Iglesias, E. L. (2010). La crisis de la es-
fera publica: privatizacion y alienacién en el
mundo moderno. Revista Verbum, (6). Santa

Marta: Universidad Sergio Arboleda.

Latorre Iglesias, E. L. (2011). Resefia: los prin-
cipios del gobierno representativo. Revista
Prolegémenos-Derechos y Valores (pp. 291-
293). Bogotd: Universidad Militar Nueva Gra-

nada.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

oesiny ofewe] uiNpg



160

a 23 afos de la promulgacion de la Constitucion Politica de Colombia

Participacion ciudadana y democracia experimentalista: El control social a la gestién publica

Latorre Iglesias, E. L. (2015). Litigio estruc-
tural y experimentalismo juridico. Bogota:
Fondo de publicaciones Universidad Sergio
Arboleda.

Locke, J. (1988). Ensayo sobre el gobierno ci-
vil. Madrid: Alianza Editorial.

Lope De Vega, F. (1999). Fuente Ovejuna.
Madrid: Folio.

Lépez, C. (2007). La ruta de la expansién
paramilitar y la transformacién politica en
Antioquia 1007 a 2007. En M. Romero (Ed.),
Parapolitica, la ruta de la expansion parami-
litar y los acuerdos politicos (p. 123). Ciudad:

Bogota D.C.: Intermedio Editores.

Lyotard, J. F. (2006). La condicion postmoder-
na. Barcelona: Catedra.

Manin, B. (2006). Los principios del gobierno
representativo. Madrid: Alianza Editorial.

Magquiavelo, N. (1999). El principe. Santa Fe

de Bogota: Panamericana Editorial.

Martel, F. (2011). Cultura Mainstream: cémo
nacen los fendomenos de masas. Barcelona:

Taurus.

Mejia Quintana, O. (2002). Dominacién y
exclusion en la Constitucion de 1991. La
constitucionalidad de la mentira. Revista Pa-
limpsesto. UNAL-2.

Mercado Pacheco (2012). Experimentalismo

democrdtico, nuevas formas de regulacion y

legitimacion del derecho. Granada: Universi-
dad de Granada.

Mina Paz, A. (2005, julio). Participacién ciu-
dadana en Colombia. Revista Aportes Andi-
nos, (14). Cali: Universidad del Valle.

Mineros S.A. (2009). Memorias de sostenibi-
lidad. En: http://www.mineros.com.co/pdf/
MemoriaSostenibilidad2009.pdf

Miralles, A. M. (2007). Periodismo, opinion
publica y agenda ciudadana. Bogota: Grupo
Editorial Norma.

Mitchells, R. (2008). Los partidos politicos.
Buenos Aires: Amorrortu.

Mockus, A. (1994). Anfibios culturales, moral
y productividad. Revista Colombiana de Psi-
cologia, (3), 125-135.

Moncada Roa, P. y otros (2007). Los Estados
fallidos o fracasados. Bogota: Siglo del Hom-
bre Editores, Universidad de los Andes, Pon-
tificia Universidad Javeriana.

Naim, M. (2013). El fin del poder: empresas
gue se hunden, militares derrotados, Pa-
pas que renuncian y gobiernos impotentes.
Como el poder ya no es lo que era. Barcelona:
Debate.

Nun, J. (2004). Estado y ciudadania. México:
PNUD.

Nussbaum, M. (2011). Sin fines de lucro: por
qué la democracia necesita las humanida-

des. Buenos Aires: Katz.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



Ohmae, K. (2007). El nuevo escenario global.

Bogota: Grupo Editorial Norma.

Ostrom, E. (2000). E/ gobierno de los bienes
comunes. La evolucidon de las instituciones.
México: UNAM-CRIM. FCE.

Parsons, T. (1982). El sistema social. Madrid:

Alianza Editorial.

Periddico El Colombiano. “Macaco” confe-
sO otros 45 asesinatos, 11 de diciembre de
2007.

Periddico Portafolio, marzo 12 de 2014.

Rawls, J. (2006). Teoria de la justicia. México:

Fondo de Cultura Econémica.

Republica de Colombia. Constitucion Politica
de 1991. Bogota: Legis.

Republica de Colombia. Ministerio del Inte-
rior y de Justicia (2011). Estatuto anticorrup-

cion. Bogota: Imprenta Nacional.

Revista Semana (1985). El oro con sangre
entra: En El Bagre, el paro civico ha desem-
bocado en militarizacién y muertos, 01 de
abril de 1985. En http://www.semana.com/
economia/articulo/el-oro-con-sangre-en-
tra/6355-3

Revista Semana (1998). La guerra de San Lu-
cas, 26 de octubre de 1998: en http://www.
semana.com/nacion/articulo/la-guerra-de-
san-lucas/37463-3

—~
(&)Y
—~

Revista Semana (2014). Por qué las institu-
ciones estan en crisis. En http://www.sema-
na.com/nacion/articulo/instituciones-en-
crisis/409100-3

Rifkin, J. (2000). La era del acceso: la revolu-
cion de la nueva economia. Barcelona: Pai-

dos.

Ritzer, G. (2007). Los tentdculos de la McDo-

nalizacion. Madrid: Editorial Popular.

Robinson, J. (2014). La realidad colombiana.
En M. T. Ronderos, Guerras recicladas. Bogo-

ta: Aguilar.

Rodriguez Zepeda, J. (2004). Estado y trans-
parencia: un paseo por la filosofia politica.
México: Instituto Federal de Acceso a la In-

formacién Publica.

Sandel, M. (2011). Justicia: ¢hacemos lo que

debemos? Barcelona: Debate.

Sandel, M. (2013). Lo que el dinero no pue-
de comprar: los limites morales del mercado.

Barcelona: Debate.

SIMCO, Sistema de Informaciéon Minero Co-
lombiano (2014). http://www.upme.gov.
co/generadorconsultas/Consulta_Series.
aspx?idModulo=4&tipoSerie=116&grupo
=357&Fechainicial=01/01/2004&Fechafin
al=31/12/2014

Simmel, G. (2002). Cuestiones fundamenta-

les de sociologia. Barcelona: Gedisa.

