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Prélogo

Escribir la historia implica identificar, ordenar, seleccionar y finalmen-
te interpretar una sucesién de acontecimientos ddndoles un sentido.
Los procesos politicos recientes tienen la ventaja de permitir acceder
con facilidad a multiples fuentes, incluyendo a los y las protagonistas,
actores clave en los procesos analizados. Plantean, a la vez, la dificul-
tad de hacer del todo evidente que no es posible reflejar una realidad
preexistente traduciéndola a un texto escrito. Si, por un lado, incluso la
ley admite una gama de interpretaciones —lo vemos constantemente
al observar el espacio amplio de debate que abre la judicializacién de
decisiones politicas—, por otro lado, no serfa razonable admitir que
los actores clave sencillamente relatan lo acontecido. A menudo, con
mayor o menor conciencia, son artifices de un relato —sea el de los
males o el de las bondades de lo ocurrido—. Ni en un caso ni en otro
la gama de opciones es infinita; ni siquiera es tan amplia. La ley admite
interpretaciones, si, pero no todas son validas; y los actores pueden
construir un relato incluso muy conscientemente, pero hay hechos
que no pueden obviar.

El andlisis y la escritura de los procesos politicos pasan asi a formar
parte de la disputa politica e ideolégica misma. En este sentido, una
obra, como la que aquf se presenta, combina el objetivo de documen-
tar lo ocurrido con el de intervenir sobre el presente. En el relato de
los relatos que involucran el proceso de paz en Colombia hay hitos
que contribuyen a ordenar y organizar una cronologia de eventos: las
elecciones presidenciales de mayo de 2010, que dieron la presiden-
cia a Juan Manuel Santos; la mesa de negociaciones que se conformé
en septiembre de 2012 entre el Gobierno, las FARC y acompafian-
tes internacionales; la decisién de Santos de convocar un plebiscito;
su resultado negativo en octubre de 2016; la reapertura veloz de las
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negociaciones y la rdpida aprobacién de los acuerdos por via parla-
mentaria en noviembre del mismo afio; y, finalmente, las nuevas elec-
ciones en mayo de 2018 que dan el triunfo al entonces lider de la
oposicién a Santos, Ivan Duque, que supone un nuevo marco para la
implementacion de los acuerdos.

Los eventos mencionados confluyen en un resultado que de alguna
manera la modernidad nos ha acostumbrado a pensar como definitivo
pero la realidad se empefia en develar siempre como inconcluso, dina-
mico y fluctuante. La politologia fue optimista, por ejemplo, al consi-
derar que la transicion a la democracia derivarfa en la consolidacion
de la misma y ya no habria vuelta atrds. Lo vemos en estos dfas: no hay
un avance histérico lineal sino escenarios complejos en tension. Algo
semejante ocurre con el proceso de paz en Colombia.

La obra Gané el No, perdié Colombia que se presenta aqui esta escrita
pOr expertas y expertos que conocen bien que este proceso no empezd
ayer, que no ha concluido con la accidentada firma de los acuerdos y
que no es uno sino muchos, tanto por las diversas dimensiones de su
implementacién —de la reforma agraria a la politica— como por la
diversa incidencia que tiene el desarme en el territorio y los efectos
también variados que produce. No es el primer intento de terminar
con la guerrilla que ha estado activa por mds afios en el mundo, y no
es la Ginica guerrilla que ha funcionado en Colombia. Y aunque el des-
arme se esté llevando a cabo, hay exguerrilleros de las FARC que no
han aceptado el acuerdo mientras el Ejército de Liberacién Nacional
(ELN) sigue operando.

Este libro hace un esfuerzo por poner en discusién los relatos del
proceso de paz y lo hace con honestidad. Parte de considerar que hay
interpretaciones y si bien la editora Clara Rodriguez Pico y la mayoria
de los autores se posicionan a favor del proceso acordado en 2016, se
hace explicito este posicionamiento como asi también el esfuerzo por
incluir las otras voces. Quisiera destacar cinco aportes que deja la cui-
dadosa lectura de los trabajos que aqui se presentan, en Colombia, en
América Latina y en el mundo.

Primero, no es posible hacer tabula rasa, la paz puede ser un obje-
tivo compartido por muchos, pero las formas de alcanzarla divergen y
es indispensable gestionar esa diversidad. Superar la disputa partidaria
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para organizar los grandes acuerdos de Estado es una clave que los poli-
ticos no deberfan perder de vista. En un escenario de creciente predo-
minio de la estrategia electoral y declinante espacio para las visiones
de pais —en Colombia y en muchas otras partes—, cabe repensar los
liderazgos y las formas de construir hegemonia. El futuro del proceso
de paz depende de la capacidad de rearticular la mirada de mediano y
largo plazo en la basqueda del bien comun.

Segundo, la ley ofrece un marco que no debe ser meramente instru-
mentalizado. Por ejemplo, fue un grave error bajar el umbral de parti-
cipacion haciendo evidente el cdlculo electoralista en la convocatoria
al plebiscito de octubre de 2016. O no hay umbrales o hay umbrales,
en cualquiera de las opciones (hay evidencia de ambos tipos de regu-
lacién) los argumentos tienen que tener bases firmes e ideoldgicas,
valorativas. Sé que hay diversidad de argumentos sobre este punto en
Colombia vy asf lo registran los capitulos del libro, pero no quiero dejar
de mencionar mi posicion a favor de una argumentacién razonada.

Tercero, los referendos pueden ser ttiles para fortalecer la demo-
cracia, pero no siempre, no por defecto. Quedé en evidencia en Co-
lombia el objetivo instrumental del plebiscito al finalmente tomar la
decisién rapidamente y por otras vias. La academia acumula afios de
investigacién en este sentido. Cabe mejorar los procesos de didlogo
entre distintos sectores, aprovechar mejor las evidencias, tomar me-
jores decisiones y repensar los formatos y procedimientos apropiados
para la construccion de legitimidad.

Cuarto, la polarizacién debe ser combatida con el fortalecimiento
de valores comunes. La polarizacién no es un problema exclusivo de
Colombia, pero se hizo evidente y fue flagrante la irrupcion de noticias
falsas, manipulacién y enfrentamiento. La situacién de impasse que se
mantiene invita a pensar nuevas formas de intervenir e interactuar en
la esfera pablica. Muchas lecciones dejan la experiencia colombiana
con el plebiscito también en este dmbito.

Quinto, la academia debe fortalecer su presencia como ambi-
to de debate abierto y plural y su capacidad de incidencia —al me-
nos de acompafiamiento— en los grandes eventos de un pafs, pero
también en los que no entran a la historia de los grandes eventos.
El caudal de conocimiento acumulado, las perspectivas comparadas
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y la profundizacién en los casos permiten tomar mejores decisiones,
ampliar la esfera pablica y enriquecerla. Las y los académicos tienen
posturas ideoldgicas también, pero es clave que, como en esta obra,
esto no sea un impedimento sino una invitacién al debate.

Por este concentrado resumen de razones, la obra Gané el No, per-
di6 Colombia merece una lectura y una discusién sosegada.

Yanina Welp

Albert Hirschman Centre on Democracy
Instituto Universitario de Altos Estudios
Internacionales (Ginebra)
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Introduccién:
La refrendacion del acuerdo de paz en Colombia,
mads alla del plebiscito por la paz

El plebiscito por la paz es un hecho sociopolitico que marcar4 la histo-
ria colombiana. Llevar a las urnas un pacto de terminacién negociada
de un conflicto armado, en nuestro caso el m4s largo del mundo, cons-
tituye una excepcionalidad nacional e internacional, siendo ademds
sorpresivo que, aquel 2 de octubre de 2016, algo més de la mitad de
quienes participaron en la consulta se negara a respaldar el Acuer-
do Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una
Paz Estable y Duradera suscrito entre el Gobierno del expresidente
Juan Manuel Santos (2010-2014 y 2014-2018) y la guerrilla de las
FARC-EP. El que el desenlace del proceso y las acciones posteriores
para salvar la paz no satisficiera ni a sus promotores ni a sus opositores
ha llevado a que, varios afios después de ocurrido, esta experiencia sea
una especie de herida atn abierta en la vida nacional.

Imposible entonces desconocer los impactos de este «No ciudada-
no a la paz», tanto en la legitimidad y en la cabal implementacion
del acuerdo final, como en la transformacién del panorama politico
del pafs ocurrida con posterioridad. Impactos que se dan paralelos al
acentuamiento de una profunda divisién en la sociedad en torno a
este y otros temas fundamentales, a pesar de que (o quizds porque) la
mayoria de ciudadanos que se pronuncié a favor de negar el acuerdo
fue minima —un 0,43 %, equivalente a 53.894 sufragios, sobre un
total de 13.066.047 votantes— y de que el triunfo se vio atenuado por
las declaraciones de Juan Carlos Vélez, gerente de la campafia del No,
en el sentido de haber utilizado informacién falsa y segmentada para
capitalizar las inconformidades y el miedo de sectores temerosos a los
cambios propuestos y al efecto que los mismos pudiesen tener en sus
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particulares intereses o visiones del mundo (Ramirez, 2016). Por todo
lo mencionado, el plebiscito por la paz ha involucrado y concentrado
la atencién tanto de lideres académicos, sociales y politicos, como de
ciudadanos interesados en el devenir y en el futuro del pafs.

Asi lo percibi6 el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones In-
ternacionales (IEPRI), desde el mismo momento de la votacién, de
tal forma que organizé de manera inmediata un espacio que permi-
tiera juntar diversas miradas para interpretar de forma preliminar lo
ocurrido, y dar respuesta al desconcierto presentado!. De igual for-
ma continué participando de otros escenarios académicos en los que
se pretendia seguir los acontecimientos posteriores y aportar diversas
perspectivas de anilisis. Para algunos profesores del IEPRI, sin embar-
go, parecié pertinente proyectar la tarea interpretativa mas alld de ese
momento coyuntural y dar respuestas a preocupaciones de mds largo
aliento tendientes a entender lo ocurrido y a pensar alternativas que
permitieran superar los efectos negativos del resultado.

Surge entonces la idea de realizacién de un libro que canalizara
estas reflexiones y preocupaciones’ y que inicialmente se planteé con
una doble caracteristica. De un lado, recogeria las miradas tanto de
aquellos que nos manifestamos por el Si, como de quienes, con diver-
sas razones, argumentos y estrategias, se pronunciaron en contra del
acuerdo de paz. Ello garantizarfa una visién de conjunto de un evento
en esencia complejo y contribuirfa a avanzar en la necesaria tarea de
reconciliaciéon nacional. De otro lado, quienes se sumaran a esta ini-
ciativa deberfan contribuir a abordar la problemdtica en varios frentes
relevantes: al lado de la reflexién académica consustancial a la labor
del IEPRI, se consideraba indispensable contar con una perspectiva
juridica en tanto la materializacién del mecanismo de votacién y su
vinculo con la implementacién del acuerdo a través de un trdmite
legislativo especial o fast track, demandé una complicada infraestruc-
tura normativa que algunos (incluyendo la Corte Constitucional y el

1. El evento denominado «Gané el No, consecuencias y posibles escenarios» fue realizado
el 3 de octubre de 2016, un dfa después de la votacién. Véase (Agencia de Noticias UN,
2016).

2. Enmarcado en el proyecto de investigaciéon «Proceso de paz y participacién ciudadana:
de la refrendacién a la implementacién de los acuerdos de La Habana» (Cédigo Hermes
29532), coordinado por la editora de esta publicacién.
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Introduccién

Congreso de la Reptblica) avalaron, pero que otros consideraron vio-
latoria del Estado de derecho y del equilibrio de poderes, tan preciado
en la tradicién democrdtica liberal —y en buena medida formal—
colombiana. Asf mismo, el texto esperaba rescatar las experiencias de
actores clave participantes en el proceso, desde las propias FARC y
funcionarios del Gobierno nacional, hasta representantes de jévenes
que se movilizaron para defender lo pactado, de lideres regionales con
su particular perspectiva de lo ocurrido, o de quienes se le opusieron
basando sus argumentos en la supuesta ideologia de género’.

De la idea inicial a la concrecién del proyecto actual

En la perspectiva de contar con una publicacién como la mencionada
se realizé un primer esfuerzo colectivo, consistente en identificar y
completar una plantilla heterogénea de posibles autores, que en algin
momento alcanzé la veintena de interesados. El ejercicio tomé practi-
camente todo el afio 2017, pero el proyecto no logré materializarse. La
contienda electoral para renovar el Congreso de la Republica y elegir
un nuevo presidente involucré —como candidatos o en la campafia
misma— a buena parte de los posibles autores y autoras de una y otra
esquina; algunos, pese a su motivacion e interés en la propuesta, cla-
ramente mencionaron su imposibilidad de escribir —como fue el caso
de la hoy representante a la Camara Juanita Goebertus, exfuncionaria
de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz en el periodo en que
se negoci6 el acuerdo, o de Carlos Alonso Lucio, exguerrillero, politi-
co, escritor y predicador protestante, interesado en presentar la vision
sobre sobre la ideologia de género de sectores religiosos opuestos al
acuerdo—. Los resultados de la eleccién, favorables en buena medida
a quienes se organizaron en torno al No, hicieron que algunos, ya en el
Gobierno o en el Congreso, no consideraran pertinente su contribu-
cion o que resultardn favorecidos por embajadas o cargos burocraticos

3. Supuesta porque, segiin analistas del tema, el término no aparecia en ninguna de las 297
péaginas del documento firmado, y porque las 111 repeticiones de la palabra género tenfan
diversas acepciones, ninguna de las cuales se aproxima a lo planteado por los opositores a la

versién votada del acuerdo final. Véase (Alvarez et al., 2016; El Tiempo, 2016a)
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en los que la reflexién sobre el plebiscito dejé de ser prioridad. A esto
se sumo la situacién de Jesids Santrich, encargado oficial por parte de
la Direccién de las FARC de escribir en el libro, quien realmente nun-
ca se involucrd, a pesar del respaldo del abogado y politico espafiol En-
rique Santiago, mediador en el intento de hacer publica la perspectiva
del grupo desmovilizado. Mds adelante Santrich se verfa involucrado
en controversiales sucesos judiciales, frente a los cuales opt6 por aban-
donar el proceso de paz y rearmarse.

A pesar de lo fallido del esfuerzo, un grupo de académicos decidi6
perseverar en la idea de aportar desde diversas miradas al andlisis de
lo ocurrido en el plebiscito por la paz. En octubre de 2018 y ya sin los
condicionantes derivados de la coyuntura electoral, se efectué otro
evento, nuevamente por iniciativa del IEPRI, donde se presentaron
algunos avances alcanzados en las respectivas reflexiones y se decan-
t6 el interés de estos autores por seguir acompafiando la iniciativa
(IEPRI, 2018). Se empiezan a evidenciar desde allf algunas diferencias
que van dando cuenta de la evolucién de la idea inicial y nos acercan
a lo que finalmente se logré con la publicacién que el lector tiene hoy
en sus manos.

En primer lugar, todos los expositores hacfan parte de la plantilla
que se identificaba, de una u otra forma, con el apoyo al Si, si bien
algunos manifestaron criticas puntuales a la refrendacién. A la postre
Jaime Castro, representante del Comité Promotor «Mejor No», fue
el tnico autor con esta postura de rechazo a lo pactado, que aceptd
presentar su visién en la publicacién. No se considera, sin embargo,
del todo negativa esta situacién de aparente desequilibrio. El acceso
de representantes del No al ejecutivo nacional y su consolidacién en
el Congreso de la Republica ha permitido el desarrollo de una narra-
tiva vinculada a la «trampa» y al incumplimiento a los resultados de
la votacién, que para muchos no es exacta. La misma ha sido utilizada
para soportar iniciativas en contra del acuerdo de paz (verbigracia los
ataques contra la JEP*), o para justificar el incumplimiento de diversas
responsabilidades del Gobierno actual, todo lo cual no se compadecen
ni con lo que fue el proceso de renegociacién con los representantes
del No, ni con la opinién de la mitad de los votantes que defendieron

4. Jurisdiccion Especial para la Paz.
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el acuerdo. En este contexto resulta oportuno contar con andlisis que
contrarresten esta especie de verdad oficial que ha intentado impo-
nerse.

El interés generado por el evento a dos afios del plebiscito y el de-
bate alli surgido fueron decisivos para comprometer a este grupo de
autores a escribir sus versiones definitivas, con aportes variopintos que
seran precisados m4s adelante. A pesar de ello, el resultado se aleja,
en segundo lugar, de la estructura ideada inicialmente y que contem-
plaba andlisis académicos y juridicos junto con testimonios de actores
involucrados. El formato también se modificé. De textos breves y con
alto contenido de opinidn, se pasé a documentos analiticos con mayor
extension y con un cardcter altamente heterogéneo, lo que requirié
flexibilidad en materia editorial. En este sentido, al lado de rigurosas
reflexiones académicas, se encuentran articulos disciplinares —como
el que se concentra en el andlisis de la dimensién juridica— y otros
con un formato de ensayo, en donde prima la opinién de los autores.

Para terminar la cronologfa de la elaboracién del libro y de las trans-
formaciones sufridas entre la idea inicial y su materializacion, es de
sefialar que el tiempo vy la distancia del evento analizado representan
ventajas, que no se habrian logrado si los capitulos se escriben con de-
masiada cercanfa a la votacion y a la sorpresa que causé para quienes,
apoyando el Si, no tenfan plan B en caso de perder’, o para quienes
apoyando el No, nunca esperaron el resultado obtenido®. La primera
es el haber podido redimensionar la complejidad de la refrendacién
de la paz en Colombia, que indudablemente va mucho m4s all4 del
resultado de la votacién y que no ha sido abordado en su integralidad,
a pesar de que, en el entre tanto, diversas y variadas publicaciones,

5. Como lo reconocen en sus publicaciones recientes el propio expresidente Santos (2019)
y el jefe negociador del Gobierno en La Habana, Humberto de la Calle (2019) y como se
expresa en una de las preguntas pedagégicas sobre el plebiscito especial para la paz, en la
péagina de la Oficina del Alto Comisionado de Paz: «Si gana la opcién No el equipo nego-
ciador del Gobierno no va a volver a sentarse a la mesa de conversaciones. Juridicamente
el presidente de la Reptblica conserva sus competencias para llevar a cabo conversaciones
y acuerdos de paz con grupos armados, pero en este caso se perderia la oportunidad politica
para terminar de forma negociada el conflicto con las FARC». (Oficina del Alto Comisiona-
do para la Paz, 2019).