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

oesiny ofewe] uiNpg



162

Sistema de Participacién Ciudadana, SIPAR  Uribe, M. T. (2001). Nacidn, soberano y ciu-

(2014). Contraloria General de la Republica. dadano. Medellin: Corporacion Regién.

Sudarsky, J. (1998). El capital social en Co- Uribe, M. T. (2002). Las promesas incumpli-

lombia. Bogota: DANE. das de la democracia participativa. En V. M.
Moncayo y otros, El debate a la Constitucion.

Tassin, E. (2012). La manifestacién politi- Bogota: Universidad Nacional de Colombia -

ca: mas alld del acierto y del fracaso. En L. ILSA.

Quintana & J. Vargas (2012). Hannah Arendt:

politica, violencia, memoria. Bogota: Univer-  Velasquez, F. (2003). ¢Qué ha pasado con la

sidad de los Andes. participacion ciudadana en Colombia? Bogo-
ta: Fundacién Corona.

Transparencia por Colombia (2013). Informe

anual. Bogota. Zizek, S. (2011). Entrevista en el diario El Pars.
El Pais, lunes 25 de abril de 2011.

a 23 afos de la promulgacion de la Constitucion Politica de Colombia

Participacion ciudadana y democracia experimentalista: El control social a la gestién publica

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11135 - 162 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro



163

Comprension juridico-procesal
de la seguridad social en salud

Legal and procedural understanding of the social security in health
Entendimento juridico-processual da seguridade social na satde

RESUMO

Apos a realizagdo de um processo de pesquisa de carater cientifico surge os produtos ou resultados da pesquisa,
por isso no presente documento fisico sdo mostrados as andlises, desenvolvimento e conclusdes sobre o sistema
de seguridade social na saude, no seu estudo e compreensdo processual onde é garantizado direitos e deveres
dos membros e contribuidores, sejamestes infringidos ou dentro da operativide propria do sistema. De modo
que cada método cientifico exige de um recorrido que permita se aproximar o objeto com o assunto da pes-
quisa. Esta parte precisou de uma pesquisa no cual foi necessario a abordagem hermenéutica documental. Foi
adquirido uma informagdo detalhada sistematica em quanto as clasificagdes ou taxonomia dos procedimentos
administrativos e judiciais, ao igual que as escolas processuais que tém como objeto as exploragdo da natureza
dos processos do sistema da saude.

PALAVRAS-CHAVES
Processos, Procedimientos, Garantia, Saude, Sistema, Seguridade social.

RESUMEN

Luego de realizar un proceso investigativo de caracter cientifico se suscitan los productos o resultados de inves-
tigacion, es por ello que en el presente documento fisico se mostraran los analisis, desarrollos y conclusiones
acerca del Sistema de Seguridad Social en Salud, en su estudio y entendimiento procesal y procedimental donde
se garantizan derechos y deberes de los afiliados y cotizantes, sean estos vulnerados, o dentro de la operatividad
propia del sistema. Es asi que cada método cientifico requiere de un recorrido que permita acercar el objeto
con el sujeto de investigacion. A este respecto, en esta investigacion fue necesario el enfoque hermenéutico
documental. Se obtuvo una informacion detallada y sistemdtica en cuanto a la clasificacidon o taxonomia de los
procedimientos administrativos y judiciales, al igual que las escuelas procesales que tienen por objeto la explica-
cién de la naturaleza de los procesos del sistema de salud.

PALABRAS CLAVE
Procesos, Procedimientos, Garantismo, Salud, Sistema, Seguridad social.

ABSTRACT

After conducting a scientific research process products or research result arise, which is why in this physical
document, previews, analysis, contributions, synthesis, development and conclusions about the system of social
health are displayed, in their study and understandiniof procedural and procedural where rights and duties of
members and contributors of this is guaranteed, whether they violated or within the actual operation of the sys-
tem. So that every scientific method requires a pattern to ensure that bring the object with the research subject,
in this research the documentary hermeneutical necessary, detailed and systematic information was obtained
regarding the classification or taxonomy of administrative and judicial procedures as well as procedural schools
aimed at explaining the nature of the processes of the health system.
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Processes, Procedures, Guarantees, Health, Social Security system.
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Compresion juridico-procesal de la seguridad social en salud

INTRODUCCION

El presente producto de investigacion pre-
tende resefiar una situacién o realidad espe-
cifica dentro del sistema de salud de caracter
juridico-procesal para restablecer derechos
y garantias vulneradas o conquistas de estos

dentro de la operatividad del sistema.

En este orden de ideas, es vdlido anotar que
la administracién de justicia o la jurisdiccién
esta cimentada en los principios y definicion
del Estado Social de Derecho. Es por ello que
la exclusividad, obligatoriedad, coordinacién,
control, manejo y direccién de los procesos
judiciales y administrativos estan bajo la po-
testad del Estado, la cual opera por medio
de los funcionarios judiciales y del Ejecutivo
que estan investidos de jurisdiccidon y poseen

competencia.

Con lo anterior se puede decir que la com-
petencia es una capacidad de conocimiento
y de especialidad para resolver problemas,
hechos y situaciones de la cotidianidad y del
tréfico legal de los hombres en sociedad or-
ganizada e instituida; es de resaltar también,
en esta consecucion, que toda competencia
goza de jurisdicciéon. Dentro de la episteme
conceptual, la competencia es la especie de

la jurisdiccidn.

El Sistema de Seguridad Social en Salud es
una estructura organizada compuesta por
normas, instituciones y procedimientos,
donde se trazan garantias que cubren, pro-

tegen o se intenta reparar contingencias de

enfermedad y maternidad, que entre otras
cosas son hechos bioldgicos futuros y cier-
tos, por medio de las prestaciones asisten-
ciales que se materializan a partir del plan
obligatorio en salud y los planes adicionales
y econdmicos como licencia de maternidad,

paternidad e incapacidad.

En materia de competencia de los procedi-
mientos judiciales y administrativos de la
seguridad social en salud, se encuentra una
anomalia reflejada en la realidad social, cons-
titucional, politica y de justicia garante, dado
gue el conflicto de competencia —por falta de
interpretacion de la norma, de compresion
de la especialidad de los juzgados laborales
y de la seguridad social, administrativos y las
Superintendencias de Salud— llevan a afectar
la salud desde sus diversas connotaciones
como condicidn y naturaleza del ser humano,
en su matiz de derecho fundamental, politica
publica, servicio esencial, la prestacidn asis-

tencial y demds aspectos sociales relevantes.

Continuando con lo anterior, los procesos ju-
diciales y administrativos en seguridad social
en salud —desde la Carta Politica de 1991,
la Ley 712 de 2001, Ley 1122 de 2007 y Ley
1437 de 2011- se clasifican en procesos or-

dinarios, ejecutivos, accion de control, soli-
citudes, quejas, y la accién constitucional de
tutela, que buscan desde su dimensién onto-
|égica, axioldgica y normativa hacer efectivos
o restablecer los derechos vulnerados, con-
quistar prestaciones, reparar dafos y conce-
der prestaciones asistenciales y econdmicas,

aspectos que en un trasfondo se encuentran
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en las garantias y derechos humanos de los

asociados.

El tema de la compresion del derecho pro-
cesal de la seguridad social en salud tiene
por objeto hacer un constructo conceptual
acerca de este como disciplina juridica y la
vez mostrar alternativas de solucién a las
diferentes controversias y conflictos del ad-
ministrador, prestador con referente a los
usuarios y clientes del sistema en el sentido
de cumplimiento de derechos y deberes del

sistema de salud.

1. METODOLOGIA

Para mostrar los resultados investigativos a
través de presente articulo cientifico se hizo
uso de metodologia de la investigacidn cuali-
tativa, armonizada y direccionada por el tipo
hermenéutico documental, aplicando técni-
cas pertinentes tales como la observacién y
el analisis documental con el fin de encontrar
el objeto y objetivo propuesto en dicho pro-
ceso investigativo: estructurar la compresion
tedrica, practica y programatica del derecho
procesal a la seguridad social en un contexto
de crisis, controversias y conflictos que se ge-
neran en la operatividad del sistema de salud

con respecto a los derechos fundamentales.

Asimismo, se realizard un esbozo concep-
tual, estructural, sistémico relacionado con
los modelos procesales, garantismos cons-
titucionales, pensamiento comprensivo his-
térico de la seguridad social y la salud, y su
diversidad clasificatoria de procedimientos

en lo administrativo y judicial.

S
G

1.1 Aproximacion de la seguridad social en

salud. Dimension general

La seguridad social en salud es una discipli-
na, conjunto de garantias, un sistema estruc-
tural compuesto por diversas instituciones,
normas, procedimientos y actores sociales,
los cuales se ven en contantes controversias,
tensiones, choques y circunstancias de dife-
rencias prestacionales en cuanto a lo asisten-
cial como a lo econdmico. De esta manera, la
compresion del derecho procesal a la segu-
ridad social en salud se genera dentro de un

sistema complejo regulado.

Asimismo, en cuanto aproximaciones de tipo
fidedigno, cabe manifestar que para efectos
de determinar los origenes de la seguridad
social y cudles son los procesos y procedi-
mientos llevados y tramitados en ella para
resolver conflictos de salud, enfermedad,
maternidad y paternidad, cabe, entonces,
hablar del comienzo histdrico institucional
de la seguridad social. A este respecto, hay
que referirse al perfeccionamiento de las ca-
tegorias a medida que han surgido en la so-
ciedad para la complacencia de las necesida-
des sociales individuales y colectivas dentro

de la fragilidad de los seres humanos.

Por eso es necesario mencionar los inicios y
antecedentes de la nocion auténtica de se-
guridad social, partiendo de una perspectiva
epistemoldgica conceptual que indague los
procedimientos actuales reglados y norma-
dos para abordar controversias en materia

de prestaciones asistenciales y econédmicas
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establecidas en el Sistema Nacional de Sa-
lud. Ahora bien, se tratara de esbozar, segin
el tratadista Arenas Monsalve (2009, pp. 17-
58), un bosquejo histdrico de las institucio-
nes que dieron formacidn al concepto clasico

y actual de seguridad social, que describe asi:

Los Collegia Romanos constituyen un an-
tecedente de la Seguridad Social, en cuan-
to surgieron como asociaciones corpora-
tivas de trabajadores libres, que tenian
fines religiosos y de ayuda mutua. Pero
estas instituciones, fuera de las ventajas
econdmicas, no tenian otra finalidad que
el reconocimiento de auxilios funerarios
y en ocasiones, de limitadas prestaciones
econdmicas para huérfanos y viudas (Ren-

gifo O, 1989).

Se analiza, entonces, que esta institucion de
la época romana desarrolla en concreto pre-
carias actividades de seguridad social, que
estaban mas bien enfocadas a fines sociales
o colectivos, como el pago eventual de pres-
taciones econdémicas y auxilios mortuorios.

Prosigue el comentarista refiriendo:

Las Guildas surgieron en los paises ger-
manicos y anglosajones con el caracter de
asociaciones de defensa y asistencia mu-
tua, unidos a una fraternidad de combate
y armas. Es especial, las guildas de mer-
caderes y artesanos tienen finalidades de
ayuda mutua: socorren a sus miembros
enfermos y en caso de muerte se encar-
gande educar a los hijos huérfanos; si al-

guien de la guilda cae en la miseria, reci-

be un apoyo econémico durante su vida

(1989).

Esta variante de la institucién romana da un
poco mas de evidencias de actividad en ma-
teria de seguridad social, porque se refleja
en que su objetivo principal era la asistencia
social a enfermos, a huérfanos y al subsidio
de personas con precariedad econémica. Se

refiere asi a las cofradias:

Las Cofradias o hermandades fueron ins-
tituciones de ayuda mutua y religiosa que
surgieron principalmente en Espafia, te-
nian por finalidad ofrecer a sus miembros
auxilios por enfermedad, asistencia médi-
ca y atencidn hospitalaria en sus propios
hospitales; otorgaban también auxilios
por invalidez, vejez, accidente, muerte y
otros. Las cofradias formaron su organiza-
cién auténoma, con régimen administrati-
VO propio y con criterios bastante simila-
res al mutualismo. A finales del siglo XVIII
habia en Espafia cerca de veinte mil cofra-
dias, sin embargo, fueron controladas vy
aun perseguidas por buscar Unicamente
sus privilegios y contribuir a encarecer la

vida.