6. Segtn lo testimonia, entre otras, la ya citada entrevista al gerente de la camparfia del No
(Ramirez, 2016).
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desde muiltiples disciplinas y perspectivas, han hecho ya un aporte a
la comprensién de este fendmeno multidimensional. De otro lado, ha
sido posible leer el resultado del plebiscito percibiendo sus efectos en
un lapso que oscila entre el dltimo periodo del Gobierno Santos vy el
primer afio del Gobierno Duque, y observar el avance de la imple-
mentacién en medio de condiciones en las que ambos lados sienten
que perdieron: unos porque se promulgd un nuevo acuerdo final sin
incluirse todas sus reivindicaciones, y otros porque a pesar de que con-
sideran que se cedi6 en la mayoria de peticiones, no han visto cierta la
posibilidad de concretar la anhelada paz.

La complejidad de la refrendacion de la paz en Colombia:
nuevas lecturas

Mi4s alld de la valoracién del desenlace del plebiscito por la paz, una
aproximacién integral al fenémeno de la refrendacién implica identi-
ficar analiticamente una serie de etapas diferentes en cuanto a su du-
racién y caracteristicas, que se dieron consecutivamente en el tiempo,
aunque en algunos momentos traslapadas’. Es por ello por lo que antes
de entrar a presentar los aportes de cada una de las ocho contribucio-
nes que se recogen en el presente libro, resulta conveniente ubicarlas
en relacion con los sucesivos periodos detectados y los eventos y de-
bates suscitados a lo largo del proceso. Como se ver4, los capitulos se
mueven entre miradas abarcadoras, que intentan dar cuenta de varios

7. Se proponen las siguientes etapas para un examen integral y comprensivo del plebiscito
por la paz: 1) la inclusién de la refrendacién en los acuerdos de negociacién firmados el 26
de agosto de 2012 entre las partes; 2) el debate en la opinién publica sobre la bondad (o no)
de la refrendacién y las definiciones por parte del Gobierno sobre el mecanismo a utilizar,
etapa comprendida entre inicios del 2013 y finales del 2015; 3) la adopcién del plebiscito
especial para la paz como mecanismo, lo cual se dio a través del proyecto radicado en sep-
tiembre de 2015 y adoptado como ley estatutaria en agosto del 2016; 4) la organizacién
y realizacién de la campafia a favor y en contra (26 de agosto al 1 de octubre de 2016);
5) la votacién, efectuada el 2 de octubre de 2016; y, finalmente, 6) las consecuencias del
resultado del plebiscito, incluyendo algunas de cardcter inmediato, como la renegociacion,
expedicién de un nuevo texto, y refrendacién via Congreso, y otras de mediano plazo, re-
ferentes, entre otras, al cambio del mapa politico, la polarizacién y la implementacién del
acuerdo final.
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de los momentos sucedidos y de sus interrelaciones y otros donde el
ejercicio se concentra en profundizar en alguno de estos.

Varios autores retoman la reflexién sobre el origen del proceso. En
el capitulo 3, Marfa Teresa Garcés demuestra cémo la refrendacion de
la paz no constitufa una exigencia ni legal ni constitucional, mientras
que Clara Rocio Rodriguez Pico (capitulo 2) ilustra el cardcter excep-
cional en términos histéricos de esta decisién presidencial y recoge
diversos argumentos presentados para justificar su realizacién. Otros
dos autores presentan explicaciones opuestas sobre la intencién perse-
guida con la consulta ciudadana. Blindar los acuerdos, cerrar la discu-
sién sobre estos —que no habfa logrado ser zanjada en las elecciones
del 2014—, «protegerlos contra posteriores intentos de desbaratar una
paz que habia tomado mucho tiempo alcanzar» y garantizar, via fast
track, su transito a convertirlos en instrumentos de politica publica,
son los propésitos identificados por Juan Gabriel Gémez Arbarello en
el primer capitulo del libro. Por su parte, Jaime Castro (capitulo 4)
sostiene que el plebiscito era necesario para borrar «el pecado original
de la normatividad impuesta por mayorias enmermeladas»®. Para él lo
pactado fue exclusivamente una politica de gobierno que involucrd
pocos actores en la negociacién, desestimé a la oposicién y no contd
con apoyo de la opinién publica, a diferencia de lo ocurrido con otros
pactos realizados en el pais que concitaron un amplio respaldo y se
constituyeron en politicas de estado.

Ante el hecho de la inclusién del tema en el acuerdo de nego-
ciacién, y a pesar de ser formalmente el dltimo numeral del sexto y
Gltimo punto, el de «Implementacién, verificacién y refrendacion»,
surge de manera temprana un segundo periodo longitudinal, recogido
en el capitulo 2 por Rodriguez Pico. Al lado del consenso existente
entre académicos y otros sectores sociales en respaldar la refrendacién

8. La mermelada se convirtié en Colombia en una referencia a partidas presupuestales y
cargos publicos ofrecidos por el Ejecutivo al legislativo y los partidos politicos para sacar
adelante sus proyectos y gobernar. Proviene de una mencién hecha por el ministro de Ha-
cienda del Gobierno Santos, Juan Carlos Echeverry, quien en la discusién del proyecto
de reforma a las regalfas y refiriéndose a las ventajas de ampliar estos recursos a todas las
entidades territoriales y no solo a las que cuentan con explotaciones mineras y petroleras,
sefialé que «esta es la mejor manera de distribuir la mermelada sobre toda la tostada». Véa-
se (Revista Semana, 2011).
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y de las voces minoritarias que advierten de riesgos y posibles incon-
venientes, se destaca de este momento la paradoja de evidenciar que
ninguno de los dispositivos existentes en el ordenamiento juridico —
referéndum, plebiscito y consulta popular— resultaba adecuado para
someter a refrendacion el tema de la paz. Se registran también varia-
das y creativas propuestas, asi como iniciativas proclives a convocar
una asamblea constituyente o un érgano legislativo especial, apoyadas
respectivamente por los extremos del espectro ideolégico: las FARC
y el partido Centro Democratico. Al respecto, mientras Garcés hace
el recuento de las definiciones juridicas del momento, Castro insiste
en que lo comprometido debié haberse concretado en un referendo
(es decir no en bloque, ni con una tnica pregunta) y no en la figura
finalmente adoptada.

Un nuevo momento, que cierra el debate anterior, se puede iden-
tificar cuando el Gobierno se decanta por la figura polémica de un
plebiscito especial para la paz, proponiendo reglas de juego diferen-
tes a las previamente establecidas. Las objeciones en este sentido son
innumerables y provienen no solo de sectores opuestos al proceso de
paz, sino de algunos de sus propios seguidores’. Las intervenciones rea-
lizadas ante la Corte Constitucional por una gama heterogénea de
actores politicos, sociales e institucionales, rescatadas en este texto
por Garcés y por Rodriguez, dan cuenta de las posturas y argumentos
presentes al respecto (Caracol Radio - Dejusticia, 2016).

En todo caso, lo controversial de este tema se refleja en opiniones
encontradas en esta misma publicacién, pues mientras las autoras se-
fialadas evaldan dentro de la institucionalidad democrética la decision
tomada sobre el mecanismo'®, Gémez Albarello sustenta una postura

9. Entre otras se le critica la creacién de reglas especiales para un evento tnico, el hecho de
que el mecanismo no permitiera someter a votacién los puntos mas importantes y 4lgidos
del acuerdo final, la figura misma del plebiscito, la disminucién del umbral de aprobacién y
la supresién del umbral de participacién que, a su vez, limitaban la capacidad de los absten-
cionistas de participar en el juego politico, los posibles abusos del Gobierno en la campafia
y las posibles desventajas para los promotores del No.

10.Asi, de acuerdo con el andlisis juridico de Garcés: «De la lectura del complejo anda-
miaje normativo y jurisprudencial se deriva que todo el proceso estuvo acompafiado por un
ejercicio democratico en el que participaron los diferentes poderes y que las decisiones de
la Corte Constitucional fueron algunas a favor de la postura del Gobierno y otras a favor
de los opositores y demandantes, por lo que no es posible decir que fue una trampa o que
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critica referida a la «actitud de las élites politicas de tratar las reglas de
juego No como compromisos normativos que aseguran la legitimidad
del régimen sino como dispositivos que se pueden modificar a la luz
de las estrategias de los jugadores», similar a lo sostenido por Castro,
cuando plantea que las reglas de juego plebiscitarias fueron manipu-
ladas: «Fueron norma ad hoc, hechas con nombre propio, lo cual en
lenguaje popular equivale a jugar con las cartas marcadas».

Independiente de las polémicas desatadas en torno a la figura del
plebiscito especial, el contar con el aval de la Corte Constitucional
para la sancién de la respectiva ley estatutaria, da luz verde a una cuar-
ta etapa, corta e intensa en eventos sociopoliticos, como es la organi-
zacién del evento electoral y la campafia misma a favor y en contra del
acuerdo. Gémez Albarello considera que la pregunta, objeto de diver-
sas criticas y demandas (El Espectador, 2016; Rosas Londofio, 2016),
no fue sesgada, al referirse a la conclusion de la negociacién con las
FARC y al objetivo del mismo proceso. El capitulo de Rodriguez, por
su parte, destaca cémo salta a la vista en este perfodo la eficiencia ex-
cepcional en el funcionamiento de la institucionalidad, en tanto seis
dfas fueron suficientes para que varias entidades nacionales organiza-
ran y diera soporte normativo formal a un proceso de participacion
ciudadana directa que, en general, suele ser lento. Es esta diligencia
la que posibilita la organizacién de los comités promotores a favor del
Siy el No vy el desarrollo de la campafia misma. Castro (capitulo 4)
describe parcialmente la labor efectuada al respecto por un grupo de
juristas que presentd reparos «a puntos concretos del acuerdo y de los
instrumentos utilizados para su implementacién, porque lesionaban
patrimonio politico de los colombianos».

Durante este periodo de campafia se revela de manera determinan-
te el peso de los medios de comunicacién, tema abordado por Fabio
Lopez de la Roche en el capitulo 6, dando continuidad analitica a
sus estudios previos sobre el tema. La perspectiva comunicacional
y de cultura politica que nos propone, explica no solo el momento

fue objeto de manipulacién por el Gobierno». Por su parte, Rodriguez Pico acoge la postura
de la Corte Constitucional y de quienes creen que el Congreso tenfa atribuciones para
efectuar nuevos desarrollos legislativos a la figura del plebiscito, en tanto las modificaciones
efectuadas eran de cardcter normativo y no reformaban las disposiciones generales adopta-
das en la Constitucién Politica.
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coyuntural analizado sino los errores en torno a la difusién de la ne-
gociacién misma, que no logré cambiar una percepcion instalada en
la opinién publica de odio ante las FARC. Este «nacionalismo antifa-
riano», como lo denomina Lépez, remite a factores mas estructurales
relacionados con el papel de los medios en la formacién de la opinién
publica nacional durante los dos perfodos de Gobierno del expresi-
dente Uribe.

Las deficiencias comunicativas sobre la negociacién y lo que signifi-
caba el acuerdo para el pais se ven acompafiadas de la emergencia de las
redes sociales como instrumentos poderosos en este tipo de campatfias de
participacién directa, como ocurrié también con el Brexit. Junto con di-
versos andlisis centrados en ellas!'! aparece en toda su relevancia el tema
del manejo de las emociones del electorado. Asunto en el que sobresale
el texto pionero de Andrei Gémez-Sudrez (2016) sobre la utilizacién de
dispositivos retéricos por parte de la campafa del No, que incidieron
en la decision final adoptada, tema que, desde una perspectiva regional,
desarrolla también para este libro (capitulo 5).

Varios de los autores presentan su opinién negativa sobre lo in-
suficiente del tiempo previsto para que la ciudadanfa pudiese tomar
una decisién de manera razonada, asf como sobre la falta de medidas
promovidas por el Gobierno con este propésito. En todo caso, estas
limitaciones de tiempo han sido una de las razones esgrimidas para ex-
plicar lo que ocurrié posteriormente, en la votacién misma, el quinto
momento identificable en el proceso de refrendacién.

Los resultados sorprendentes en materia de apoyo mayoritario a la
opcién por el No, asi como una no tan sorprendente —a la luz de
la tradicién colombiana y de lo que ha sido el uso de los mecanis-
mos de democracia directa— pobre participacién ciudadana de tan
solo 37,43 %, han sido objeto de diversos intentos de explicacién, que
también son incluidos en los andlisis de Gémez Albarello, Gémez-
Sudrez, Lopez de la Roche y Rodriguez Pico. Autores que ahondan
en el examen de factores explicativos ligados a aspectos coyunturales

11. A manera ilustrativa, se puede mencionar «Intensa “guerra” por el plebiscito en Twit-
ter» (Molinares Duefias, 2016). Otros autores se concentran en analizar el tema de la pos-
verdad (Gonzdlez, 2017; Mejia Cortés, 2018), mientras que el Observatorio de Medios de
Comunicacién de la MOE incluye por primera vez en su observacién electoral, un capitulo
especifico sobres redes sociales (Salazar Mahecha, 2016).
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de diverso tipo, tales como el ya mencionado manejo de emociones,
los errores en la estrategia de campafia del Gobierno y su inadecuada
lectura de encuestas y de eventos politicos clave, las criticas al meca-
nismo seleccionado, la falta de tiempo y de pedagogia para la difusion
de los acuerdos y hasta la presencia del huracan Matthew que afecto
la costa Caribe del pais el mismo dfa de la votacién. Ahora bien, de
este tipo de explicaciones se aparta el aporte académico ofrecido en
el capitulo 7 por Juan David Velasco, en tanto las hipdtesis que ofrece
se suman mds bien a esfuerzos analiticos de orden estructural que han
intentado indagar sobre las caracteristicas de la votacién (Alvarey &
Garzon, 2016; Basset, 2018; Rincén Morera, 2018). Velasco ofrece asi
una explicacion basada en tendencias electorales y de orden histérico
que muestran el peso de las élites rurales, los liderazgos conservadores
y el rol articulador del uribismo, como claves para entender el triunfo
del No.

Lo que ocurre después de la votacion del 2 de octubre puede consi-
derarse un ltimo periodo de anilisis. Su desenvolvimiento temporal
es narrado y analizado detalladamente por Lépez, quien ademés acom-
pafia el relato con un seguimiento fotografico a las marchas efectua-
das los dias siguientes a la realizacién del plebiscito. Dicha etapa con-
templa las reacciones iniciales del Gobierno Santos y de otros actores
involucrados, en la perspectiva de salvar el proceso de paz realizado
durante los cinco afios previos. Se evidencia alli la cadena sucesiva
de reuniones de negociacién del acuerdo con los representantes del
No, asf como la asistencia de un grupo de estos a La Habana, y la re-
negociacién de las modificaciones efectuadas con las FARC, todo lo
cual se da acompafiado de una vigorosa reaccién de la sociedad civil,
una serie de expresiones artisticas y el respaldo de la comunidad in-
ternacional a la paz, expresado en la entrega del Nobel al presidente
Santos. El hecho de que no fuera suficiente la aceptacién de 56 de los
57 ejes temdticos propuestos desde el No (Duzdn, 2018, p. 267), algo
asi como el 98 % de las m4s de 500 propuestas referidas a estos ejes, a
decir del jefe negociador del proceso (De la Calle, 2019, p. 298), para
que sectores ligados al expresidente Uribe firmaran la nueva versién
pactada, es un hecho evaluado negativamente en los trabajos de G6-
mez Albarello, Rodriguez y Lépez, quienes coinciden en el caricter
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desleal mostrado por la oposicién, en tanto primaron intereses politi-
cos ligados a la campafia electoral que se aproximaba.

El momento no est4 tampoco exento de los debates que han acom-
pafiado todo el proceso, siendo el primero de ellos el dilema que debio
enfrentar el mandatario sobre si renunciar a la presidencia y echar a
la borda los cinco afios de negociacién o intentar salvar el proceso
de paz a través de los procedimientos descritos. Al respecto, mientras
Rodriguez Pico hace una reflexién enmarcada en los debates sobre las
responsabilidades del gobernante con sus promesas y con los ejercicios
de participacién ciudadana que ha promovido, Garcés describe todo
el complejo andamiaje juridico que permitié posteriormente la firma
del nuevo texto del acuerdo en el Teatro Colén, el 24 de noviembre
de 2016, el segundo ejercicio de refrendacién por parte del Congreso
de la Republica y, con él, la posibilidad de habilitar el fast track, que
darfa paso a la implementacién normativa del acuerdo, tema sobre el
que también se pronuncia de forma favorable Gémez Albarello. No
extrafiamente, de forma contraria Castro manifiesta una opinién cri-
tica no solo frente al procedimiento abreviado, el cual encuentra vio-
latorio del Estado de derecho y de la tradicién juridica colombiana,
sino frente a la forma como se manejo la propia renegociacién. En esta
el Gobierno actué como un intermediario o mediador con las FARC,
cuando lo adecuado, segiin su opinién, es que hubiese convocado una
mesa tripartita a la que se sumara la oposicion.

Ahora bien, el pais ha observado también otro tipo de efectos de
caracter politico, de mas mediano o largo plazo, y que tocan con la
posibilidad misma de implementacién del acuerdo. Aunque la ma-
yor parte de capitulos hacen alguna mencién al respecto, vale la pena
resaltar las criticas de Lopez frente a las indefiniciones del Gobierno
nacional, que se expresan entre otras, en fendmenos como el asesinato
de lideres sociales: «queda claro, para cualquier observador cuidadoso
de la politica colombiana que, junto a un discurso frente a la comu-
nidad internacional de supuesto respeto a los acuerdos de paz de La

12. Esta se efectia el 30 de noviembre del 2016 con un respaldo de 75 votos en el Senado y
130 en la Cdamara de Representantes. No hubo votos en contra porque la oposicién decidié
retirarse y no participar en la votacién. Ver: La histérica votacién a la refrendacién en el
Congreso de la Republica: entre Senado y Cdmara se logré un apoyo de 205 votos y O en
contra al nuevo documento de paz (El Tiempo, 2016b).
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Habana, las acciones de politica interna del Gobierno Duque se orien-
tan a desconocer la gran mayorfa de los compromisos adquiridos en
materia de paz y reconciliaciéon». Apartdndose de esta visién, Castro
documenta en detalle la reactivacién de expresiones violentas que se
vienen dando en los territorios, pero las explica aludiendo a proble-
mas de la concepcién del Gobierno Santos frente a la negociacién y
no a la inaccién del Gobierno actual.

Con un propésito prospectivo, otros autores intentan aportar tam-
bién en la solucién de las problemdticas derivadas del ejercicio de re-
frendacién. Gémez-Sudrez, por ejemplo, considera que es posible la
construccién de una narrativa distinta en torno a puntos que fueron
polémicos para la ciudadanfa durante la campafia. En esta misma linea
un segundo capitulo de Rodriguez Pico, que cierra el presente libro,
plantea la necesidad de superar los problemas de gobernabilidad, com-
prender las posturas del otro como paso previo para superar la polariza-
cion politica y recoger las lecciones aprendidas por el pais en materia
del uso de mecanismos de democracia directa.

Los aportes especificos de cada capitulo

Mis all4 de su contribucién al andlisis de las diversas etapas, debates y
definiciones que se surtieron para adelantar el proceso, cada uno de los
capitulos incluidos en el presente libro hace un aporte especifico a la
comprensién del complejo fenémeno en estudio. Asi, los dos capitulos
iniciales enmarcan el andlisis del plebiscito en debates académicos
mas amplios, ambos relacionados con la preocupacién por la demo-
cracia. Juan Gabriel Gémez Albarello, en el capitulo 1 acude al mé-
todo comparado como una forma de hermenéutica til para la com-
prensién de procesos politicos, ubicando el plebiscito por la paz como
un mecanismo suplementario a la labor de toma de decisiones que
cumplen los érganos democrdticos de representacion politica. El caso
se distancia, entonces, de aquellos que a nivel mundial han utilizado
mecanismos de refrendacién para constituir unidad politica, definir la
forma de esta, adoptar una constitucién, anexarse o independizarse de
un organismo internacional o, incluso, abolir el régimen democratico
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o avalar un régimen autoritario o totalitario. De acuerdo con esta lec-
tura, aunque nada radical se ponfa en juego, la retdrica exagerada de
la oposicién en relacién con un tipo de refundacién del Estado o de
la patria se explica segin el autor debido al mensaje enviado por los
negociadores de que el pacto logrado no podria modificarse, pues se
debia considerar como un acuerdo humanitario especial, integrado al
bloque de constitucionalidad (tema que se suprime en la renegocia-
cién del acuerdo).

La validez y la legitimidad de la refrendacién se comparan también
en este capitulo inicial. Se encuentra que el caso colombiano es simi-
lar a otros en los cuales la consulta no sirve ni para tomar una decisién
ni para resolver un conflicto; al contrario, Gémez Albarello resalta la
radicalidad y deslealtad de la oposicién; la necesidad de asumir el fast
track «ante el imperativo practico de reducir la incertidumbre que se
cernia sobre la continuacién del proceso de paz con las FARC» y los
fendmenos particulares que inciden en la construccién de sentido del
plebiscito: la ausencia en la gran mayoria de los casos de una discu-
sién razonable acerca de lo que estaba en juego, el matoneo (bullying)
ideolégico e, incluso, filoséfico; el hecho de seguir personajes que se
consideran creibles y admirables y, finalmente, el —ya mencionado—
efecto negativo de las redes sociales en la esfera publica, al convertirse
en vehiculos difusores de mentiras.

También enmarcada en las preocupaciones por la democracia, Cla-
ra Rocio Rodriguez Pico, en el capitulo 2, reflexiona sobre las relacio-
nes entre representacion politica y participacién ciudadana, ahondan-
do en las dificultades que se presentaron para hacer realidad el ideal
normativo segtn el cual la intervencién ciudadana en los asuntos pu-
blicos contribuye a cualificar las decisiones de los gobernantes en su
condicién de representantes de los intereses de la sociedad, perfilan-
dose asf una suma con resultado positivo, en la que ambos lados de la
ecuacién resulten ganadores.

En la medida en que esta no fue la situacién del plebiscito, la auto-
ra examina lo que considera una serie de dilemas que se presentaron
en los diferentes momentos descritos y, que, en tanto se traté de un
dispositivo de democracia directa activado desde arriba, debieron ser
resueltos en su mayoria por el Gobierno. Partiendo de la base de que
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el proceso es interrelacionar, se analiza también el papel de diversos
actores de la sociedad involucrados vy, por estar el asunto en discusién
ligado con la culminacién de un conflicto armado, el de las propias
FARC. El capitulo hace patente cémo materializar una iniciativa par-
ticipativa de este tipo no es una tarea sencilla y cémo a lo largo de un
camino de innumerables definiciones que duré unos cuatro afios, se
presentaron obstdculos cuya superacién siempre fue objeto de dispu-
tas y criticas. Si bien se halla que el Gobierno Santos cometié varios
errores, también se reconoce que mostrd un alto grado de coherencia,
tanto ante el cumplimiento de su promesa de llevar a refrendacion el
acuerdo resultante de las conversaciones, como frente a salvar la paz,
evitando asf tirar a la borda el mayor legado de su Gobierno y arriesgar
la vuelta del pais al conflicto armado.

Seguidamente, dos destacados miembros de la Asamblea Nacional
Constituyente de 1991 dan cuenta, en sendos capitulos, de aspectos
de contexto que sirven para enmarcar lo ocurrido en el proceso de
refrendacion. En el capitulo 3, Marfa Teresa Garcés Lloreda hace una
juiciosa presentacion del soporte juridico dado al acuerdo final a través
de actos legislativos, leyes de diverso rango y decretos presidenciales,
acompafiados todos ellos de las correspondientes sentencias de la Cor-
te Constitucional. La inclusién en este libro del complejo andamiaje
juridico creado es fundamental porque contribuye a explicar por qué
la implementacién ha logrado subsistir, a pesar del triunfo de sectores
opositores a las negociaciones, quienes, una vez accedieron al poder
politico, plantearon, desde su ala m4s radical, la posibilidad de «hacer
trizas el acuerdo»".

Adicionalmente, dos enfoques y planteamientos del aporte de Gar-
cés merecen ser destacados: a) llevar el analisis mas alld del estudio de
la normatividad que dio vida al mecanismo de consulta ciudadana y
extenderlo hasta el procedimiento legislativo especial, las facultades
extraordinarias que le fueron otorgadas al Ejecutivo y, mds ain, has-
ta examinar cudl fue el resultado de esas provisiones jurisdiccionales,

13. Una expresién del exministro del Interior de Uribe, Fernando Londofio, quien sefial6
este como el primer desafio del partido Centro Democritico en el lanzamiento de su estra-
tegia de campafia. Esto fue recogido en video por Noticias UNO y expuesto en articulo por
la revista Semana (Noticias Uno, 2017; Revista Semana, 2017).
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en términos de la implementacién del acuerdo e incluyendo, inclu-
so, previsiones de blindaje juridico y financiero para la preservacién
de los compromisos; b) evidenciar la complejidad de procedimientos
efectuados y la infinidad de actores involucrados. Al lado de todos
los poderes publicos y los organismos de control, en muchas etapas
puntuales de definicién de esta normatividad intervinieron, bien fuese
ciudadanos o juristas como demandantes de las normas, bien organi-
zaciones sociales, no gubernamentales o académicas para participar en
el debate. El resultado es un andamiaje normativo en el que de lado
y lado se obtuvieron triunfos y derrotas, expresados en las declarato-
rias de constitucionalidad o de inconstitucionalidad realizadas por la
Corte, y donde de ninguna manera puede sefialarse que se cometieron
arbitrariedades por parte del poder politico.

En «Colombia, pafs de paces», Jaime Castro, por su parte, presenta
argumentos politicos, histéricos y vinculados con el proceso mismo,
que contribuyen al entendimiento de la opinién de los juristas que
acompafiaron el No. Su punto de partida es esa atipicidad colombiana
segln la cual conviven simultdneamente una institucionalidad cata-
logada como democritica, con fenémenos recurrentes de violencia y
conflicto, que precisamente esa democracia deberfa atenuar. Como
respuesta el pais ha impulsado diversos procesos de negociacién, am-
nistias e indultos, que paraddjicamente no conducen a terminar la
guerra, sino que se reciclan, muchas veces con nuevos y mas fieros ac-
tores armados. Sin desconocer la importancia de la negociacién con la
guerrilla con «mayor capacidad de perturbacién», relativiza su alcan-
ce y sefiala que esta, en sf misma, no representa la paz, sino que serfa
una més de las muchas «paces» realizadas en el pafs, que no se logrard
materializar porque el Estado no ha copado los territorios con servicios
sociales ni con presencia de fuerzas armadas, e incluso de polémicas
milicias, por él propuestas.

Criticando que los esfuerzos comparados se hagan con paises de
contextos diferentes y no con la propia experiencia, Castro coteja las
negociaciones de La Habana con lo ocurrido en las del Frente Na-
cional y la desmovilizacién del M-19. Concluye que, a diferencia de
estos, en el proceso liderado por Santos no se respetd el ordenamien-
to juridico ni las reglas de juego y que, adicionalmente, se hicieron
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demasiadas concesiones e incluso se facilité un triunfo politico a una
guerrilla ya vencida y en retirada. Reprocha, especialmente, el haber
negociado de igual a igual una agenda que, en sus palabras, pretendia
hacer una especie de revolucién por decreto (o acuerdo), «fundar o
refundar el Estado» y resolver lo que no se habia resuelto en 200 afios
de historia republicana. Todo lo anterior explicaria las dificultades del
acuerdo con las FARC para obtener consenso nacional y el pobre res-
paldo logrado de parte de la opinién publica. Pese a esta vision critica,
Castro reconoce el nuevo escenario posfirma del acuerdo y termina
puntualizando iniciativas que deberfan desarrollarse para «que del
proceso pueda decirse que puso término de verdad a uno de nuestros
conflictos».

Los tres siguientes capitulos contribuyen desde varias perspectivas
al entendimiento de lo ocurrido en la campafa politica y a los resul-
tados del plebiscito, si bien, en algunos casos se realizan reflexiones de
caracter méas general que se proyectan al anilisis de lo ocurrido después
del 2 de octubre. El aporte de Andrei Gémez-Sudrez, en el capitulo 5,
parte de evidenciar la instalacién de un discurso emocional antipaz,
que fue determinante en los resultados de la consulta y que ayuda a ex-
plicar los pocos avances observados en la implementacién vy, por ende,
el riesgo que puede sufrir la transicién de la guerra a la paz. Se sostiene
asi que mediante «un uso constante, escalonado y reiterado» los de-
fensores del No lograron posicionar dispositivos retdricos tales como
‘castro-chavismo’, ‘paz sin impunidad’, ‘Santos entrega Colombia a las
FARC’, ‘No + Santos’, ‘resistencia civil’ e ‘ideologia de género’, que
incluso siguieron operando en la campatfia politica electoral de 2018.

Esta perspectiva de acercamiento enfatiza en el papel de las emo-
ciones en nuestros marcos interpretativos —Ilos cuales, a decir del au-
tor, ocupan el 99 % de los procesos mentales, dejando solo el 1 % res-
tante a la razén— vy sirve como marco tedrico para examinar razones,
interpretaciones y motivaciones de ciudadanos residentes en Bogotd y
cinco departamentos de Colombia (Cérdoba, Caldas, Risaralda, San-
tander y Norte de Santander), con los que Gémez-Sudrez se entrevistd
en visitas efectuadas entre 2016 y 2017 en su calidad de director de la
Fundacion Rodeemos el Didlogo, consultor de la Defensorfa del Pue-
blo y asesor de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz. A pesar
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de que identifica que los dispositivos retdricos propaz fueron pocos,
de dificil recordacién e inefectivos, descubre en algunos actores de
estas regiones «el destello de un marco de referencia emocional propaz
que debe consolidarse para garantizar un proceso de reconciliacién
nacional». Al respecto, el Gltimo apartado del capitulo se concentra
precisamente en presentar reflexiones sobre cémo desmontar el mar-
co emocional antipaz, de tal forma que, a través del didlogo afectivo,
se puedan crear nuevas narrativas y nuevos dispositivos retéricos que
permitan superar la desconfianza heredada de generacién en genera-
cién y sobre la que se asienta la negativa interpretaciéon ciudadana
frente al proceso de paz.

A diferencia de las criticas planteadas por Castro, Fabio Lépez de
la Roche, en el capitulo 6, hace un reconocimiento a diferentes for-
talezas que tuvo el proceso de paz promovido por el Gobierno Santos,
teniendo en cuenta los fracasos pasados y el hecho de que su contra-
parte fuese «una guerrilla militarmente dura y muy ortodoxa desde el
punto de vista de su radicalismo politico-ideoldgico, con la cual no
se vefa facil un proceso de negociacién y mucho menos de logro de la
paz». Pese a este reconocimiento, se plantea que la precaria o distor-
sionada informacién con que se conté a lo largo de las negociaciones
hizo imposible que la sociedad tuviera una comprensién equilibrada
de los avances y logros alcanzados. En este sentido, el desenlace del
plebiscito estarfa explicado por factores estructurales y coyunturales,
como serfan, en el primer caso, las transformaciones en la cultura
politica que se dan durante los dos gobiernos del expresidente Alvaro
Uribe, entre 2002 y 2010, y que potenciadas por los grandes medios
de comunicacién masiva convierten a las FARC en el «enemigo pu-
blico nimero uno de los colombianos», generan una sistemética «pe-
dagogia del odio» y derechizan a la sociedad colombiana, entre otros.
Por su parte los factores coyunturales identificados son de diverso
tipo, algunos de ellos ligados con las propias FARC o los partidos y
dirigentes politicos que apoyaron las negociaciones y la campafia a
favor del Si, pero sobre todo con el propio Gobierno del expresidente
Santos. Los medios de comunicacién de cardcter pablico y privado
también tienen parte de responsabilidad. Estos dltimos privilegiaron
esquemas polarizantes y, en algunos casos, actuaron como difusores
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de declaraciones y posiciones ideoldgicas en contra del acuerdo, sin
ningln sustento objetivo.

Una vez examinados estos factores, se abordan las acciones de la
sociedad civil ante la derrota del Si. Una serie de fotografias tomadas
directamente por el autor ilustran las marchas estudiantiles, regionales
y nacionales que se dieron en la semana posterior al plebiscito, mien-
tras que se presenta un juicioso recuento cronoldgico del proceso de
negociacién del Gobierno con los representantes del No, asi como
de la negativa de la oposicién liderada por el expresidente Uribe de
respaldar este proceso, que Lépez lee como una decision favorable a
intereses de una derecha moral y otra politica que se reflejaron en la
renegociacion del acuerdo y se proyectaron a la campatfia politica del
2018. Para cerrar el capitulo, se presentan los hechos m4ds importantes
ocurridos posteriormente en cuanto a la desmovilizacién y la imple-
mentacién del acuerdo en manos del actual presidente Ivdn Duque
Mirquez, que hacen patente lo complejo de la situacién actual y rati-
fican la necesidad de continuar impulsando procesos de reconciliacion
y de consolidacion de la paz.

En el capitulo 7 Juan David Velasco aporta al anélisis de los resulta-
dos electorales desde una mirada explicativa estructural y de largo pla-
20, que se aparta de, en su opinién, inconsistentes visiones subjetivas
y coyunturales centradas en manipulaciones emocionales. Su aproxi-
macion, basada en anilisis histérico e inferencias estadisticas, explora
tres grandes factores. El primero es la persistencia de un patrén histo-
rico (path dependence) segin el cual, élites rurales se reacomodan para
oponerse a procesos de democratizacién y redistribuciéon de la riqueza.
En el caso del proceso de paz con las FARC, este patrén se reflejard en
rechazos por parte de gremios ganaderos y palmicultores, comerciantes
y empresarios cafeteros y bananeros, a puntos del acuerdo de paz que
consideraron como amenazas, asi como en el apoyo financiero y me-
diante declaraciones en los medios de comunicacién a los promotores
del No en el plebiscito.

Segin se deriva del seguimiento a tendencias de partidos ganadores
en concejos municipales en elecciones de 2011 y 2015 y a senadores
mas votados por municipio en el 2006, 2010 y 2014, el segundo factor
proporcionado por Velasco se relaciona con la persistencia histérica de
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actitudes y redes politicas conservadoras en varios departamentos del
pais, «herencia conservadora» que, segtin sus andlisis, tiene presencia
en cerca de la mitad de los 546 municipios en los que el No resultd
victorioso, algunos de los cuales presentaron una diferencia porcen-
tual del 25 % en el rechazo al acuerdo de paz, notablemente lejano al
0,49 % que obtuvo el No a nivel nacional. Se constata también que la
mayoria de los senadores conservadores concentran sus votaciones en
los municipios donde prevalecié el No, siendo muchos de ellos jefes de
redes politicas estables, ligados en algunos casos al fenémeno de la pa-
rapolitica. El dltimo de los factores explicativos es la consolidacién de
un electorado que, desde los comicios de 2002 y en todas las elecciones
nacionales posteriores, ha votado persistentemente por el expresidente
Uribe, por sus candidatos, partidos y aliados. Segtin los anilisis de Ve-
lasco, este respaldo se correlaciona con las votaciones en el plebiscito,
de tal forma que un 60 % de los municipios donde gané el No pueden
considerarse municipios fieles al uribismo, lo que en otros términos
equivaldria a plantear que un 29 % del total de votos obtenidos por el
No provienen de las regiones intermedias y periféricas del pafs cuyos
habitantes son seguidores de las politicas del expresidente.

Finalmente, el capitulo de cierre de Clara Rocio Rodriguez Pico,
que se presenta a manera de reflexiones finales, pero recogiendo al-
gunos de los hallazgos y propuestas realizados por los autores de esta
publicacién, se concentra en analizar tres aspectos considerados como
retos en la construccién de la paz en Colombia. En primer lugar, y
una vez verificados los cambios en la conformacién del mapa poli-
tico a nivel nacional, se evidencia la existencia de una especie de
«empate técnico», segln el cual sectores politicos que apoyaron el
No resultaron victoriosos, pero han sido incapaces de materializar sus
propuestas, no solo por la falta de respaldo politico, sino también por
el desconocimiento hacia la mitad del pafs que avalé el acuerdo y por
haber tenido que enfrentarse a una realidad muy diferente en términos
juridicos y sociales a la que se encontraba presente antes de la firma
de este y de la desmovilizacion de la guerrilla de las FARC. De esta
forma se observan grandes problemas en materia de gobernabilidad
nacional, que no han permitido avances una vez firmada la paz en las
condiciones ya aludidas.
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En este contexto, la superacién de la polarizacién existente en el
pais es un segundo reto planteado en este capitulo. Se menciona cémo
en aras de poder avanzar en la construccién de la paz, a la que los sec-
tores del No dijeron no oponerse, es necesario reconocer las posturas
del otro y tratar de desenmarafiar las diferencias que separan a las dos
partes. Al respecto, el presente libro constituye un aporte importan-
te en materia de presentar argumentos serios y solidos para respaldar
una perspectiva del Si, que va mucho m4s all4 de las descalificaciones
relacionadas con la trampa realizada con el plebiscito, usada con regu-
laridad por quienes se sintieron birlados, pero que cada vez muestran
menos fuerza para explicar los diferentes problemas del pafs. Final-
mente, el anilisis se cierra con una reflexién sobre los mecanismos de
democracia directa y sobre la pregunta de si debieran evitarse en el
futuro, en vista de la frustracién vivida con el plebiscito. La conclu-
sién, a grandes rasgos, es que mds que evitarse, el pafs deberia realizar
una discusion a fondo sobre lo que este proceso representd y sobre las
lecciones que deben ser aprendidas para poder materializar en otras
condiciones la participacién ciudadana directa, y, por esta via, forta-
lecer la democracia.