Segln criterio del autor de este articulo,
las cofradias son la primera institucion que
histéricamente se ocupd, asi sea en forma
precaria, de aspectos determinantes de la
seguridad social que hoy son de vital impor-
tancia en el concepto moderno de la misma.
Reproduciendo textualmente palabras del

mismo tratadista, se aborda el tema de los
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auxilios por enfermedad, asistencia médicay
atencién hospitalaria en sus propios hospita-
les; otorgaba también auxilios por invalidez,
vejez, accidente, muerte y otros. Luego apa-

recen las corporaciones de oficios:

Las llamadas corporaciones de oficios
fueron instituciones que se crearon den-
tro del orden jerarquico y estamental de
la edad media, organizadas por los arte-
sanos y comerciantes, con la finalidad de
proteger a sus miembros y garantizar la
calidad de sus productos y servicios. Los
talleres de artesanos eran jerarquizados y
sujetos a rigidas normas. La importancia
de las corporaciones de oficios desde el
punto de vista de las prestaciones, estriba
en que los artesanos de un mismo oficio
organizaban cofradias con la finalidad de
atender la enfermedad, la desocupacion
y la incapacidad. Avanzado el tiempo, las
corporaciones entraron en crisis, la econo-
mia y la politica sufrieron grandes trans-
formaciones, hasta que en 1776 en Fran-
cia, el famoso Edicto de Turgot ordend la
supresion de las corporaciones e inauguré
la libertad de trabajo y con ella el inicio
del capitalismo (Arenas Monsalve, 2009,
p. 18).

Asi como las cofradias, las corporaciones de
oficios desde el punto de seguridad social,
trabajaron el aspecto prestacional, enfoca-
das especialmente en temas tan puntuales
como la enfermedad, la incapacidad genera-
da como consecuencia de la misma y el des-

empleo o desocupacién o inactividad laboral,

—~
(@)
~

hechos que aun en el desarrollo del Derecho
Laboral moderno, nacional e internacional,
resultan vitales para la implementacién de

los derechos laborales de los trabajadores.

Cabe concluir que, en esencia, los Collegia
Romanos trabajaron el tema de eventua-
les prestaciones econdmicas y auxilios por
muerte; las Guildas se enfocaron a la asis-
tencia social para los enfermos, los huérfa-
nos y a subsidiar a personas con dificultades
econdmicas; las Cofradias se ocuparon de los
auxilios por enfermedad, asistencia médicay
atencion hospitalaria invalidez, vejez, acci-
dente, muerte y otros y posteriormente las
Corporaciones de oficios, de la enfermedad,
la incapacidad y la inactividad laboral, siendo
en conjunto las instituciones antiguas que
sentaron las bases de la seguridad social mo-
derna, en la medida que son aspectos que
hoy en dia han desarrollado y son materia
tanto de estudio como de evolucién norma-
tiva y jurisprudencia a nivel mundial, por los
Estados, organismos legislativos y organiza-
ciones no gubernamentales que se ocupan

de la defensa de los derechos laborales.

De este modo, en la actualidad colombiana
la seguridad social en salud estd compues-
ta por instituciones de orden de direccidn,
inspeccidn y vigilancia, las cuales en muchas
circunstancias hacen de juzgador para resta-
blecer derechos fundamentales vulnerados;
las segundas comportan la de administra-
ciéon y financiacién, las cuales son objeto de
controversias con los clientes o los usuarios,

y por ultimo las prestadoras, donde también
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es usual encontrar casos de responsabilidad
civil en salud; es alli donde va operar el dere-

cho procesal de la seguridad social en salud.

1.2 El derecho procesal de la seguridad so-

cial en salud en la realidad colombiana

Antes de entrar en consideracién frente a
los antecedentes histéricos de la seguridad
social en salud, cabe comentar que esta ha
ido evolucionando desde el asistencialismo,
manifestandose de tres formas: la familiar, la
publica y la privada. Ahora, en orden evolu-
cionista, surge en el marco de procesos de
prevision, los cuales estaban compuestos
por el mutualismo, el ahorro y los seguros

privados.

Ahora bien, para determinar tiempos de-
marcados frente a los origenes y desarrollo
constitucional, normativo, procedimental y
conceptual de la seguridad social en salud en
Colombia, segin Arenas Monsalve (2009),
se hace necesario mostrar las vicisitudes y
transformaciones periddicas a través de las

diferentes fases sefialadas:

Primera fase. Se inicia con la constitucion
de 1886 hasta mediados de 1.950, y en
donde prevé lo que se puede denominar
como higienista. (MINSALUD Y DNP, 1990).
En esta Segunda fase la provision se limi-
taba a atender aspectos de caracter sani-
tario, mientras que la atencién preventiva
y curativa en Salud tenia que ser atendida
por los propios usuarios o por algunas ins-

tituciones religiosas o de caridad. Se crea

posteriormente una forma de proteger la
salud de los empleados publicos y para
1946, se crea el Instituto Colombiano de
Seguros sociales, que atendia a los traba-
jadores del sector privado formal. La Ter-
cera Fase arranca desde 1970 hasta 1989
caracterizado, por la creacion del Sistema
Nacional de Salud, bajo el esquema de
subsidio a la oferta, teniendo en cuenta
que los recursos del gobierno Central para
la salud eran transferidos a la red institu-

ciones publicas hospitalarias.

A partir de la Ley 100 de 1993, se crea el Sis-
tema de Seguridad Social en Salud, tipos de
servicios, grados de complejidad y niveles de
atencidn, reglamenta la carrera administrati-
va del sector salud, red de hospitales publi-
cos, el régimen de referencia y contrarrefe-
rencia. Este es un tiempo lleno de avances y
conflictos econédmicos, sociales, culturales y
politicos, dado a que la apertura econdmica
inicia en los afos noventa. Aunque existia un
estatuto laboral especifico del sector salud
recién reglamentado por la ley en mencién,
se creaba a su vez la Ley 50 de 1990, la cual
permitia la intermediacion laboral o el fené-
meno de la deslaboralizacién, lo cual traia
consigo el sacrificio de la calidad y la eficien-
cia en la prestaciéon de los servicios de salud
por parte del Estado y los particulares, com-
prendido como derecho, garantia y servicio

publico esencial.