Con esta reflexién concluye el aporte que este libro ha querido ofre-
cer a la explicacién de un fenémeno altamente complejo y que abrié
la puerta a innumerables retos para el pais. A pesar de la riqueza de las
miradas incluidas y de verificar que el anhelo que motivé su realizacién
sigue atn vigente, es claro que el analisis de los profundos impactos de
este No ciudadano a la paz en la realidad del pais implica un esfuerzo
analitico de largo aliento y de muchas manos, cabezas y corazones, en
el que serd necesario persistir en los afios venideros.

Clara Rocio Rodriguez Pico
Profesora Asociada - IEPRI
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Capitulo 1. El plebiscito por la paz:
una perspectiva comparada’

Juan Gabriel Gémeg Albarello?

El significado y alcance del plebiscito por la paz en Colombia podria
entenderse mejor, si recurriéramos a una comparacién con otros pro-
cesos de refrendacion popular que han tenido lugar en otras épocas
y en otras latitudes. Aunque los estudiosos de los procesos politicos
usamos el método comparado como un instrumento para hacer in-
ferencias y, de ese modo, generar explicaciones, no es menos cierto
que también podemos emplearlo como un método hermenéutico para
contribuir a la comprensién de esos mismos procesos. Lo que presento
en este capitulo es justamente el resultado de una indagacion hist6-
rico-politica sobre el plebiscito acerca de los acuerdos de paz, en una
perspectiva comparada.

Esta indagacién la he llevado a cabo utilizando como gufa cuatro
preguntas bésicas: la primera, ;jpor qué se procura la refrendacién po-
pular?; la segunda, ;jcémo se hace esa refrendacién?; la tercera, jqué
validez y efectividad tiene esa refrendacién? y, la cuarta y dltima pre-
gunta, ;cémo se construye el sentido de esa refrendacién? En este tex-
to procuraré responder a cada una de esas preguntas echando mano de
la referencia a otros procesos de refrendacién popular, de modo que

1. Este texto se basa en la presentacién «El sentido de la refrendacién popular de los acuer-
dos de paz», que hice en el evento Colombia ante el reto del acuerdo final entre Gobierno
y FARC-EP, organizado por la Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Nacional,
el 27 de septiembre de 2016. Quisiera agradecer a mi colega Clara Rocio Rodriguez Pico por
los comentarios que hizo a la versién preliminar de este capitulo.

2. Abogado, PhD en ciencia politica, profesor asistente del Instituto de Estudios Politicos y
Relaciones Internacionales - [EPRI de la Universidad Nacional de Colombia.
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esas referencias resulten lo mds informativas posibles de cara a la tarea
de esclarecer el significado del mencionado plebiscito.

Quisiera sefialar que aqui utilizo la categorfa refrendacién popular
con el fin de facilitar la comparacién entre varios procesos que, nomi-
nalmente, son distintos: la convocatoria y realizacién de plebiscitos,
por un lado, y de referendos, por el otro. Atn hoy el plebiscito es una
institucién mirada con sospecha por muchos estudiosos pues evoca
el recurso a la decisién popular, cuando ella se conoce de antemano.
A lo largo de la historia, lideres autoritarios han echado mano de los
plebiscitos para mantenerse en el poder. El referendo, por el contrario,
se asocia con la iniciativa de los ciudadanos para abrogar o confirmar
una ley, o para decidir sobre una iniciativa legislativa con origen en
los mismos ciudadanos. En Colombia, el plebiscito es un mecanismo
que le permite al presidente consultar al pueblo sobre politicas del Eje-
cutivo que no requieren aprobacién del Congreso. El voto ciudadano
obliga al presidente, pero no a los demds poderes publicos. Hecha esta
precisién, lo sustancial es el recurso al pueblo para que se pronuncie.
De ahi que me refiera en general a la refrendacién popular y solo en
casos especificos a los plebiscitos y referendos’.

1.1. ;Por qué se procura la refrendacién popular?

De partida, uno podria decir que la refrendacién popular es consus-
tancial a las instituciones democraticas. Lo que no es tan claro, sin
embargo, es que las instituciones politicas que tenemos realmente lo
sean. Esto no deberfa resultar escandaloso ni extrafio. El ideario del
gobierno representativo se formé en oposicion a las aspiraciones de-
mocraticas. En los Estados Unidos y en la Francia del siglo xvi, la
democracia se asociaba con el gobierno de la multitud o, para decir-
lo en términos mds coloquiales, de la plebe, de la guacherna. Por el

3. El libro de Stephen Tierney (2012), asi como el volumen editado por Matt Qvortrup
(2014), proporcionan bastante informacién sobre los procesos de refrendacién popular a
lo largo de la historia en varias regiones del mundo. La pagina Referendums by country de
la edicién en inglés de Wikipedia es quizd una de las recopilaciones mas exhaustivas de los
procesos de refrendacién popular alrededor del mundo. Cfr. https://en.wikipedia.org/wiki/
Referendums_by_country
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contrario, el gobierno representativo fue defendido con base en la idea
de que representantes mas educados que el pueblo llano deliberarfan
de forma desapasionada y desinteresada, en procura de decisiones de
interés comuin (Manin, 1995)%.

Desde el punto de vista democratico, el pecado original de las insti-
tuciones representativas es pues haber nacido contra el pueblo. La iro-
nia histdrica, sin embargo, es que en muchos casos esas instituciones
representativas no han podido prescindir de la participacién popular
en la toma de decisiones. Esa participacién ha sido buscada en dos
tipos de situaciones:

® para constituir la unidad politica, por ejemplo para declarar la
independencia del pafs con respecto a una potencia extranjera
o para modificar sustancialmente la estructura del régimen poli-
ticoy

® para asegurar el funcionamiento de la unidad politica mediante
un mecanismo suplementario de obtencién del consentimiento
de los ciudadanos.

Procesos de refrendacion popular para construir la unidad politica

Los referendos relativos a la independencia de un pais convocan a los
integrantes de la comunidad politica para que con su decisién le den
vida a dicha comunidad. En este caso, el procedimiento de refren-
dacion popular es autorreferencial: gracias al procedimiento electoral
se constituye la comunidad politica y mediante ese procedimiento se
vinculan los integrantes de la comunidad politica que estd por nacer.
Esta es, quizd, la manifestacién mas radical del poder constituyente
popular (véase Tabla 1).

4. En los inicios del siglo x1x, un estudioso de la historia antigua de Grecia, George Grote,
dedicé sus esfuerzos a rehabilitar la idea democritica, especialmente contra aquellos como
William Mitford, quienes vefan en la constitucién oligirquica espartana el modelo politico
que deberfan seguir las naciones europeas (Kierstead, 2014). La influencia de Grote es apre-
ciable en la obra de John Stuart Mill, quien procuré conciliar la idea democritica, recibida
de los atenienses, con las caracteristicas de las sociedades modernas industriales (Urbinati,

2002).
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Tabla 1 Referendos relativos a la independencia de un pais

Proceso Pais Afio Pais Afio
Chile 1817 Macedonia 1991
Liberia 1846 Armenia 1991
Noruega 1905 Azerbaiyan 1991
Islandia 1918y 1944 | Estonia 1991
Camboya 1945 Georgia 1991
Mongolia 1945 Letonia 1991
Guinea 1958 Lituania 1991
Referendos en los Samoa 1961 Turkmenistan 1991
cuales triunfé la opcién | Argelia 1962 Uzbekistan 1991
independentista Malta 1964 Ucrania 1991
Rodesia 1964 Bosnia 1992
Bahrein 1970 Herzegovina 1992
Comoros 1974 Eritrea 1993
Djibouti 1977 Moldova 1994
Micronesia 1983 Timor Leste 1999
Eslovenia 1990 Montenegro 2006
Croacia 1991 Sudén del Sur 2011
Sarre 1955 Senegal 1958
Camertn 1958 Alto Volta 1958
Republica Centroafricana | 1958 Somaliland 1967
Chad 1958 Puerto Rico 1967, 1993, 1998
Comoros 1958 Guam 1976y 1982
Reptiblica del Congo 1958 Aruba 1977
Dahomey 1958 Quebéc 1980y 1995
Djibouti 1958 Islas Marshall 1983
Referendos en los cuales | polinesia Francesa 1958 Palau 1983
no triunfé la opcién
independentista Gaboén 1958 Islas Cocos 1984
Costa de Marfil 1958 Malvinas 1986
Madagascar 1958 Nueva Caledonia | 1987
Mali 1958 Islas Virgenes 1993
Mauritania 1958 Curagao 1993
Nueva Caledonia 1958 Bonaire 1994 y 2004
Niger 1958 Bermudas 1995
Chipre 2004
Saint Pierre y Miquelon 1958
Escocia 2014

Habiéndose constituido la unidad politica, los procesos de refren-
dacién popular pueden tener lugar para decidir acerca de la forma de
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esa unidad, esto es, para mantener o rechazar una decisién previa acer-
ca del tipo de estado. Ejemplos de este tipo de procesos son las decisio-
nes acerca del cardcter mondrquico o republicano del gobierno. Como
destacaré m4s adelante, el proceso de refrendacién popular puede no
ser concluyente. La cuestién de la forma del estado puede ser llevada
a las urnas varias veces, como sucedié en Grecia (1920, 1924, 1935,
1946, 1973 y 1974). En Luxemburgo (1919) y en Bélgica (1950) el
asunto fue decidido definitivamente a favor de la monarquia. Por el
contrario, en Bulgaria (1946), Italia (1946), Vietnam (1955), Suréfri-
cay Ruanda (1961) gan¢ la opcién republicana.

Por la via de procesos de refrendacién popular, la unidad politica
puede ser objeto de ampliaciones o restricciones. Los futuros ciudada-
nos usualmente no toman parte en esos procesos.’ La excepcién mds
notable, sin embargo, es el plebiscito colombiano de 1957 mediante
el cual se estableci6 el sufragio femenino. En dicha ocasién, las mu-
jeres fueron autorizadas para votar. En teoria, su decisién pudo haber
consistido en rechazar el poder que los organizadores del plebiscito les
habian llamado a ejercer.

Una forma bastante comtn de refrendacién popular consiste en
someter al pueblo la decisién relativa a adoptar una nueva constitu-
cion. Si bien la unidad politica puede ya estar constituida, este tipo de
refrendacion es una de las manifestaciones del poder constituyente.
Como en el caso de los referendos independentistas, los referendos
sobre un nuevo texto constitucional pueden no ser concluyentes. El
ejemplo mds temprano es el de la entonces llamada Repdblica de Ba-
tavia, el nombre dado al estado que ocupaba los territorios que hoy se
conocen como el Reino de los Pafses Bajos. A instancia de la Repu-
blica Francesa, los holandeses fueron presionados a votar a favor de
una constitucién republicana y unitaria. En un primer referendo, en

5. En 1860, en el estado de Nueva York tuvo lugar un referendo relativo al derecho a votar
de los hombres negros mayores de 21 afios. La decisién fue negativa. En el estado de Co-
lorado, en 1893, un referendo le puso fin a la exclusién de las mujeres del proceso politico.
En la Confederacién Helvética, el referendo de 1866 le dio iguales derechos a la pobla-
cién judfa y a aquellos que hubiesen adquirido la nacionalidad suiza. En contraste con este
proceso de ampliacién de la unidad politica, en Ecuador, en 1869, el entonces presidente
Gabriel Garcia Moreno promovié la adopcién, via referendo, de una constitucién que solo
reconocfa como ciudadanos a aquellos que profesaran la religién catélica.
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1797, la tendencia federalista prevalecié y triunfé el No. Los france-
ses, disgustados, rechazaron ese resultado y promovieron en 1798 un
nuevo referendo en el cual no pudieron participar los federalistas. No
contentos con la constitucién aprobada de ese modo, en 1801 pro-
movieron un nuevo referendo para aprobar otro texto constitucional
de caracter mds centralista y, en 1805, recurrieron una vez més a la
refrendacion popular para que se aprobara, como finalmente sucedio,
una constitucién con un ejecutivo unipersonal (Tabla 2).

Tabla 2 Referendos mediante los cuales
se adopt6é una nueva constitucién

Pais Afo Pais Afo
Batavia 1797,1798, 1801 y 1805 Alemania Oriental 1968
Confederaciéon Helvética | 1802, 1848y 1874 Bulgaria 1971

Chile 1812, 1818, 1925y 1989 Irén 1979
Francia 1793y 1795 Filipinas 1987
Liberia 1847 Bangladesh 1991
México 1867 Rumanfa 1991 y 2003
Uruguay 1917y 1934 Estonia 1992

Haiti 1928 Lituania 1992
Bolivia 1931 Rusia 1993
Irlanda 1937 Irak 2005
Francia 1946 Kenia 2005y 2010
Polonia 1946 1997 Serbia 2006
Dinamarca 1953 Bolivia 2009

Corea del Sur 1962

Marruecos 1962 Marruecos 2o

Otro caso comtn de ejercicio del poder constituyente es el que con-
cierne a la accesién o secesién de una organizacién internacional en
la cual se delega una parte de la soberania. El caso m4s notable es, sin
duda alguna, el de la refrendacién popular de la decisién de unirse a
la Unién Europea (UE) o de separarse de ella. Antes de su creacion
formal, también tuvieron lugar varios procesos de refrendacién rela-
tivos a la accesién a la organizacién que la precedié: la Comunidad

Econémica Europea (CEE) (Tabla 3).
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Tabla 3 Referendos relativos a la accesion a organizaciones
internacionales y a la secesién de las mismas (el caso de la CEE-UE)

Pais Afo Pais Ao
Irlanda 1972 Eslovaquia | 2003
Dinamarca 1972 Eslovenia | 2003
Noruega 1972y 1994 | Hungria 2003
Reino Unido | 1974y 2016 | Letonia 2003
Austria 1994 Lituania 2003
Finlandia 1994 Malta 2003
Suecia 1994 Polonia 2003
Chequia 2003

Estonia 2003 Croacia 2ot

El m4s reciente referendo, el llamado Brexit, sorprendié a la gran
mayoria de observadores, quienes esperaban que triunfara la opcién
de permanecer el Reino Unido en la Unién Europea. Junto con el
triunfo del No en el plebiscito en Colombia, el Brexit fue uno de los
resultados electorales que motivaron a editorialistas politicos de dis-
tinta proveniencia a cuestionar la idoneidad de los procesos de re-
frendacion popular (D’Anconna, 2017; Khruscheva, 2016). La parti-
cipacién popular directa no es mds cuestionable que confiarle la toma
de decisiones a personas que tienen que ganar su curul en un proceso
competitivo, por lo general bastante corrupto. El problema no es la
participacién popular misma sino la forma en la cual se organiza y se
realiza esa participacion.

Un caso especial de los procesos de refrendacion popular es el de
los democidios (Tabla 4), esto es, el ejercicio del poder constituyente
por parte del pueblo para abolir el régimen democrdtico o para avalar
un régimen autoritario o totalitario, previamente establecido. El de-
mocidio es, aparentemente, una posibilidad inherente a todo régimen
democratico. Con agudeza, Lawrence J. Hatab (1995) sefiala que una
paradoja trdgica de la democracia es que «una negacién democrética
de la democracia serfa democratica» (p. 222). Uno podria circunvalar
la paradoja apelando a la idea de que la democracia involucra mucho
mds que la regla de la mayoria: solamente podriamos llamar demo-
crético al proceso de toma de decisiones en el cual la deliberaciéon en
la esfera publica y en las instituciones representativas se desarrollara
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de forma razonable (Habermas, 1996). No obstante, l6gicamente no
podria descartarse que esa deliberacién condujera a un resultado anti-
democratico.

Mis alld de la especulacién 1égica, la evidencia histérica es revela-
dora de numerosos procesos de refrendacién popular en los cuales la
deliberacién ciudadana estuvo muy lejos de ser razonable. Serfa pedir-
le peras al olmo esperar que ciudadanos enfebrecidos por las pasiones,
y también coaccionados por el régimen de turno, estuviesen dispues-
tos a preservar las instituciones representativas, luego de ser llamados
a votar a favor de opciones autoritarias o totalitarias.

Tabla 4 Democidios

Pais Afo Pais Afo
1800, 1802, 1804,

Francia 1815, 1851 y 1852 Guatemala | 1935
México 1854 y 1863 Rumania 1938, 1941 (marzo y noviembre)
Honduras | 1870 Espafia 1947
Italia 1929y 1934 Egipto 1956
Portugal 1933 Venezuela, | 1957

Filipinas 1973, 1975, 1976 y 1977
Alemania | 1934, 1936 y 1938

Chile 1978 y 1980

Napoledén Bonaparte, su sobrino Luis Napoleén, Benito Mussolini,
Adolf Hitler y Augusto Pinochet, por solo mencionar algunos de los
casos mds prominentes, legitimaron su acceso al poder, la destruccién
del Estado de derecho, de las garantias para la oposicién y la alternan-
cia en el gobierno mediante procesos de refrendacion popular. Luego
del golpe de Estado del 18 Brumario (9 de noviembre) de 1799, el
golpista Napoledén promovié la adopciéon de una constituciéon que le
otorg6 poderes casi dictatoriales y el 7 de febrero, en un proceso elec-
toral amafiado, logré que la mayoria refrendara popularmente dicha
constitucién. Poco tiempo después, el 10 de mayo de 1802, un nuevo
referendo legitimé su cardcter vitalicio. No contento con ello, el 18
de mayo de 1804, otro referendo legitimé el nuevo titulo adquirido
por Bonaparte: emperador. En todos estos procesos de refrendacion
popular, Napoleén conté con el favor del 99 % de los votantes. Su
sobrino Luis Napoledn siguié su ejemplo. Luego del golpe de Estado
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del 2 de diciembre de 1851, el 20 y 21 de diciembre del mismo afio
Luis Napoleén convocé a los franceses para que legitimaran su acceso
al poder. El 92 % de los votantes lo hicieron. Un plebiscito posterior,
el realizado el 21 y 22 de noviembre de 1852, votado favorablemente
por el 96,86 % de los votantes, declaré a Luis Napoleén emperador y
a la familia Bonaparte la dinastia real de Francia.

En dos ocasiones, 1929 y 1934, Mussolini convocé al pueblo ita-
liano a un plebiscito y en ambas oportunidades obtuvo un porcentaje
similar de aprobacién: 98 %. La participacién electoral fue restringida
a los hombres adultos que fuesen miembros de un sindicato o una aso-
ciacién, a los soldados y a los miembros del clero. Ademads, la oposi-
cion carecié de garantias para hacer campatfia a favor del No. Hitler,
inspirado en Mussolini, destruyé las instituciones de la Republica de
Weimar por la misma via. En 1934, obtuvo el 88 % de aprobacién a un
referendo que le permitié concentrar el poder. El porcentaje de votos
negativos fue usado posteriormente para denunciar la deslealtad de la
oposicién al Reich. En los referendos de 1936 y 1938, Hitler obtuvo el
98,8 % y el 99,5 % de aprobacién para sus decisiones. Pinochet tuvo
menos suerte que los anteriores. Sin embargo, en el plebiscito de 1978
logré obtener el 78,6 % de respaldo popular a su dictadura y en el ple-
biscito de 1980 el 67,4 % para la constitucién autoritaria promulgada
ese ano.

En el mismo conjunto de democidios deberiamos clasificar los re-
ferendos mediante los cuales la ciudadania avalé la abolicion de los
limites a la reeleccién del gobernante de turno. Se trata de un fend-
meno relativamente reciente, revelador de las multiples formas que
puede adoptar la destruccién ‘democratica’ de la ‘democracia’; dos de
ellos tuvieron lugar en antiguas reptblicas soviéticas (Turkmenistén,
1994 y Azerbaiyan, 2009), uno mas en Niger (2009) y otro en Vene-
zuela (2009). En teorfa, la posibilidad de la alternancia en el poder se
mantuvo; en la prictica, fue negada por completo. De aqui que estos
procesos de refrendacién popular quepan pues en la categoria de de-
mocidios.
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Procesos de refrendacion popular para asegurar el funcionamiento
de la unidad politica

La segunda situacién en la cual se procura la refrendacién popular
es, como lo dije anteriormente, asegurar el funcionamiento de la uni-
dad politica mediante un mecanismo suplementario de obtencién del
consentimiento ciudadano. La decisién en este caso no versa sobre la
unidad politica, su forma, su soberania, etc. sino sobre asuntos cuya
resolucién esa unidad hace posible. Digo que es un mecanismo suple-
mentario dado que el mecanismo principal es el procedimiento ordi-
nario de decisién que le otorga esa facultad a los 6rganos representati-
vos. El principal motivo para recurrir a este mecanismo suplementario
es la brecha que puede existir entre lo que los elegidos y los ciudadanos
estarfan dispuestos a aceptar. La refrendacién popular y la reactivacién
de la discusion ciudadana con ocasién de esa refrendacion se convier-
ten en el medio para cerrar esa brecha.

La mayor o menor frecuencia con la cual se recurre a los referendos
tiene que ver con a) las oportunidades para que los ciudadanos pue-
dan tomar la iniciativa para la adopcién de una ley y también para
poner en entredicho las decisiones sobre las cuales los politicos pro-
fesionales se pusieron de acuerdo, b) con la mayor o menor confianza
en esos politicos profesionales, y ¢) con la conviccién compartida de
que los ciudadanos son lo suficientemente razonables para tomar bue-
nas decisiones colectivas. En Suiza, conocida desde largo tiempo la
alta frecuencia con la cual se recurre a la refrendacién popular, desde
1901 hasta hoy han tenido lugar 110 referendos. Italia comenzé la
practica de recurrir a la refrendacién popular solo después de la Segun-
da Guerra Mundial, pero desde entonces ha realizado 22 referendos.
Francia tiene una larga tradicién, que comenzé con los democidios ya
referidos, pero desde la mitad del siglo xx hasta ahora ha realizado 12
referendos. En el mismo periodo, el Reino Unido ha llevado a cabo so-
lamente tres: dos relativos a la pertenencia a la confederacién europea
(1975 y 2016) y uno acerca de su sistema electoral (2011).

Las razones por las cuales se recurre a la refrendacion popular pue-
den ser tan variadas como los conflictos especificos de cada sociedad
y la intensidad con la cual ese conflicto sea percibido por diferentes
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grupos. La prohibicién del consumo de alcohol fue sometida a refren-
dacién popular en Suiza (1930 y 1931) y en todos los paises de latitud
nérdica con un régimen democratico: Canada (1898 y 1920), Islandia
(1908 y 1933), Noruega (1919 y 1926), Suecia (1922) y Finlandia
(1931). Los segundos referendos fueron casi siempre referendos abro-
gatorios. El divorcio y también el aborto han dado lugar a referendos
en varios paises donde la poblacién catélica ha sido histéricamente
mayoritaria: Italia, Irlanda, Malta, Portugal y Uruguay. El servicio mi-
litar obligatorio fue objeto de referendo dos veces en Australia (1916
y 1917) y en Canada (1942); el uso de energia nuclear, en Austria
(1978), Suecia (1980), Italia (1987), Bulgaria (2013) y Lituania
(2012); el manejo de la deuda externa, en Bolivia (1986); Islandia
(2010y 2011); Irlanda (2012) y Grecia (2015).

Un grupo especial de referendos concierne al tratamiento que debe-
rian recibir los responsables de haber iniciado y tomado parte en con-
flictos armados nacionales e internacionales. En Bulgaria, en 1922, el
Gobierno de entonces sometié a referendo la decision de iniciar una
accién penal contra antiguos miembros del Gobierno responsables de
adoptar una politica probélica en la Primera Guerra Mundial. En Uru-
guay, en 1989, el referendo tuvo por objeto cesar la accién penal con-
tra los miembros de las Fuerzas Armadas responsables de violaciones a
los derechos humanos. Este asunto, asi como todas las cldusulas relati-
vas a un acuerdo de paz para ponerle fin a un conflicto armado interno,
fueron objeto de refrendacién popular en Irlanda del Norte (1998) y
Argelia (2005). En todos estos casos, la ciudadania fue llamada a de-
cidir si respaldaba en bloque tales acuerdos. No tuvo la posibilidad de
votar por separado ninguno de sus componentes.

Todo el anterior recuento deberia servir para comprender que el
plebiscito por la paz tenfa un alcance limitado. No estaba en juego la
reconstitucion de la unidad politica, la forma del estado, su soberania,
etc. Era meramente un mecanismo suplementario de obtencién del
consentimiento ciudadano para asegurar el funcionamiento de la uni-
dad politica. Entonces, jpor qué tanto ruido? ;Por qué tantos votantes
del No hablaban en términos de unos acuerdos que refundaban el Es-
tado, la patria, etc.? Buena parte de su oposicién provenia de la desa-
fortunada decisién de los negociadores de ambas partes de considerar
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esos acuerdos como un acuerdo humanitario especial que, ademas,
quedarfa integrado al bloque de constitucionalidad, esto es, al conjun-
to de disposiciones sobre derechos humanos y derecho humanitario de
la Constitucién y los tratados internacionales, cuyo cardcter es equi-
valente al de las cldusulas pétreas de otras constituciones®. Ademas de
estar en desacuerdo con numerosos aspectos de los acuerdos de paz,
los opositores recibieron el mensaje de que nunca podrian modificar
su contenido.

El plebiscito, ademds, era el vehiculo para legitimar un procedi-
miento legislativo especial, disefiado especialmente para implementar
esos acuerdos de paz. Desde el punto de vista de los negociadores de los
acuerdos, ese procedimiento era necesario para evitar las dilaciones
y obstaculos con los cuales la oposicién haria més dificil convertir lo
acordado en politicas publicas. El punto de vista de la oposicién es que
ese procedimiento constitufa un recorte de las garantias de que esas
politicas publicas serfan discutidas y aprobadas de manera razonable.
En mi opinién, la oposicién esgrimié este argumento para contar con
los medios de impedir la puesta en vigor de los acuerdos. Incluso con
ese procedimiento especial, esa oposicién mostré una gran renuen-
cia a discutir de buena fe muchas de las propuestas del Gobierno. El
hundimiento de la reforma politica, por solo poner un ejemplo, es
evidencia de ello.

Uno puede juzgar la retdrica de los opositores como exagerada pues,
como lo dije anteriormente, no habia nada radical en juego: la sobe-
ranfa del Estado segufa intacta, igual sucedia con la garantia de los
derechos y la separacién de los poderes, el cardcter representativo y
participativo del régimen, la garantia de la propiedad privada y la li-
bre empresa, etc. En muchos casos, una defensa acérrima del statu quo
nutria las objeciones a reformas que no ponfan en entredicho ninguno
de esos principios. En la perspectiva de los negociadores, refrendar po-
pularmente la decisién de hacer intangibles los acuerdos era la mejor

6. Las cldusulas pétreas son disposiciones constitucionales que no pueden ser objeto de re-
forma constitucional. Para decirlo de otro modo, una cldusula pétrea convierte en incons-
titucional las reformas a la constitucién que procuran modificarla o abolirla. Prohibiciones
de este tipo se han hecho comunes, pero no dejan de expresar una fuerte tensién entre el
contenido democratico y liberal de muchas constituciones contemporaneas (Gémez Alba-

rello, 2012).
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manera de blindarlos, esto es, de protegerlos contra posteriores inten-
tos de desbaratar una paz que habia tomado mucho tiempo alcanzar.
Lo que esos negociadores no tomaron en cuenta fue precisamente que
ese blindaje juridico-politico era poco razonable’ y que iba a enardecer
a la oposicién, como en efecto sucedio.

En todo esto habia, ademds, una gran ironfa. Los promotores de la
refrendacion popular de los acuerdos recurrieron a este mecanismo
en atencién al hecho de que las bajas tasas de participacion electoral
hacfan precaria la legitimidad de los mismos. La razén era que habfan
sido firmados por un presidente que no era lo suficientemente repre-
sentativo y quien, ademads, tenfa bajos indices de aceptacién. Dado el
estrecho margen con el cual se impuso sobre su rival en las elecciones
de 2014, en las cuales el tema de la paz fue central, el plebiscito habria
de darle al presidente la posibilidad de dar por terminada la discusion
acerca de los acuerdos. Sin embargo, las mismas bajas tasas de parti-
cipacion electoral hacfan dificil obtener la refrendacién popular que
harfa las veces de mecanismo suplementario de legitimacién politica.
Precisamente, a cuenta de esta dificultad, el Gobierno promovié una
desafortunada reforma legal con el fin de darle validez a un plebiscito
con baja participacién, punto que consideraré en la siguiente seccién.

Antes de referirme a este tema, quisiera subrayar que, por varias
razones, entre las cuales estaban las bajas tasas de participacion elec-
toral, asi como la inconveniencia y el reproche de modificar las reglas
de juego, diversos analistas y figuras politicas cuestionaron la decision
del Gobierno de recurrir a la refrendacion popular de los acuerdos.® El
Gobierno hizo caso omiso de esas criticas. Antes bien, apostd a que la
refrendacion le darfa el aval popular que no habia obtenido en las ur-
nas dos afios antes. Tanto el expresidente Santos (2019, p. 539) como
el entonces jefe del equipo negociador del Gobierno colombiano en
La Habana, Humberto de la Calle (2019, p. 292), reconocen que no

tenfan un plan B en caso de que triunfara el No en el plebiscito. Esto

7. En mi blog cosmopolita, puse en cuestién por irrazonable esta iniciativa de los nego-
ciadores, «La comedia de los contorsionistas constitucionales» (Gémez Albarello, 2016a).

8. Ademids de la entrada de mi blog que dediqué al asunto, «Chapuza constitucional: criti-
cas a un cuestionable plebiscito» (Gdémez Albarello, 2015), le enuncié mis criticas al enton-
ces presidente Santos en una reunién que tuvo lugar el 1o de abril de 2016 (Corral, 2016,

p. 140).
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puede ser tomado como una indicacién de que su idea de la refrenda-
cién estaba en linea con el uso que han hecho muchos lideres autori-
tarios de ese mecanismo de participacién popular: solo recurren a él,
cuando se espera de antemano un resultado favorable.

Como mostraré en las secciones tercera y cuarta de este capitulo, el
plebiscito no tuvo un cardcter decisivo y mds bien terminé por inten-
sificar la dindmica de polarizacién existente en el pafs. En ausencia de
la convocatoria al plebiscito, ;habrfamos podido evitar la actual pola-
rizacion politica? No lo podemos saber. Si sabemos del remordimiento
del expresidente Santos y del jefe del equipo negociador, Humberto de
la Calle, por haber procurado la refrendacién popular. El primero ad-
mite que fue un error promover el plebiscito y que, «[s]i pudiera volver
el reloj atras, no jugaria la carta de la refrendacién» (Santos, 2019, p.
531). El segundo reconoce que, al convocar al plebiscito, el Gobierno
disefi6 «la tormenta perfecta» (De la Calle, 2019, p. 297), pues habia
numerosos factores que conspiraban contra la refrendacién popular de
los acuerdos de paz.

1.2. ;Cémo se hace la refrendacién?

La refrendacion popular de decisiones politicas puede tomar diferen-
tes formas dependiendo de a) si se trata de un proceso constituyente o
de un proceso constituido y b) si el proceso es democritico, limitada-
mente democratico o autoritario. En los procesos constituidos hay re-
glas previas que determinan quiénes pueden convocar la refrendacién
popular, quiénes pueden participar, cémo se lleva a cabo, cudl es la
regla de decisién aplicable y cudl es su quorum decisorio. Los procesos
constituyentes se caracterizan por generar ellos mismos las reglas que
hacen posible la refrendacién popular. Es obvio que el plebiscito sobre
los acuerdos de paz se encuadra en el caso de los procesos constituidos
de refrendacién popular: habfa todo un conjunto normativo previo
que regulaba la forma en la cual se debia llevar a cabo. El Gobierno
promovié un cambio a algunas de esas reglas que distorsionaron la
convocatoria, lo cual contribuyé a confirmar que nuestro régimen tie-
ne un caracter democratico bastante limitado.
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En los procesos constituyentes, la convocatoria a la refrendacion
popular corre a cargo de élites que pueden ser mds o menos democrati-
cas y que suelen estar en abierta contradiccién con el statu quo ex ante.
En los procesos constituidos, la iniciativa de la convocatoria la puede
tomar una parte del pueblo. Sucede también que la iniciativa la toman
élites politicas, que hacen cdlculos acerca de los beneficios de recurrir
a un procedimiento de refrendacién popular. Como ya mencioné, el
cédlculo del Gobierno era cerrar la discusion acerca de los acuerdos de
paz (Santos Calderén, 2018, p. 269). La opinién del presidente estuvo
en este caso bajo la influencia del asesor britdnico Jonathan Powell,
quien habfa acompafiado a Tony Blair en el proceso de negociacién
con el Ejército Republicano Irlandés (IRA, por su acrénimo en in-
glés), asi como durante el proceso de refrendacién popular del llamado
Acuerdo del Viernes Santo. En un articulo publicado en el diario The
Guardian (Powell, 2016), el propio Powell sefial6 que estaba conven-
cido de la bondad del plebiscito pues le parecia que esa era la via para
legitimar el cambio constitucional necesario para la implementacién
de los acuerdos. No sé hasta qué punto Powell haya promovido o acep-
tado la reforma al umbral establecido en la ley para que el plebiscito
tuviera validez. A juzgar por el tono de su opinién en el menciona-
do articulo, de la propia experiencia de refrendacién del Acuerdo del
Viernes Santo y de la forma como obré el Gobierno, conjeturo que
Powell apoy6 la reforma al umbral.

Segin la Ley 134 de 1994 (Congreso de la Repriblica de Colombia,
1994), que regula el uso de los mecanismos de participacién popular,
los plebiscitos serdn aprobados «por la mayoria del Censo Electoral»,
es decir, 17 millones y medio de electores tendrian que participar, y la
mitad mds uno tendria que responder afirmativamente a la pregunta
formulada por el presidente. La Ley Estatutaria 1757 de 2015 (Con-
greso de la Repiiblica de Colombia, 2015)° mantuvo este umbral. Sin
embargo, mediante la Ley Estatutaria 1806 de 2016 (Congreso de la
Repriblica de Colombia, 2016)'°, este fue reducido al 13 por ciento del

9. Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccién del derecho a
la participacién democritica.

10. Por medio de la cual se regula el plebiscito para la refrendacién del Acuerdo Final para
la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera.
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censo electoral. En mi mds considerada opinién, este fue un cambio
burdo de las reglas de juego, hecho a la medida del célculo politico del
Gobierno de que la refrendacién popular le darfa un aval mejor del
que, de modo bastante incompleto, habia obtenido en las urnas dos
anos antes.

En su recuento sobre la convocatoria al plebiscito y su realizacién,
el expresidente Santos (2019, p. 527) no menciona en absoluto el
tema de la reforma del umbral. Considero que esta omision es reve-
ladora de la actitud de las élites politicas de tratar las reglas de juego
Nno como compromisos normativos que aseguran la legitimidad del ré-
gimen sino como dispositivos que se pueden modificar a la luz de las
estrategias de los jugadores. El jefe de la delegacion del Gobierno en
La Habana, Humberto de la Calle (2019, p. 282), reconoce que la
abstencion representaba un escollo para la realizacién del plebiscito,
pero estuvo de acuerdo con persistir en la idea de la refrendacién po-
pular. En otro aparte, De la Calle (2019) ni siquiera menciona el tema
de la modificacién del umbral, lo cual en mi opinién es igualmente
revelador del cardcter meramente instrumental que tienen las reglas
de juego para las élites politicas colombianas.

En la mayoria de los regimenes representativos que se consideran
«democriticos», lo que se observa es el respeto a las reglas previas de
juego. Nadie las modifica para asegurarse de obtener uno u otro resul-
tado. Por el contrario, modificar las reglas establecidas para obtener
el resultado que ha sido escogido de antemano es propio de regime-
nes autoritarios y demagégicos. Fue lo que hicieron los franceses en
la Republica de Batavia o Mussolini en Italia para obtener resultados
favorables. La maniobra del Gobierno tenia la misma impronta. Tenfa
ademis los rasgos de un fraude, hecho de un modo chapucero. Como
escribi en su momento en mi blog Cosmopolita:

Las consecuencias de todo fraude son siempre negativas. En este pafs
la expectativa de que cumpliremos las reglas es baja, la confianza in-
terpersonal también es baja y el costo de tomar e implementar deci-
siones colectivas es bastante alto. El plebiscito minoritario agrava esta
situacion. Cuando los lideres politicos ablandan las reglas para conse-
guir un resultado, no importa cudn noble sea, la realizacién de una paz
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firme y duradera quedar4 en entredicho. De seguir por este camino, las
bases del edificio constitucional continuaran debilitadas.