En este orden cronolégico de acontecimien-
tos histdricos en materia de seguridad social

en salud, es pertinente resaltar la génesis
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a la luz de la Constitucion Politica de 1991,
donde la seguridad social aparece como un
conjunto de derechos sociales, econémicos
y culturales que posteriormente la jurispru-
dencia constitucional los define como funda-
mentales por conexidad. Asi, el nuevo mode-
lo de Estado denominado Social de Derecho
supone un cambio en la concepcién de los
servicios de salud considerados como de
asistencia publica, para posteriormente ser
un derecho irrenunciable, universal, impres-
criptible, general, pluralista, diverso, comple-

jo, prestacional y sistémico.

La Ley 100 de 1993 crea el Sistema de Seguri-
dad Social en Salud. En el libro segundo esta-
blece dos regimenes: contributivo y subsidia-
do. Esta ley estipula ademas las prestaciones
asistenciales a través del plan obligatorio de
salud compuesto por el plan de atencidn ba-
sica, plan de atencidon materno-infantil, hos-
pitalizacidn, atencién inicial de urgencias, ac-
cidentes de transito y catdstrofes naturales y
el plan adicional de salud integrado por las
pélizas de salud y la medicina prepagaday en
cuanto a prestaciones econémicas las licen-

cias de maternidad y la incapacidad.

Por su parte, cabe mencionar el Decreto 806
de 1998, el cual reglamenta las prestacio-
nes asistenciales y econémicas al igual que
los procedimientos para adquirirlas dentro
del Sistema de Seguridad Social en Salud, es
decir, se contemplan los lineamientos de los
procedimientos administrativos ante las EPS
y EPSS, en cada una de sus etapas, para res-

tablecer y conceder derechos establecidos

=
©

en los principios y el régimen de beneficios
(Legis, 2009, p. 759).

En este orden de evolucidn juridico-norma-
tiva el gobierno nacional expide el Decreto
1011 de 2006, donde se establece el Siste-
ma Obligatorio de Garantia de Calidad de la
Atencion de Salud del Sistema General de Se-
guridad Social en Salud. Dicho decreto abor-
da ademads los procedimientos administrati-
vos internos y externos acerca del Sistema
Unico de Acreditacion, Sistema de Informa-
cion para la Calidad y la Auditoria para el Me-
joramiento de la Calidad de la Atencidon de
Salud (Delgado Bernal, 2012, pp. 566-567).

Ahora bien, en el Estado colombiano susci-
ta, por la necesidad y realidad existente de
cobertura y universalidad, la Ley 1122 de
2007, que reforma al Sistema de Seguridad
Social en Salud al crearse las EPSS, se define
el concepto de salud publica, se estructura el
plan territorial de salud y se le dan funciones
jurisdiccionales a la Superintendencia Nacio-
nal de Salud formando esto parte del dere-
cho procesal de la seguridad social en salud;
permitiendo agilizar los tramites, solicitudes
y quejas ante las EPS, IPS y ESE, frente a la
eficiencia, calidad y eficacia de los servicios
de salud, con lo cual se busca garantizar el
derecho a la salud desde su accesibilidad,
cobertura, universalidad y oportunidad para
toda la poblacién (Cortés Gonzélez, 2011,
p. 38).

Dentro de este marco normativo, desde la

historia judicial y procesal también aparece
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la Ley 712 de 2001, que reforma al Cédigo
Procesal Laboral, cambia la denominacion
por Cédigo Procesal del Trabajo y la Seguri-
dad Social, donde los jueces adquieren esta
responsabilidad o competencia judicial den-
tro de su jurisdiccion de resolver o dirimir
conflictos de seguridad social en salud, a
causa de las afiliaciones, tramites, cotizacio-
nes, prestaciones de los servicios salud den-
tro del régimen de beneficios asistenciales y
econémicos (Delgado Bernal, 2012, p. 166).

Por ultimo, en este orden juridico normati-
vo acerca de los antecedentes garantistas y
procedimentales de la seguridad social se
encuentra hoy la Ley 1438 de 2011, en la que
se reforma el POS, se amplian los principios
y caracteristicas del Sistema de Seguridad
Social en Salud, se regula la eleccién de di-
rectores o gerentes y la evaluacién de planes
de gestion, se determinan las medidas para
la eficiencia y el fortalecimiento institucional
de las empresas sociales del Estado, la for-
macion del talento humano, el régimen de
actuacidn y contratacién de los trabajadores
de la salud, el régimen sancionatorio, recto-
ria y organizacion institucional, salud publi-
ca, promocioén y prevencion, financiacién y
flujos de recursos (Cortés Gonzélez, 2011, p.
39).

1.3 Derecho a la salud y seguridad social en

salud

El Estado Social de Derecho trae consigo un
conjunto de derechos sociales establecidos

en la Carta Magna, uno de ellos es la segu-

ridad social en salud. En ella se contempla
su caracterizacidon y especificidades factico-
normativas como un derecho constitucional,
el cual es concebido segln la Corte Consti-

tucional:

(DERECHO A LA SALUD. Caracter presta-
cional/DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL.
Caracter prestacional, 1999). Segun lo ha
expresado la jurisprudencia constitucio-
nal, estos derechos son prestacionales
propiamente dichos, para su efectividad
requieren normas presupuestales, proce-
dimientos y organizacion, que hagan via-
ble el servicio publico de salud y que sir-
van, ademads, para mantener el equilibrio
del sistema. La implementacién de este
servicio requiere, entre otros aspectos,
de la creacién de estructuras destinadas
a atenderlos y de la asignacion de recur-
sos con miras a que cada vez un mayor
numero de personas acceda a sus bene-
ficios. Por ello, en principio los derechos
de contenido social, econdmico o cultural,
no involucran la posibilidad de exigir del
Estado una pretension subjetiva. Empero,
la jurisprudencia de la Corte ha sido rei-
terativa en manifestar que “la condiciéon
meramente programatica de los derechos
econdmicos, sociales y culturales tiende a
transmutarse hacia un derecho subjetivo,
en la medida en que se creen los elemen-
tos que le permitan a la persona exigir
del Estado la obligacion de ejecutar una
prestacion determinada, consolidandose
entonces (el deber asistencial), en una
realidad concreta en favor de un sujeto

especifico”.
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Bajo estos parametros y con una visién fo-
calizada con respeto a las diferencias prag-
maticas, epistemoldgicas, juridicas y facticas
entre derecho a seguridad social en salud y
derecho a la salud, los cuales suelen confun-
dirse por el mundo de las ciencias juridicas
y asistenciales, porque en el mundo de la
importancia de los derechos sustanciales en-
frentados con los asuntos procesales se debe
tener claridad del bagaje tedrico de precisio-
nes, que define la Corte Constitucional de la

siguiente forma:

(DERECHO A LA SALUD. Presupuestos a
cumplir para considerarlo fundamental/
DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL. Pre-
supuestos a cumplir para considerarlo
fundamental) Una de las hipdtesis en que
los derechos a la Seguridad Social y a la
salud cambian su caracter programatico, e
involucran el poder para exigir del Estado
el derecho a la atencion, es la del afiliado
a una entidad de Seguridad Social. Empe-
ro, en ese caso, para que los derechos a la
Seguridad Social o a la salud se consideren
como derechos fundamentales, es nece-
sario que cumplan los presupuestos des-
tacados por la jurisprudencia de la Corte:
“primero, que opere en conexidn con otro
derecho fundamental; segundo, entendi-
da como la asistencia publica que debe
prestarse ante una calamidad que requie-
ra, de manera grave e inminente la vida
humana o la salud; tercero, ante casos de
extrema necesidad, y cuanto, que se pue-
da prestar de acuerdo con las posibilida-
des reales de proteccion de que disponga

el Estado para el caso concreto”.

—~
~
—~

Conviene advertir que la Corte en esta sen-
tencia describe los requisitos de los derechos
a la seguridad social o a la salud para ser
considerados fundamentales y los resume
en que deben operar conexos con otro dere-
cho fundamental; la asistencia publica debe
prestarse ante una calamidad que ponga en
peligro la vida o salud humana y que, en ca-
sos de extrema necesidad, el Estado la pueda
ayunar conforme a sus posibilidades reales
de proteccidn, aspectos que el autor consi-
dera que no se atemperan con la realidad
social del pais, porque el acceso a la salud no
es totalmente gratuito y la atencion minima
esencial es practicamente sectorizada y es-
tratificada, de modo que quien no tiene los

medios no recibe atencion médica.

(DERECHO A LA SALUD. Derecho funda-
mental per se/DERECHO A LA SALUD.
Rasgo de la fundamentabilidad/DERECHO
A LA SALUD. Derecho fundamental auté-
nomo en sujetos de especial proteccién
constitucional/DERECHO A LA SALUD-Fun-
damental por conexidad, 1999) Del princi-
pio de universalidad en materia de salud se
deriva primordialmente el entendimiento
de esta Corte del derecho a la salud como
un derecho fundamental, en cuanto el ras-
go primordial de la fundamentabilidad de
un derecho es su exigencia de universali-
dad, esto es, el ser un derecho predicable
y reconocido para todas las personas sin
excepcion, en su calidad de seres huma-
nos con dignidad. En virtud del entendi-
miento del derecho a la salud como un

derecho constitucional con vocaciéon de
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universalidad y por tanto de fundamen-
tabilidad, esta Corte en su jurisprudencia,
ha resaltado la importancia que adquiere
la proteccion del derecho fundamental a
la salud en el marco del estado social de
derecho, en cuanto afecta directamente la
calidad de vida. También, la Corte Consti-
tucional ha sostenido que el derecho a la
salud eventualmente puede adquirir el es-
tatus de derecho fundamental auténomo,
tal es el caso del derecho a la salud de los
nifios, de las personas de la tercera edad,
o sujetos de especial proteccion consti-
tucional por lo que no hay necesidad de
relacionarlo con ninguno otro para que
adquiera tal status, al igual que por cone-
xidad con otros derechos fundamentales.
De forma progresiva, la jurisprudencia
constitucional ha reconocido del derecho
a la salud su caracter de derecho funda-

mental considerado en si mismo.

En un viraje diametral de su anterior linea
jurisprudencial la Corte sostiene en esta
decisién que la proteccién del derecho fun-
damental a la salud en el marco del Estado
Social de Derecho afecta directamente la
calidad de vida, es un derecho fundamental
autonomo, cuando se trata de los nifios, de
las personas de la tercera edad, o sujetos
de especial proteccién constitucional, cam-
biando de esta forma el criterio conserva-
dor y antiproteccionista desarrollado en la
jurisprudencia de 1999. Se concibe que es
esta la verdadera linea teleoldgica que debe
inspirar siempre a todos los fallos judiciales
que se hayan producido y se produzcan en

la materia.

1.4 Debido proceso en el derecho procesal

de la seguridad social en salud

El debido proceso también es llamado prin-
cipio de reserva o legalidad. A nivel interna-
cional, lo desarrollan los articulos 7y 8 de la
Declaracion de los Derechos del Hombre, 10
y 11 de la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos, y también el Pacto de los
Derechos Civiles y Politicos (Vallejo Cabrera,
2009, pp. 41-42).

El debido proceso es un mandato inexcusa-
ble que no puede desatender las dependen-
cias del Estado en sus distintos niveles de je-
rarquia, tanto en el sector central como en el
descentralizado y en todas las ramas del po-
der publico y organismos de control respecto
de las actuaciones de sus correspondientes
orbitas de competencia, so pena de incurrir
en flagrante violacion de la preceptiva cons-
titucional y en ostensible abuso de sus atri-
buciones en detrimento de los derechos fun-
damentales, ocasionando a la vez la nulidad
de las decisiones adoptadas con infraccion
de los preceptos superiores (Corte Constitu-
cional. Sentencia T-460 de 1992).