(Goémez Albarello, 2015, pdrr.6)

Aqui conviene resaltar que la legitimacion democrética es procesal
en el sentido de que depende del establecimiento de procedimientos
(reglas de juego) que induzcan a los participantes a deliberar acerca
del contenido de la decisién politica y a tomar esa decisién teniendo
en cuenta los intereses de todos los afectados. Si bien, en la practica,
la refrendacion popular se acerca de manera muy imperfecta al ideal
de legitimacién democratica, lo mejor siempre es servirse de ese ideal
como gufa de accién vy justificar de la mejor manera toda adecuacion
practica que se aleje de él. Reducir el umbral de decisién con el argu-
mento de que en el pafs habfa una abstencién crénica era una forma
bastante torpe de justificar la adecuacién prictica del ideal democrati-
co a la coyuntura nacional.!! Precisamente por ser crénica, las altas ta-
sas de abstencién debieron haber motivado al Gobierno a reconsiderar
la decisién de recurrir a la refrendacién popular. Quizd, como lo sefialo
Enrique Santos (2018, p. 277), el empecinamiento de su hermano, el
expresidente Juan Manuel Santos, en relacion con el plebiscito tuvo
mucho que ver con su tendencia a pensar con el deseo a creer que el
resultado positivo era casi que inexorable, tanto que considerd presen-
tar su renuncia como presidente, luego del triunfo del No (De la Calle,
2019, p. 292; Santos, 2019, p. 538).

Los cuestionamientos a la forma en la cual se hizo la refrendacién
no paran aqui. Los tiempos de la refrendacién pueden ser tan impor-
tantes como las reglas bajo las cuales se hace su convocatoria. De modo
general, uno puede afirmar que entre mds tiempo haya entre el dia de
la convocatoria al proceso de refrendacién y el dfa de asistir a las ur-
nas, mayores serdn las oportunidades para que la ciudadania tome una
decisién de manera razonada. Por el contrario, plazos muy cortos entre
una y otra fecha serfan evidencia del afian de las élites de obtener un
resultado favorable, m4s basados en apelaciones emocionales, identi-
ficaciones personales o partidistas, etc., que en convicciones formadas

11. Esa torpeza la capté muy bien el portal humoristico Actualidad Panamericana: «Amigos
imaginarios, gatos y perros podran votar plebiscito de la paz». (Actualidad Panamericana, 2015)
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en discusiones razonables. La brevedad del plazo es, por lo menos en
parte, funcién de la complejidad de aquello sobre lo cual la ciudadania
es llamada a decidir. Entre mds complejo sea el asunto, mayor deberfa
ser el tiempo que la ciudadania deberia tener para familiarizarse con
los temas objeto de su decisién.

A este respecto, el siguiente contraste puede resultar bastante ilus-
trativo. Como parte del acuerdo de coalicién suscrito por el Partido
Conservador y el Partido Liberal-Demdcrata, fue sometida a refren-
dacién popular la cuestién de si el Reino Unido deberfa modificar el
sistema electoral. El sistema vigente, conocido como el-primero-en-
cruzar-la-raya (first-past-the-post) o de mayoria simple, tiene el proble-
ma de generar resultados poco proporcionales, lo cual hace dificil que
nuevas fuerzas puedan ser incluidas dentro del sistema politico. Para
corregir este problema, la coalicién propuso a la ciudadanfa adoptar el
sistema de voto alternativo, de acuerdo con el cual los votantes expre-
san un orden de preferencia respecto de los candidatos en contienda.
Ese orden permite descartar sucesivamente a los candidatos con pocos
votos, hasta seleccionar el candidato mas preferido. La convocatoria
al referendo sobre la adopcion del voto alternativo se hizo el 7 de sep-
tiembre del 2010 y la votacién el 5 de mayo de 2011. Es decir, la ciu-
dadanfa tuvo ocho meses para familiarizarse con la nueva opcién, las
consecuencias que tendrfa implementarla y las ventajas y desventajas
con respecto al sistema vigente. Por el contrario, en Irlanda del Norte
(parte del Reino Unido) y en Irlanda, el proceso de refrendacién del
Acuerdo de Viernes Santo tuvo lugar en un plazo extremadamente
breve: la convocatoria al referendo la hizo el Gobierno el 10 de abril
de 1998 y el referendo tuvo lugar el 22 de mayo del mismo afio.

En Colombia, el presidente convocé al plebiscito mediante un de-
creto promulgado el 30 de agosto de 2016 y este tuvo lugar el 2 de octu-
bre del mismo afio. Al ver el plazo tan corto para que la ciudadania se
familiarizara con un acuerdo de 297 pdginas, conjeturo que Jonathan
Powell influy6 para que esto se hiciera asi'?. Luego de que el plebiscito

12. Es muy posible que otras consideraciones también hayan motivado al expresidente
Santos a convocar lo mas rdpidamente posible el plebiscito. La mds importante quizd pueda
haber sido el poco tiempo que quedaba para la implementacién de los acuerdos bajo su
mandato.
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tuviera lugar, algunos votantes del Si han construido un relato segin
el cual ellos apelaron a la razén y los votantes del No apelaron a la
emocion, sobre todo, a emociones negativas como la rabia y el miedo.
Sin embargo, el tiempo tan breve entre la convocatoria y el certamen
electoral lo hace a uno pensar que el Gobierno, como promotor del
Si, parecié no estar muy interesado en una discusién razonable acerca
del contenido de los acuerdos. Antes bien, de su lado hubo mensajes
equivocos, como las declaraciones previas del presidente en las cuales
apel6 también al miedo como argumento para que los colombianos
votaran a favor de los acuerdos de paz (Revista Semana, 2016a).

Los defensores del Gobierno de entonces y de los términos de la
convocatoria al plebiscito pueden argiiir que los tiempos del proceso
de negociacién hacfan imperiosa la refrendacién popular lo més pron-
to posible. Incluso aceptando esta tesis, lo cierto era que el Gobierno
deberia entonces haber tomado medidas para compensar la falta de
tiempo de la ciudadania para familiarizarse con aquello acerca de lo
cual tenfa que decidir. La ausencia de esas medidas indica que su vo-
luntad era la de que los acuerdos de paz se aprobaran rapidamente, sin
mucha discusion, bajo el entendido de que era el mejor acuerdo posi-
ble. La Ley Estatutaria 1806 de 2016 (Congreso de la Repiiblica de Co-
lombia, 2016) se ocupé de importantes aspectos procedimentales tales
como los relativos a la constitucién y reconocimiento de los comités
promotores de una y otra opcién, asi como de los asuntos relativos a la
financiacién de la campatfia realizada por uno y otro comité. Con can-
dor, con cinismo o, quizd, con un poco de las dos, en un memorable
trino el senador Armando Benedetti encontré contraproducente esta
Gltima regulacion con el argumento de que los topes financieros de las
campafias nadie los respeta.

La mencionada ley no obligé a representantes de los comités promo-
tores a participar en debates en los cuales esgrimieran sus argumentos
y respondieran a las criticas de sus contradictores. La ley simplemente
establecié que tanto los partidos y movimientos como el Gobierno
tendrian acceso a la televisién para presentar sus puntos de vista. Esta
no es la manera de promover una deliberacién razonada acerca de
asuntos tan fundamentales para el pais como la puesta en vigor de los
acuerdos de paz suscritos con una organizacién alzada en armas. La
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experiencia comparada indica que son pocas las leyes que se ocupan
de promover debates previos a un referendo. En general, su realizacion
tiene lugar dependiendo de la cultura politica de cada pafs. Donde
la polarizacién no es fuerte, quienes debaten se tratan con respeto y
donde se valora escuchar puntos de vista contradictorios, el debate es
incluso una obligacién ética. Donde estdan ausentes estas condiciones,
la ingenieria institucional algo puede hacer dandoles incentivos de di-
versa indole a los actores politicos para que debatan, pero no es dable
esperar que esa ingenieria cambie radicalmente la cultura politica de
un pafs. En Colombia, no se hicieron mayores esfuerzos por promover
un debate sobre los acuerdos de paz. La postura radical de muchos de
la oposicién, reconocidos por eludir debates, como lo hizo el entonces
presidente Uribe en su campafia de reeleccién, no contribuydé mucho
a que el proceso de refrendacién popular fuera mucho més razonable
y menos emotivo.

No es un asunto de menor importancia la forma en la cual se formu-
la la pregunta a la cual la ciudadania debe responder en las urnas. Hay
preguntas claramente tendenciosas, que inducen al votante a pensar
que escoger la opcién contraria a la favorecida por el régimen cons-
tituirfa casi que un delito de traicién a la patria. Un ejemplo de ese
modo sesgado de preguntar es el plebiscito convocado por Pinochet
en Chile en 1978". No obstante, conviene destacar que hay una gran
diferencia entre una pregunta sesgada en un proceso de refrendacién
popular y en una encuesta. En este Gltimo caso, la persona que res-
ponde tiene mucho menos tiempo para pensar en la pregunta y en su
respuesta, y no tiene tiempo en absoluto para discutir sobre una y otra
con mds personas. En los procesos de refrendacién popular, incluso
en regimenes autoritarios, existe la posibilidad de que la ciudadania
exprese en las urnas preferencias contrarias a las del Gobierno. Tal
fue lo que sucedi6 en el plebiscito realizado en Chile en 1988, en el
cual la mayorfa de la ciudadania rechazé la propuesta de que Pinochet
continuara en el poder como presidente.

13. La pregunta en cuestién rezaba: «Frente a la agresién internacional desatada en contra
el Gobierno de nuestra patria, respaldo al presidente Pinochet en su defensa de la dignidad
de Chile, y reafirmo la legitimidad del Gobierno de la Reptblica para encabezar soberana-
mente la institucionalizacién del pafs».
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En el plebiscito sobre los acuerdos de paz, la pregunta formulada por
el expresidente Santos —«;Apoya el acuerdo final para la terminacion
del conflicto y construccién de una paz estable y duradera? »— suscité sus-
picacia en la oposicién. En mi opinién, la pregunta no es sesgada pues
hace referencia a la conclusién del proceso de negociacién con las
FARC y al objetivo del mismo proceso, de lo cual estaba ampliamente
informada la ciudadanfa. Lo deplorable, en este caso, fue la respuesta
del presidente a los cuestionamientos de la oposicién. En declaracio-
nes a los medios, este dijo: «La Corte Constitucional me dio el man-
dato, le dio el mandato al Gobierno: el presidente tiene la facultad de
redactar la pregunta que se le dé la gana, pero eso si, que sea clara y
sencilla» (Caracol Television, 2016, pdrr. 2). Sin duda, la Constitucién
le reconoce al presidente la discrecionalidad para formular las pregun-
tas objeto de los plebiscitos, pero esa discrecionalidad ha de ejercerse
de manera razonada. La salida en falso del presidente afecté sin duda
la credibilidad de segmentos de la ciudadania en la bondad de aquello
sobre lo cual el Gobierno le pedia que votara favorablemente.

1.3. ;Qué validez y efectividad tiene la refrendacién popular?

La pregunta acerca de la validez de la refrendacién popular concierne
a la forma en la cual se convoca a la ciudadania a que participe en la
toma de decisiones colectivas. En el caso de los procesos constituidos,
la forma de esa convocatoria estd regulada de antemano. Por tanto, in-
dependientemente del resultado, si esa regulacion previa es respetada,
la refrendacién popular se considera valida.

La validez se traslapa con la legitimidad, pero son dos cosas dis-
tintas. Un proceso de refrendacion popular puede ser valido juridica-
mente, pero politicamente ilegitimo: si un conjunto considerable de
la poblacién rechaza el sistema legal y los funcionarios que ejercen
poder con base en él, entonces la refrendacién popular, por muy vélida
que sea, no producird efectos politicos decisivos. El conflicto que se
queria zanjar mediante la votacién continuard, quizd, en condiciones
mas gravosas que antes de esa votacién, precisamente porque habria
quedado agotado un medio no cruento para resolverlo. La amenaza de
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una resolucién cruenta también puede dar al traste con los procesos de
refrendacién popular.

Sucede también que un proceso constituyente de refrendacién pue-
de ser legitimo, pero invalido a la luz de las normas que ese proceso
constituyente se propone revocar. Puede ocurrir también que un re-
ferendo sea al mismo tiempo invélido y parcialmente ilegitimo. Este
caso es similar al descrito en el anterior parrafo: la refrendacién popu-
lar, lejos de resolver un conflicto politico, puede agravarlo. También
puede ocurrir que, para prevenir que se profundice ese conflicto, los
organizadores de la refrendacién popular hagan caso omiso de sus re-
sultados.

Dos casos ilustran muy bien no solo la poca efectividad sino tam-
bién el efecto contraproducente que pueden tener los procesos de re-
frendacién popular. El primero es el del referendo convocado en 1992
por el parlamento de Bosnia y Herzegovina para decidir si se constitufa
en una entidad politica independiente de la antigua Yugoslavia. En el
parlamento bosnio tenfan asiento representantes de tres nacionalida-
des distintas: los bosnio-musulmanes, los croatas y los bosnio-serbios.
Estos dltimos estaban en desacuerdo con la opcién independentista;
preferian permanecer en una Yugoslavia de mayoria serbia y temfan
convertirse en una minoria en la nueva nacién. Los delegados de esta
nacionalidad se retiraron del parlamento, cuando se voté la convoca-
toria al referendo independentista y animaron a sus seguidores a abste-
nerse, como en efecto lo hicieron. El resultado del referendo reflejé la
fragmentacion nacional: los bosnio-musulmanes y los croatas votaron
masivamente a favor de la independencia (el 99,71 % de los votos
vélidos fueron por esa opcién), pero el porcentaje de votantes (63,4
%) estuvo por debajo del umbral de dos terceras partes, necesario para
que el resultado fuera considerado vélido. Lo que sigui6 a este proceso
de refrendacién popular fue una cruenta guerra civil, que causé mads
de cien mil victimas fatales y la destruccién de numerosas ciudades.

El segundo caso que ilustra la inefectividad de un proceso de refren-
dacién popular es el referendo independentista convocado por el Go-
bierno regional de Kurdistdn, en Irak. Este referendo tuvo lugar el 25
de septiembre de 2017 y en €l particip6 el 72,16 % de los ciudadanos
aptos para votar, presentes en el territorio kurdo-iraqui. El resultado
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fue completamente favorable a la opcién independentista: por el Si
voté el 92,73 % de los votantes. La respuesta del Gobierno iraqui fue
de rechazo, posicién que también asumieron Irdn, Turquia y Siria, los
otros paises donde hay una minorfa kurda considerable. Algunos otros
se pronunciaron en contra del referendo (Australia, China y Espa-
fia, por ejemplo), alegando que tal decisién no podia comprometer
la integridad territorial del estado iraqui. Otros m4s (Estados Unidos,
Francia y Rusia) hicieron un llamado a los kurdos a negociar con el
Gobierno central iraqui la forma en la cual tal referendo podria tener
lugar, asi como las condiciones relativas acerca de su validez. Los Paises
Bajos y Suecia expresaron su disposicién a reconocer el resultado del
referendo, sin mayores condicionamientos. Sin embargo, a la luz de la
declarada oposicién de Irak y sus paises vecinos, y de la eventualidad
de un conflicto armado, el Gobierno regional de Kurdist4n hizo caso
omiso de la decisién del pueblo kurdo-iraqui que él mismo procuré.

Lo sucedido en el caso de otros referendos independentistas mues-
tra que un resultado valido puede ser objeto de revisién en el futuro, lo
cual también es demostrativo de la poca efectividad que puede tener
la refrendacién popular para solucionar un conflicto politico. Dos ca-
sos bastante conocidos son los de Quebec y de Puerto Rico. En Que-
bec tuvo lugar un primer referendo independentista en 1980 en el cual
una mayoria del 59,56 % voté a favor de permanecer en Canad4; este
porcentaje se redujo considerablemente en 1995 al 50,58 %. Por la via
de una decision judicial, la Reference Re Secession of Quebec (Supreme
Court of Canada, 1998), la Corte Suprema canadiense introdujo con-
diciones m4s exigentes que una simple mayorfa para que la secesién de
esa provincia pudiera tener lugar.

En Puerto Rico han tenido lugar cinco referendos relativos al esta-
tus politico de la isla: en 1967, 1993, 1998, 2012 y 2017. En ninguno
de ellos la opcién independentista ha tenido mayor respaldo. El por-
centaje de independentistas mds alto, 5,5 %, se registré en el 2012.
En cambio, la tendencia ha sido hacia el aumento de la proporcién de
quienes votan a favor de convertirse en el estado quincuagésimo pri-
mero de los Estados Unidos. A pesar de contar con el favor del 97,18
% de los votantes, la baja participacion registrada en el referendo de
2017 dej6 en entredicho la legitimidad de este resultado, lo cual se
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sumoé a la poca voluntad del Congreso estadounidense de considerar
la cuestion.

Visto en perspectiva, el caso del plebiscito por la paz no es pues tan
singular. Como en otros paises, en Colombia el proceso de refrenda-
cién popular no sirvié para tomar una decisién y resolver un conflic-
to."* Antes bien, lo que hizo fue radicalizar a la oposicién contra esos
acuerdos. En mi mds considerada opinién, esa oposicién no actué de
un modo responsable. Durante las rondas de discusién que tuvieron
lugar luego del triunfo del No, varios lideres politicos expresaron la
opinién de que la revisién de los acuerdos de paz suscritos por el Go-
bierno y las FARC podrifa tomar mucho tiempo. En la practica, esto
significaba dejar en el aire el proceso de paz hasta las elecciones pre-
sidenciales de 2018. Lo que habia detras de esta postura era el cdlculo
de la oposicién de convertirse en Gobierno y echar para atras todo lo
acordado. Las numerosisimas propuestas de cambios a los acuerdos y
las dilaciones en las discusiones fueron reveladoras de su poca volun-
tad de llegar a un compromiso aceptable para todas las partes.