En la Constitucion Politica de Colombia esta
regulado el debido proceso en los articulos
29 y 116; y lo referente a la Seguridad So-
cial en Salud (SSS) en el Art. 49 de la misma,
como una forma de realizacion y eficacia sus-
tantiva del Estado Social de Derecho, que se
mide por su capacidad de satisfacer, a través
de la prestacion de los servicios publicos, las

necesidades vitales de la poblacién median-
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te el suministro de prestaciones concretas
gue tiendan a ellos y, consecuentemente, de
lograr por esta via la igualdad de las condi-
ciones materiales de existencia de las perso-
nas (Restrepo Medina, 2011, p. 106).

Articulo 29. Constitucidn Politica: El debi-
do proceso se aplicard a toda clase de ac-

tuaciones judiciales y administrativas.

Articulo 116. Constituciédn Politica: Ar-
ticulo modificado por el articulo 1 del Acto

Legislativo No. 3 de 2002.

Articulo 49. Constitucidn Politica: Articulo
modificado por el articulo 1 del Acto Le-
gislativo 2 de 2009. La atencion de la salud
y el saneamiento ambiental son servicios

publicos a cargo del Estado.

En conformidad con lo antes mencionado,
se puede decir que los articulos indican que
para que haya un debido proceso en las ac-
tuaciones del procesal y la SSS de acuerdo a
la nueva visidn del Derecho contemporaneo
a partir de las controversias o conflictos que
dirime esta jurisdiccion, el juez competente
(natural) deberd tener un conocimiento am-
plio y preciso del complejo normativo de la
SSS, tales como la Ley 10 de 1990, Ley 100 de
1993, Decreto 806 de 1998, Ley 712 de 2001,
Ley 715 de 2002, Ley 691 de 2006, Decreto
1011 de 2006, Ley 1122 de 2007, Leyes 1437
y 1438 de 2011. Y deberd desplegar bajo los
mecanismos y procedimientos previamente
establecidos un analisis y valoracién ajustada

a derecho.

—
~
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Ahora bien, el hecho de que existan normas
del debido proceso sobre la seguridad social
en salud previamente establecidas, limitan al
juez para que no pierda la directriz de valo-
rar y juzgar los hechos sometidos a su com-
petencia bajo otras dpticas que no sean las
propias de este juicio, pues debe cumplir con
la funcion y procedimiento respectivo, para
gue se constituya una verdadera garantia

constitucional del debido proceso.

Bajo estos parametros normativos y con una
vision focalizada en el debido proceso en
las actuaciones del derecho procesal de la
seguridad social es claro que esta consiste
no solo en la posibilidad de defensa o en la
oportunidad para interponer recursos, sino
gue exige ademas, como lo expresa el arti-
culo 29, el ajuste a las normas preexistentes
y reglamentarias respecto a la prestacién de
los servicios en salud, y el derecho a una re-
solucion que defina las cuestiones juridicas
planteadas sin dilaciones injustificadas, aun-
gue no existan normas procesales especiales
que rijan los procedimientos en materia de
SSS; considerando que los conflictos que se
dirimen en esta jurisdiccidon principalmente
son inherentes al derecho a la vida y al ple-
no restablecimiento de las contingencias que

lleguen a surgir.

1.5. El derecho procesal de la seguridad so-

cial en salud

Ahora bien, los procedimientos judiciales en
seguridad social en salud tienen por objeto

restablecer el orden del sistema en cuanto a

REVISTA VIS IURIS | No. 2, Vol. 11163 - 179 | Julio-Diciembre, 2014 | Universidad Sergio Arboleda | Escuela de Derecho | Seccional Santa Marta, Sede Centro

©|0lW| BUIO\ BB\ BI[SAT ‘Blusiwild odessay sinT ebiop



174

Compresion juridico-procesal de la seguridad social en salud

la prestacion de los servicios en consonan-
cia con las caracteristicas y principios es-
pecificos (Tono Ramirez, 1997, p. 44). Estos
lineamientos o preceptos dogmaticos estan
establecidos en el articulo 153 de la Ley 100
de 1993 y en la Ley 1438 de 2011, los cuales
son de universalidad, solidaridad, igualdad,
obligatoriedad, prevalencia de derechos, en-
foque diferencial, equidad, calidad, eficien-
cia, participacién social, progresividad, libre
escogencia, sostenibilidad, transparencia,
descentralizacién administrativa, comple-
mentariedad y concurrencia, corresponsa-
bilidad, irrenunciabilidad, intersectorialidad,
prevencién, continuidad (Delgado Bernal,
2012, p. 329).

Atendiendo a las consideraciones antes se-
fialadas con respecto a la finalidad que per-
siguen los procedimientos jurisdiccionales
en materia de la seguridad social en salud,
los cuales estan inspirados en sus principios,
caracteristicas y reglas propias sefialadas
en los compendios normativos acerca de
las contingencias y prestaciones cubiertas o
atendidas por el sistema, esto connota la au-
tenticidad, especificidad y especialidad que
tienen dichos procedimientos. Para explicar
esto en el ambito del mundo procesalista se
pueden citar los aportes de Pasco Cosmo-
poli, citado por Silva Romero, Ensefianza del
derecho procesal del trabajo (2011, pp. 321-
325), quien, en sus cursos de solucion de
conflictos de la seguridad social, desarrolla

las siguientes escuelas:

Escuela del Proceso Unico: considera que el

Cédigo Civil consagra derechos sustantivos y
procesales, y es la columna vertebral de las
sociedades latinas, razonando que todos los
conflictos se pueden solucionar, aplicando
el Cdédigo Civil, ya que contiene soluciones
sencillas y practicas y asi entenderiamos,
que por permanecer durante muchos siglos,
conllevd a la dictadura del proceso civil. En el
siglo XXI, aparece el debilitamiento del pro-
ceso civil, y se han especializado los procedi-
mientos en especial el procedimiento laboral
y que aplica a los conflictos que surgen de
la seguridad social y de la aplicacién de sus
principios rectores, las consideraciones prin-

cipales del proceso Unico.

Escuela de la Autonomia Moderada: con-
sidera que el derecho procesal es uno solo
pero que se hace necesario un cédigo es-
pecifico, especializado, que contenga ins-
tituciones propias del trabajo, y aquellos
vacios que se presenten seran llenados

por “remision”, al Cédigo Civil.

Escuela Radical: considera que se tiene
que hablar de solucion a conflictos labo-
rales, y la solucién de los mismos se parte
del criterio de igualdad de las partes y las
distribucion de la carga de la prueba y la
solucién de los conflictos laborales deben
resolverse en equidad y que su tramite no
tiene que ver con las instituciones autén-

ticas.

Escuela de la Autonomia Avanzada: su
sustentacion central se podria resumir en

los principios reales que inspiran los pro-
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cedimientos laboral o el procesal laboral,
que son el de veracidad o de prevalencia
del fondo sobre la forma, con institutos,
principio protector, o de desigualdad com-
pensatoria y principio de criterio de con-
ciencia en la exégesis de la prueba y equi-

dad en la resolucion.

Como se ha podido observar anteriormente,
existen cuatro escuelas que pretenden expli-
car la especialidad y singularidades en que
se pueden encasillar los procedimientos de
la seguridad social en salud, pero la que ma-
yor muestra la independencia conceptual,
tedrica y epistemoldgica a que se refiere o
en que esta cimentado el Sistema de Segu-
ridad Social en Salud es la de la autonomia
avanzada, donde se indican principios de
exclusividad en la materia; ello lleva a decir,
que todo el procedimiento esta construido a
partir de lo sustancial.

Con base en lo expuesto, cabe sefalar que
el derecho sustancial frente al procesal tiene
una prevalencia de indole constitucional, ha-
ciendo posible una proteccién judicial efec-
tiva, segun Ramirez Carvajal (2010, p. 24),

taxativamente manifiesta:

El derecho fundamental al debido proceso
surge como un conjunto de principios que
se encuentran en el articulo 29 de la Cons-
titucion Politica de Colombia, pero, a su
vez, el debido proceso ha de entenderse
como parte de una macro estructura que
se denomina la tutela judicial efectiva; el

conjunto de principios constitucionales,

—
~
U

lo que integran el debido proceso como
columna cardinal del derecho procesal
contemporaneo es lo que permite soste-
ner que el derecho procesal supera, no
abandona, su funcién instrumental, para
elevarse a esferas en el componente del
sistema de garantias y expedita de sus de-

rechos.

Asi mismo, autores como Pinilla Campos
(2011), establecen un andlisis de relacién en-
tre el derecho sustancial por encima del for-
mal, la constitucionalidad del derecho pro-
cesal de la seguridad social y los fines esen-
ciales del Estado Social de Derecho cuando

expresa:

Cuando se trata de un sistema juridico,
éste debe interpretarse siempre acorde a
la Carta politica haciendo descender sus
valores, principios y reglas a todo el resto
de la normatividad y, por consiguiente en
lo que respecta al derecho de la Seguridad
Social y a sus correspondientes reglas de
derecho procesal, la filosofia que emana
de la férmula politica, es decir del Estado
Social de Derecho que, como se ver3, ha
deslindado campos filoséficos del clasico
Estado Liberal (p. 89).

En esta secuencia ldgica de ideas, cabe decir
que lo sustancial esta ligado con la Constitu-
cion, desde multiples angulos o aristas de la
seguridad social en salud, ya que este es un
derecho constitucional, un sistema, una poli-
tica publica, servicio publico esencial, instru-

mento o una herramienta (Arenas Monsalve,
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2009, p. 167). Quiere decir lo anterior que
el derecho laboral nace de un origen neta-
mente constitucional, tiene fines de politica
estatal y se convierte en un mecanismo para
hacer efectivo, como un derecho fundamen-
tal de las personas, este servicio publico de

caracter esencial.

CONCLUSION

De acuerdo con los razonamientos expuestos
en este producto investigativo, se colige que
si bien existe la Constitucion Politica como
norma de normas y se han legislado una se-
rie de normatividades concretas en materia
de seguridad social en salud, se hace nece-
sario que prevalezca el derecho sustancial,
para garantizar el acceso a una cumplida
administracion de justicia, que pueda dirimir
las diferencias que surjan de las contingen-
cias de enfermedad y maternidad, que son
hechos bioldgicos futuros y ciertos y que se
adecue el procesal laboral al procesal de la
seguridad social como un derecho integral e
integrador, que garantice el minimo de dere-

chos y el debido proceso.

Si bien existe por ordenamiento legal una ju-
risdiccion a la que se le ampliaron sus com-
petencias en los temas de la seguridad social
en salud —al igual que en la Superintendencia
de Salud con sus facultades jurisdiccionales y
los juzgados administrativos con la Ley 1437
de 2011- haciéndola especifica, esta no ha
sido suficiente para solucionar el caos que se
presenta al valorar los factores de competen-

cia de acuerdo ala naturaleza del demandan-

tey la naturaleza juridica de la demandada, a
lo complejo de los hechos y pretensiones de
los temas sometidos al juzgamiento, porque
muchas veces no cumplen con la finalidad de
su creacion, que es proferir fallos ajustados
al derecho, generandose asi conflictos por
factores de competencia que no subsistieran
si existiera una JURISDICCION ESPECIAL DE
LA SEGURIDAD SOCIAL que conociera espe-
cialmente de los temas de pensiones, riesgos

profesionales y salud.
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cion.
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b. Citas de referencia en el texto.
c. En el listado final, se debe tener cuidado de observar las formalidades

del sistema APA. Consultar http://www.apastyle.org

7) No se devolverdn a sus respectivos autores los originales, ni se consideraran
para su publicacién los articulos que no cumplan con las normas preceden-

tes.

8) Laaceptacion de un articulo queda supeditada a la revisidn tedrica, metodo-

l6gica y formal que un par evaluador externo realizara del articulo.

9) El Comité Editorial de la Revista se reserva el derecho de introducir modifi-
caciones formales necesarias para adaptar el texto a las normas de publica-

cion.

10) Una vez publicado, los derechos de impresion y reproduccion son del Editor.

Es potestativo del Editor permitir la reproduccién del articulo.

Editor: Edimer Leonardo Latorre Iglesias
visiuris.sm@usa.edu.co

edimer.latorre@usa.edu.co