Como mencioné anteriormente, un aspecto crucial de la refrenda-
cién popular de los acuerdos de paz concernia a la puesta en vigor de un
procedimiento legislativo especial que permitiera convertirlos en poli-
ticas publicas, a una velocidad mayor que la habitual. La interpretaciéon
de algunos criticos era la de que el triunfo del No hacfa imposible que
ese procedimiento especial pudiera adquirir validez."> Un observador
externo criticd la idea del procedimiento legislativo especial con el
argumento de que negaba las condiciones ideales de deliberacién a las
cuales deben someterse todos los asuntos complejos y de profundas re-
percusiones (Gargarella, 2016). Estos criticos hicieron caso omiso de
la deslealtad de la oposicién y del imperativo practico de reducir la
incertidumbre que se cernfa sobre la continuacién del proceso de paz
con las FARC. Exigir la implementacién de los acuerdos de paz por
la via de un procedimiento ordinario e, incluso, extraordinario —en

14. Un escritor acerté mucho m4s en su valoracién del proceso politico colombiano que
la mayorfa de los analistas politicos. En un articulo publicado pocos dfas antes de que la
ciudadania fuera a las urnas, Andrés Candela (2016) escribié, «Luego de la votacién del
plebiscito sera casi imposible gobernar un pafs tan dividido, gane quien gane» (pdrr. 1).

15. Representativa de esta posicién es la opinién de Jorge Humberto Botero (2016).
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el sentido de mds exigente— contradecia la exigencia de consolidar
el mencionado proceso de paz, que ya estaba en una etapa final y, por
ello, bastante critica. Esta exigencia no era una mera consideracién de
utilidad prictica; habfa una suficiente carga de imperativo moral: cesar
el conflicto y prevenir la violencia. Como escribf en su oportunidad en
mi blog, hacer caso omiso de ello e invocar el ideal deliberativo en con-
diciones precarias era seductor «como lo fueron para Odiseo los cantos

de las sirenas» (Gémez Albarello, 2016b, pdrr. 20).

1.4. ;C6émo se construye el sentido de la refrendacién?

El ideal normativo que le da sentido a la refrendacién popular es que la
ciudadania, luego de discutir razonablemente acerca de los principios
en los cuales se basan las distintas opciones, asi como las consecuen-
cias de votar a favor o en contra de ellas, toma una decisién, razonada
y libre. En la practica, los procesos de refrendacién popular se alejan,
algunas veces mds, algunas veces menos, de ese ideal. Donde hay m4s
posibilidades de que ese ideal tenga una mayor realizacion es en regi-
menes politicos en los cuales la garantia de los derechos individuales
estd asegurada, de modo que las campafias a favor de una u otra opcién
pueden desarrollarse libremente, y donde hay una cultura politica en
la cual el debate razonable se considera un prerrequisito de cualquier
proceso de toma de decisiones.

En Colombia, nominalmente, el régimen politico garantiza el ejer-
cicio de las libertades de todos los ciudadanos. En la practica, muchos
ven restringidos sus derechos, fenémeno que reflejan indicadores ta-
les como el elaborado por Freedom House (2016), que clasifica al pafs
como «parcialmente libre». Sin embargo, conviene subrayar que no
hubo un solo reporte de la oposicion de persecucién en su contra por
parte de agentes oficiales por promover la opcién del No en el plebis-
cito. La libertad para hacer campafia, sin embargo, se vio opacada por
la ausencia en la gran mayoria de los casos de una discusién razonable
acerca de lo que estaba en juego.

Hubo numerosos casos de matoneo (bullying) ideolégico e, inclu-
so, filoséfico. El senador Armando Benedetti escribié en twitter: «Al
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que no le guste la pregunta del plebiscito es delirante, esquizofréni-
co, peligroso y desea la guerra» (Las Dos Ornillas, 2016, pdrr. 1). Este
comentario desaté una fuerte respuesta de partidarios del Si, quienes
observaron, entre otras cosas, que el insulto no era un medio adecuado
de persuasién. Una advertencia similar hizo el escritor Héctor Abad
Faciolince (Revista Semana, 2016c): «No humillemos ni irrespetemos
a los del No» (pdrr. 3). No obstante, la actitud de muchos partidarios
del Si fue la de considerar irracionales a sus adversarios. Un ejemplo
de ello es la posicién que esgrimi6 el profesor Oscar Mejfa Quintana,
en un evento organizado por la Facultad de Ciencias Humanas de la
Universidad Nacional, en el cual tuve la oportunidad de participar.
Segin Mejia Quintana, la aplicacién de un procedimiento de anilisis
como el de la posicién original y el velo de la ignorancia, propuesto
por John Rawls (1971), a las opciones del plebiscito, daba como resul-
tado escoger el Si como la Ginica opcién racional posible. !¢

Partidarios del Si recurrieron a estrategias de persuasién que no
pueden calificarse de racionales. El 25 de septiembre de 2016, John
Carlin (2016), a la sazén columnista del diario espafiol El Pais, publico
una columna con el titulo «James es un cobarde, ;si 0 no?», en la que
conminaba al volante de fatbol de la seleccion colombia a tomar una
posicién a favor del Si. Esta estrategia reemplaza los argumentos y la
discusién racional por la transitividad de la credibilidad y, también,
por lo que Anthony Downs (1957) denomina la ignorancia racional.
La transitividad de la credibilidad es el mecanismo mediante el cual
uno adopta creencias porque ellas han sido prohijadas por personas
que consideramos creibles y admirables. Esa transitividad opera del
siguiente modo: si alguien por quien profeso credibilidad profesa a su
vez una cierta opinién o preferencia sobre un asunto, entonces, sin
mediar mayor andlisis de mi parte, profesaré su misma opinién o pre-
ferencia.

Este es un fenémeno bastante comtn en dmbitos en los cuales las
personas encuentran costoso informarse y analizar racionalmente esa

16. La aplicacién del procedimiento rawlsiano a las opciones del plebiscito es bastante
dudosa. A esto hay que agregar, como yo lo hice en ese panel, que esa posicién refleja el pre-
juicio racionalista hacia el desacuerdo y desconoce que racionalmente es posible que varias
opciones morales puedan ser validas. Este punto de vista lo presenté en el texto «;Podrian
ambas partes tener razén?» (Gdémez Albarello, 2014).
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informacién para tomar una decisién. Ese costo se reduce al seguir los
lineamientos de un partido o un lider politico en el cual esas perso-
nas conffan. Confiar en el criterio de un jugador de fitbol no es nada
distinto. M4s bien, es un indicador de la pérdida de confianza en los
politicos y de la reproduccién de estrategias de persuasién no raciona-
les. La idea de que artistas, pensadores, etc. expresen publicamente su
opcién se encuadra dentro de la misma dindmica.

Un contraste con esta actitud, bastante comun, lo marcé el sacer-
dote Francisco de Roux. En una entrevista a la Revista Semana, este
dijo:

He visto a siete presidentes, incluidos el presidente Pastrana y el presi-
dente Uribe, involucrados en la lucha por la paz. He visto morir a casi
4.000 personas que no querian ni a la guerrilla, ni a los paramilitares,
ni la guerra colombiana y que murieron sofiando con la paz. Por eso es
que voto por el Si. Pero no estoy en campafia. No quiero obligar a los
demds a hacer lo mismo. Solo deseo que cada quien reflexione y que el
dia del voto la gente salga a la calle a decir: «Esto es lo que yo pongo
de mi mismo por Colombia».

(De Roux, 2016, pdrr. 16)

En varios casos, numerosos partidarios del No recurrieron a la mis-
ma estrategia de persuasion. Un ejemplo de ello es la declaracién de
otro volante de la seleccién colombia, Daniel Torres (El Espectador,
2016a), quien le escribié una carta al expresidente Santos en la cual
le dijo que el proceso de paz entre la guerrilla y el Gobierno «no va a
traer nada bueno» (pdrr. 2) para Colombia, dado que en el centro de
los didlogos y las negociaciones no estaba Jesucristo. Otro ejemplo fue
la difusién de una fotografia alterada del cantante Juanes, en la cual
este aparecia con un logo que decfa: «Yo quiero la paz. ;Y Ta? ;Vota
No!» (El Espectador, 2016b). Juanes rechazé la imagen diciendo que
era un «montaje descarado» (El Pais, 2016, pdrr. 1).

Partidarios del No también recurrieron a la estrategia de editar
sesgadamente las declaraciones de personalidades, para presentarlos
a favor de su opcién. Tal hizo la senadora Paola Holguin con una ho-
milfa del sacerdote Juan Jaime Escobar (Revista Semana, 2016d). En
contraste con congregaciones como la jesuita, que enfatizaron que los
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catdlicos no tenfan obligacién de votar ni por el Si ni por el No (Ro-
driguez Osorio, 2016), sacerdotes catdlicos llamaron a sus feligreses a
votar por el No con el argumento de que los acuerdos de paz eran de
inspiraciéon marxista (Garcia Isaza, 2016). Partidarios del No distri-
buyeron panfletos con afirmaciones del mismo tenor en los que, ade-
mas, aseguraban que luego del plebiscito el pais caeria en manos de las
FARC, estas conservarfan sus armas, el Estado de derecho serfa reem-
plazado por soviets, etc. (El Espectador, 2016b). En un foro del partido
Centro Democritico, el expresidente Uribe cuestiond la participacién
de soldados cubanos en el proceso de desmovilizacién y desarme de
las FARC. Agregd que su presencia serfa «para invadir a Colombia»
(Caracol Radio, 2016, pdrr. 1). Muchas de esas declaraciones tenian
como propdsito <enverracars, esto es, enfurecer a la gente, tal y como
lo admitio6 el jefe de campafia del No del partido Centro Democratico,
Juan Carlos Vélez (2016). El proceso de construccion del sentido de la
refrendacion popular mostrd, ademds, el efecto negativo que han te-
nido las redes sociales en la esfera piblica. WhatsApp fue el vehiculo
para la difusién de mentiras acerca de las consecuencias que tendria el
triunfo del Si, un fenémeno que el expresidente Juan Manuel Santos
(2019, p. 532) y el jefe de la delegacion del Gobierno en la negocia-
cién con las FARC, Humberto de la Calle (2019, p. 291), resienten

bastante y con razén (Revista Semana, 2016b).

1.5. Conclusiones

El analisis comparado de los procesos de refrendacién popular deja nu-
merosas lecciones acerca del plebiscito en Colombia sobre los acuer-
dos de paz. Aqui quisiera destacar solamente las siguientes. En primer
lugar, el plebiscito fue concebido como un mecanismo suplementario
de obtencién del consentimiento de la ciudadania para asegurar el
funcionamiento de la unidad politica. Sin embargo, la oposicién, mo-
tivada por un entendimiento muy distinto del conflicto armado y de
la forma de resolverlo, e irritada ademds por cuestionables decisiones
del Gobierno, magnificé lo que estaba en juego recurriendo muchas
veces a una deliberada distorsién de los hechos. El plebiscito no era un
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democidio (Chou, 2013), como lo pint6 la oposicién. Votar por el No
tampoco equivalia a un irenicidio (asesinato de la paz), pero el disefio
del proceso y el matoneo ideolégico y filoséfico ejercido por partida-
rios del Si terminaron convirtiéndolo en una profecia autocumplida.

La tentacién de las élites politicas que recurren a la refrendacion
popular de manipular las reglas de juego para obtener un resultado
favorable siempre serd alta. En el caso colombiano, fallé el control de
la Corte Constitucional que le dio su aval a la sustancial reduccién del
umbral y fallaron los disefiadores del plebiscito al no proporcionarle
a los actores politicos incentivos para que debatieran entre si y, de
ese modo, estimularan una discusién razonable entre los ciudadanos.
El tiempo transcurrido entre la convocatoria y el certamen electoral
tampoco propicié una discusién basada en argumentos. De todo lo
anterior se puede inferir que la intencién del Gobierno colombiano al
recurrir a la refrendacién popular era similar a la de lideres autoritarios:
convocar al pueblo para que emotivamente ratificara una decisién ya
tomada de antemano. El asunto es que esa intencién fue frustrada y
que el saldo del proceso fue bastante negativo.

Como en otros casos de refrendacién popular, el plebiscito colom-
biano mostrd no ser decisivo. Antes bien, agravé la dindmica de pola-
rizacion desatada por los ataques de la oposicion a los acuerdos de paz.
En este contexto, se profundizé la distancia entre el ideal democratico
de toma de decisiones y su practica. Muchos de los partidarios de una
y otra opcién recurrieron a formas de persuasién no racionales. En el
caso de los partidarios del No, el recurso a la distorsion sistemética de
lo acordado fue constante. Tan grave como lo anterior fue el efecto
negativo de las redes sociales, que se convirtieron en un rdpido medio
de difusion de noticias falsas.

De todo lo anterior no deberfamos extraer la conclusién de que los
procesos de refrendacién popular son inconvenientes. Antes bien, la
tarea que deberfamos emprender es observar cudles son las condicio-
nes mds propicias para que tenga lugar una discusién razonable entre
los ciudadanos, cuando sean llamados a tomar una decisién colectiva.
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Capitulo 2.
Los dilemas de la refrendacion de la paz en Colombia:
una reflexion sobre las relaciones entre representacién
politica y participacion ciudadana

Clara Rocio Rodriguez Pico'

Si se piensa en cdmo operan los regimenes democraticos existentes
en la actualidad parece bastante aceptada la idea de que la represen-
tacion politica, a través de partidos politicos y gobernantes electos,
cumple el rol central, pero que frente a su crisis y al desencanto que
produce su funcionamiento, la participacién ciudadana se ha erigido
como un componente esencial, destinado a hacer més sustantiva la
democracia al permitir cualificar las decisiones colectivas, mejorar las
politicas publicas, aumentar la calidad del debate publico y controlar
y contrarrestar el poder de las autoridades electas.

Esta premisa puede aceptarse de manera general pero no puede
evidenciarse de forma abstracta. Se concreta especificamente en con-
textos situados temporal y espacialmente, dando paso a una amplia
gama de posibles relaciones entre representacion politica y participa-
cion ciudadana, asi como a diferentes resultados producto de esa in-
teraccion. En un extremo se encontrarfan relaciones y resultados que,
cercanos a un ideal normativo, se constituyen en formas de coopera-
cion o complementariedad (Bobbio, 1997; De Sousa Santos & Awrit-
zer, 2004; Duque Franco, 2018; Fung & Wright, 2003; Garcia Chourio,
2009; Soto & Welp, 2017), «sistemas que pueden integrarse reciproca-
mente [y que hacen parte de una] democracia integral» (Bobbio, 1997,
p. 61) o juegos de suma positiva en los que, en teorfa, gana la sociedad

1. Investigadora y profesora asociada IEPRI, PhD en estudios politicos.
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en su conjunto. Hacia el otro extremo se encontrarfan relaciones de
total desencuentro, casos en donde bien la representaciéon —a pesar
del ejercicio participativo— termina imponiéndose y definiendo el
asunto en cuestion, o aquellas en las que lideres, organizaciones y mo-
vimientos sociales no estdn interesados en mantener intercambios ni
con la institucionalidad con ni la autoridad estatal. En el medio, exis-
ten una gran cantidad de experiencias, algunas m4s exitosas que otras
en cuanto a la posibilidad de intervencién e incidencia ciudadana en
la esfera publica, asi como en el mejoramiento en la calidad tanto de
la deliberacién efectuada, como de la democracia en su conjunto’.
Con todas sus complejidades, la consulta ciudadana que terminé
en un plebiscito por la paz negado por una minima porcién de los
votantes colombianos se constituye en un caso excepcional para ana-
lizar las relaciones que se presentaron entre la representacién politica,
expresada en el Gobierno del expresidente Juan Manuel Santos, im-
pulsor del proceso de paz con la guerrilla de las FARC-EP, su equipo de
colaboradores y la coalicién de partidos que lo apoyd, por una parte, y
la participacién ciudadana, a través de diversos actores por otra. Rela-
cién que se da condicionada por una serie de factores de contexto, en
medio de los cuales la oposicién politica, los medios de comunicacion
y otra serie de instancias y personalidades también inciden, como por
supuesto lo hace el que esté en juego un proceso de negociaciones
tendiente a alcanzar la paz en un pais largamente asolado por el con-
flicto armado. Precisamente, el analisis de esa relacién es el objeto del
presente capitulo. Su examen se considera relevante en la medida en
que una primera valoracién del plebiscito por la paz en Colombia no
permite asimilarlo a un ejemplo positivo de participacién ciudadana
y de interrelacién entre representacién y participacién; por el con-
trario, después del ejercicio realizado, ni los actores gubernamentales
impulsores de la consulta, ni quienes se opusieron a ella quedaron sa-
tisfechos con el resultado, mientras que el pafs terminé radicalizado y
el proceso de paz, principal motivo de la consulta, frenado. A su vez, el

2. Una exploracién inicial de modalidades de relaciones entre representacién y partici-
pacién en diversos casos y segtin algunos estudiosos del tema, se encuentra en el texto de
Veldsquez, Gonzilez & Rodriguez (2008). Sobre este asunto ver también Massal (2008) y
Monsivais (2013)
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balance inicial en términos de otros aspectos como la formacién ciu-
dadana, el debate y la deliberacién piblica, tampoco parece mostrar
un saldo positivo.

El analisis de la relacion entre representacién politica y participa-
cion ciudadana no se circunscribe, sin embargo, solamente al resulta-
do final obtenido, més atin cuando todo el proceso generé innumera-
bles debates y criticas, en las que unos y otros intervinieron, y frente
a los cuales fue necesario elegir entre alternativas a veces opuestas,
incluyendo las decisiones sustantivas que debieron tomarse frente a la
victoria del No en las urnas y la renegociacion del acuerdo. Mds bien
este andlisis debe considerar los asuntos centrales que fueron objeto de
discusion y definicion a lo largo del proceso y la forma como se trami-
taron las diversas opciones en curso. Ello permitird una revaloracién
del proceso en su conjunto. En este sentido, el presente capitulo parte
de ubicar el cardcter de la experiencia participativa, lo que sin duda
determina el tipo de relacién efectuada, para después entrar a exa-
minar seis situaciones o conjuntos de situaciones surgidas de manera
sucesiva en el tiempo, frente a las cuales se presentaron dilemas sus-
ceptibles de diversas valoraciones por parte de los actores implicados,
que fueron resueltos de tal forma que dejaron por fuera otras posibles
alternativas presentes en el debate y que, inevitablemente, generaron
costos que alguno de los actores participantes tuvo que asumir’. Al
final se presentan algunas reflexiones derivadas del ejercicio analitico,
intentando remitir el andlisis a preguntas que han estado presentes en
las reflexiones académicas y politicas sobre el uso de mecanismos de
democracia directa dentro del modelo hegeménico —en los términos

3. El término «dilemas» que se utiliza a lo largo de este texto se entiende acorde con la
definicién del diccionario de la lengua espafiola (Real Academia Espafiola, sff): «Situacién
en la que es necesario elegir entre dos opciones igualmente buenas o malas». Revisando
material de prensa y publicaciones de diverso tipo sobre el proceso y haciendo seguimiento
a eventos, en algunos de los cuales la autora participé, metodolégicamente se pretende
entonces identificar, en una linea de tiempo, cudles fueron esas situaciones criticas, qué
opciones estuvieron sobre la mesa para resolverlas, qué condiciones las rodeaban y qué
decisiones finalmente se tomaron, pues como bien lo expresa el propio expresidente Juan
Manuel Santos: «Todos somos sabios cuando analizamos el pasado, pero las decisiones se
toman en tiempo presente y, por eso, pueden ser equivocadas» (Santos, 2019, p. 529). Con
propésitos ilustrativos se optd por incluir un amplio ndmero de testimonios provenientes
de actores directamente involucrados en las definiciones analizadas.

81



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

de De Sousa Santos y Avritzer (2004)— de democracia y en su poten-
cialidad o no para facilitar la concrecién de una democracia participa-
tiva con alta incidencia de la ciudadanfa.

2.1. La refrendacion de la paz colombiana en la literatura
sobre la participacion ciudadana

La participacién ciudadana puede concretarse a través de muy diversos
mecanismos y practicas participativas (Cameron, 2014; Font, 2017;
Lissidini et al., 2014; Polletta, 2016; Welp, 2016). Algunos estudiosos
del tema han diferenciado entre mecanismos «tradicionales», inclu-
yendo figuras como los referendos y plebiscitos surgidos de la mano
de la institucionalizacién de la democracia liberal representativa, por
una parte, y nuevos mecanismos de muy diverso tipo, con una apari-
cién mds reciente, por otra (Marenghi & Alcdntara Sdez, 2007). Otros
autores como Garcia-Espin, Ganuza y De Marcos (2017) equiparan
los primeros a modelos agregados a través de los cuales los ciudadanos
tienen la posibilidad de expresar sus preferencias mediante el voto,
mientras que los nuevos mecanismos corresponderian a modelos de
deliberacién o asamblearios donde es posible establecer debates cara
a cara para la toma de decisiones colectivas o la incidencia pudblica
(asambleas territoriales, consejos, comités, presupuestos participati-
vos, jurados ciudadanos, etc.).

La refrendacion de los acuerdos de paz claramente correspondié a la
primera de las categorfas mencionadas, pues siempre se buscé realizarla
a través de algin tipo de consulta ciudadana, es decir de un mecanis-
mo de democracia directa, aunque el triunfo del No en las urnas llevé
a que, como se analizard mas adelante, finalmente se optara por dejar
en manos del Congreso de la Republica, un organismo de representa-
cién, el nuevo ejercicio de refrendacién. En términos generales, estos
mecanismos pueden ser entendidos como «un set de procedimientos
que permiten a los ciudadanos tomar decisiones politicas directamen-
te a través del voto» (Serdiilt & Welp, 2012, p. 70)*. El cardcter de

estos dispositivos, que incluyen diverso tipo de consultas, revocatorias

4. Traduccién propia.
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de mandatos e iniciativas legislativas, implica en la actualidad que son
altamente formalizados, en el sentido que la activacién de cualquiera
de ellos requiere una normatividad previa que regula la forma como se
impulsa, el origen de este y los requisitos para su organizacién y para
considerar la votacién como vilida.

La agregacién de las preferencias se materializa a través de la formu-
lacién de una pregunta cerrada mediante la cual el ciudadano pueda
manifestarse a favor o en contra de lo que se le consulta. A su vez, mé-
todos para la conformacién de mayorfas facilitan que las autoridades
electorales o el organismo competente dirima no solo la alternativa
con mayor respaldo, sino el umbral o quorum que, a decir de Merkel
(2014), garantiza dar respuesta a preguntas tales como:

/Quién es el pueblo que define aqui en Gltima instancia? ;Qué porcen-
taje debe alcanzar una parte del pueblo en un referendo concreto para
que la iniciativa de ley que convoca adquiera fuerza de ley general?
;Cuén representativo debe ser el pueblo votante?

(Merkel, 2014, p. 11)

Este funcionamiento dicotémico de los mecanismos de democracia
directa en cuanto a la seleccién de una tnica alternativa hace que el
resultado final se constituya en un juego de suma cero, en el que ine-
vitablemente una de las partes gana y otra pierde, lo que de entrada
constituye una diferencia frente a otras posibilidades de participacion
e incidencia a través de las cuales se busca generar consenso.

Como se desarrollard méas adelante, todos los aspectos mencionados
anteriormente son importantes porque discusiones en torno a ellos
estuvieron presentes en el debate sobre la refrendacién de la paz en
Colombia. Adicionalmente, otras categorfas vinculadas a este tipo de
mecanismos resultan pertinentes al andlisis. La primera de ellas se re-
laciona con quién convoca la consulta. En este caso es claro el origen
gubernamental top-down de la iniciativa, contrario a otras experien-
cias, donde esta se da como una presién desde la ciudadania o sus
organizaciones (bottom-up). Para efectos de este andlisis, este origen
implica que también el mandatario —la representacién politica— de-
bi6 resolver o tener un rol central frente a todos los dilemas que fueron
surgiendo.
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La consulta sobre el acuerdo de paz es, en segundo término, fa-
cultativa u opcional, en tanto no existia una obligatoriedad consti-
tucional o legal de realizarla, a la vez que puede clasificarse como de
resultados no vinculantes (nonbinding votes) debido a que no existia
una imposicién en cuanto a su cumplimiento, como suele ocurrir
en mecanismos que se activan obligatoriamente o que tocan re-
formas constitucionales para las que estd previstas la aprobacion
ciudadana’.

En tercer lugar, Garcia Chourio (2009) propone una tipologia para
clasificar las consultas segtn sus efectos, segin la cual estas podrian
ser: a) legitimadoras, cuando se apela a la ciudadania para certificar
ciertas medidas que necesitan contar con el respaldo de la mayoria;
b) bloqueadoras, si, por el contrario son un recurso de los votantes
para limitar los alcances de alguna politica establecida o con miras a
ser puesta en practica; o ¢) consultivas, en aquellos casos en que se
acude a la ciudadania para conocer su opinién sobre un tema espe-
cifico. El plebiscito por la paz se catalogaria entre la primera y la ul-
tima categoria de esta tipologia. La profundizacién sobre el caracter
de los dilemas que se presentaron en cada momento del proceso de
materializacién del plebiscito por la paz permitird analizar la forma
en que estas concepciones y categorias se materializaron en el caso
analizado.

5. Ninguno de estos dos casos es considerado en la legislacién colombiana a nivel na-
cional, aunque a nivel subnacional es obligatoria la realizacién de una consulta popular
o un referendo cuando se tocan temas de orden territorial como la creacién de nuevos
municipios. A nivel internacional, Rodriguez Pico (2014b) sintetiza ejemplos al respecto
como son la formacién de nuevas unidades de la Federacién, en Brasil, la formalizacién
de una repiblica unida de pafses del istmo centroamericano en El Salvador y Panam4, y
las decisiones sobre el canal, en este dltimo. Igualmente, en Guatemala se establece la
obligatoriedad de consultas populares para la ratificacién de reformas constitucionales
aprobadas en el Congreso, razén por la cual alli se sometieron también a votacién las
reformas requeridas para implementar el acuerdo de paz suscrito en 1999 entre el Gobier-
no de Alvaro Arzi y la exguerrilla de la Unidad Revolucionaria Nacional Guatemalteca
(URNG). Un analisis comparado de lo ocurrido en Guatemala y Colombia en relacién
con la utilizacién de consultas que terminan en un No ciudadano a la paz se encuentra

en Rodriguez Pico (2019).
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2.2. ;Consultar o no el acuerdo resultante de la negociacion
para la biusqueda de la paz?

;Por qué se decide consultar a la ciudadanfa sobre los resultados de la
negociacién entre el Gobierno del expresidente Santos y la guerrilla
de las FARC? Este interrogante no resulta obvio si se tiene en cuenta
que: a) el Ejecutivo estaba habilitado constitucional y legalmente para
buscar la paz sin necesidad de someter a refrendacién lo acordado en
La Habana; b) no era parte de la tradicién nacional en procesos de
paz, pues ninguna de las 15 experiencias de alcance nacional o regio-
nal de desarme, desmovilizacién y reinsercién de grupos guerrilleros o
paramilitares efectuadas desde 1990, la habian utilizado (Ramos Col-
menares, 2018); adicionalmente, el tema de cdmo resolver el conflicto
armado ha generado en el pafs opiniones opuestas entre quienes se
inclinan por una solucién politica negociada y quienes privilegian la
confrontacién armada, lo cual de entrada implicaba la oposicién de
un grupo importante de la poblacién al proceso de paz; ¢) la refren-
dacién no es usual en procesos de negociacién de conflictos armados:
Fisas Armengol (2017) ha calculado que en el 98 % de los procesos
de paz a nivel mundial no se consulta a la ciudadania; y d) tampoco
la cultura politica colombiana ha sido proclive a someter asuntos de
interés nacional a procesos de consulta®.

6. Las experiencias de consulta ciudadana directa a nivel nacional en Colombia, previas
a la realizacién del plebiscito por la paz, pueden contarse con los dedos de la mano.
En 1957 se vot6 el plebiscito que dio inicio al Frente Nacional y, en marzo de 1990, la
consulta conocida como «La Séptima Papeleta», que condujo a la expedicién de una
nueva constitucién politica. En esa ocasién se demandaba, entre otros, el transito hacia
una democracia participativa y la adopcién de mecanismos de participaciéon ciudadana,
incluyendo, incluso, dispositivos de consulta que permitieran reformar la Carta. A pesar
de que estas demandas se recogen en la Constitucién Politica de 1991, la democracia
directa siguié siendo minima. Solamente fueron convocadas otras dos iniciativas: en oc-
tubre de 1997, el «Mandato ciudadano por la paz» una consulta de caracter informal y de
origen ciudadano que, aunque obtuvo un apoyo significativo cercano a los diez millones
de votos, no tuvo un cardcter vinculante, y, en el afio en el 2003, el Referendo Contra la
Corrupcién y la Politiquerfa, impulsado por el expresidente Alvaro Uribe Vélez, el cual
solo logré el umbral en una de las 15 preguntas avaladas por la Corte Constitucional. Pos-
terior al plebiscito por la paz se promovié desde la sociedad civil una consulta anticorrup-
cién que obtuvo mas votos que los alcanzados por el presidente de la Republica, pero que
no logré superar el umbral de participacién previsto. No quiere decir lo anterior que no
hayan existido mas experiencias en el uso de estos mecanismos de consulta. Sin embargo,
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Partiendo de la inclusién del tema en los acuerdos de negocia-
cion, algunas aproximaciones iniciales explicaron esta excepciona-
lidad del caso colombiano como una iniciativa conjunta de las dos
partes presentes en la mesa de la negociacion. Es el caso del analista
Hernando Gémez Buendia, quien plantea la hipétesis de la descon-
flanza entre actores como clave en la definicién del proceso de re-
frendacién, lo que llevaria a considerar que un tercero imparcial,
en este caso «el pueblo» podria avalar las decisiones tomadas en La
Habana’, mientras que adjudica su afianzamiento y la terquedad del
expresidente Santos en mantener esta riesgosa decisién, a haber sido
vencido en el camino a su reeleccién, en la primera vuelta efectuada
el 25 de mayo de 2014, y a las promesas que como gobernante-candi-
dato hizo durante esta campafia®. Por su parte Rodriguez Pico (2015)
plantea que la inclusién de la refrendacién puede considerarse como
complementaria a la dindmica de participacién establecida, la cual
se basaba en la negociacion directa y bilateral entre el Gobierno y la
guerrilla, estableciendo la participacién de terceros actores exclusi-
vamente en calidad de acompafiamiento y asesorfa. Asi, las decisio-
nes tomadas por las partes requerirfan al final un pronunciamiento
ciudadano avalandolas.

Las interpretaciones anteriores parten, sin embargo, de conside-
rar que las FARC tuvieron una activa participacién en la decision,
cuando la mayor parte de las publicaciones recientes y las mani-
festaciones publicas de la propia organizacién guerrillera a lo largo
del tiempo, muestran la poca credibilidad que estas tenian desde
el principio en la consulta y su oposicién a las diversas propuestas

la constante ha sido que estas iniciativas -promovidas principalmente por los ciudada-
nos- resultan infructuosas, pues no consiguen llegar a las urnas debido a lo complejo de
los requisitos y tramites que deben realizarse. Asf mismo, cuando se concretan, no logran
tener los efectos esperados con su convocatoria (Misién de Observacién Electoral, 2012;

Rodriguez Pico, 2012, 2014a).

7. Véase «Entre el voto y las maniobras: refrendacién popular del acuerdo en la Habana»

(Gémex Buendia, 2015a), y su presentacién en el programa televisivo El Primer Café, del
jueves 5 de febrero de 2015 (Ragén Piiblica, 2015).

8. El candidato opositor del Centro Democratico, Oscar Ivan Zuluaga, obtuvo el triunfo en
la primera vuelta al alcanzar un 29,28 % de la votacién, mientras que el mandatario, Juan

Manuel Santos, lo siguié con un 25,72 % (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2014).
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realizadas por el Gobierno para concretar la participacién ciuda-
dana. En consecuencia, como lo plantea el exministro del Interior
Juan Fernando Cristo, «la idea [de la refrendacién] siempre estuvo
en cabeza del expresidente Santos desde el inicio de la negociacién
como parte de la estrategia politica» (Cristo & Rivera, 2019, p.
43). Este hecho lo ratifica Enrique Santos, hermano del presidente
y quien sostuvo los didlogos iniciales con el comandante de las
FARC Rodrigo Londofio Echeverri, Timochenko, en la perspectiva
de lograr concretar la mesa de negociaciones, a la vez que contri-
buy6 a destrabar el proceso al final de los didlogos. Relatando su
primera reunién con el dirigente guerrillero, Enrique Santos men-
ciona lo siguiente:

El didlogo arrancé, pues, en buena nota y le transmiti la esencia del
mensaje que le enviaba Juan Manuel Santos: su compromiso irreversi-
ble con la paz («que le quede muy claro que estoy jugado»), asi como
su acuerdo con la propuesta de ellos sobre subcomisiones (...) Tam-
bién, en tono casi de disculpa, le dije que la idea que el presidente ha-
bia soltado sobre un referendo o plebiscito no pretendfa sorprenderlos
ni imponerles nada de manera unilateral, pero que entendiera que
esto habia que acordarlo para que todo lo pactado tuviera mayor legi-
timidad democratica. Las FARC se mostraron muy escépticas sobre el
plebiscito y lo sucedido después les dio la razén.

(Santos Calderén, 2018, p. 229)

Se reformula entonces el dilema inicial sobre si consultar o no el
acuerdo resultante de la negociacién para la bisqueda de la paz, re-
mitiéndolo no a la cuestién de por qué se incluye la refrendacién en
las negociaciones de La Habana, sino a la pregunta mds especifica de
por qué el Gobierno Santos decidié apostarle a someter a consulta
ciudadana la principal politica impulsada durante sus dos periodos de
gobierno. Dos grandes bloques de respuestas pueden identificarse al
respecto, las primeras de orden m4s institucional y referidas a razones
generales, y las otras vinculadas a los propios intereses politicos del
mandatario.

El propio expresidente Santos (2019), junto con diversos protago-
nistas y analistas del proceso de paz (De la Calle, 2019; Duzdn, 2018;
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Londofio Osorio, 2019; Santos Calderén, 2018), coinciden en sefialar
que se trataba de un ejercicio democrético que buscaba darle legitimi-
dad, estabilidad y sostenibilidad al proceso. De la Calle (2019) conci-
be la refrendacién como «un gesto democratico», equivalente a «una
promesa digna de aplauso, en tanto que, voluntariamente, el jefe de
Estado se autolimitaba en beneficio de una decisién popular. Apelar
a la ciudadania es una forma de autocontencién» (p. 279). A su vez,
la equipara a una «rendicién democratica de cuentas [que] servirfa de
freno a los posibles desmanes de la Mesa. Harfa el papel de una especie
de conciencia vigilante, que frenarfa el deseo de lograr la revolucion
por acuerdo» (p. 278).

El argumento de la legitimidad, por su parte, se relaciona con el
hecho cierto de que en este proceso no solo se pactaba el desarme, la
desmovilizacién y la reinsercién de una guerrilla —como ocurrié en
todas las experiencias anteriores—, sino que se inclufan propuestas de
transformacién econémica, politica y social que buscaban garantizar
«]la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera» y que por tanto requerfan de amplio apoyo ciudadano. Esta
lectura es una constante en todos los textos mencionados, pero para
efectos de ilustrarla baste con rescatar la informacién oficial en pagi-
nas web sobre el evento electoral:

El presidente de la Reptblica convoca al plebiscito especial con el
fin de darle legitimidad, sostenibilidad y garantia de cumplimiento al
acuerdo final alcanzado en la Mesa de Conversaciones de la Habana,
Cuba. Esta no era una obligacién que tuviera el presidente de la Re-
publica, sin embargo, a partir del reconocimiento de la importancia
de la participacién ciudadana en una decisién de tanta trascendencia
nacional, es un deber democritico consultarle al pueblo. (Oficina del

Alto Comisionado para la Paz, 2019, pdrr. 2)

Ahora bien, un segundo bloque de interpretaciones, soportado en
la idea de que Santos tenia plena confianza en que iba a ganar el
plebiscito, considera que, al lado de la legitimidad y sostenibilidad
de los acuerdos, lo que el presidente buscaba era propinar un golpe a
los opositores politicos del proceso de paz, encabezados por el expre-
sidente Alvaro Uribe Vélez. Dos textos son ilustrativos al respecto.
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Segtn la periodista y bidgrafa del presidente Marfa Jimena Duzan

(2018):

Consciente de que habia llegado su momento, Santos recurrié a la
Gnica arma con la que crefa podia derrotar a su poderoso enemigo po-
litico: su audacia para crear estratagemas que su adversario no pudiera
anticipar. ;Qué mejor escenario para derrotar a su enemigo que el ple-
biscito? Asi le constara aceptarlo en publico, era evidente que, para
Santos, el plebiscito no solo servia para legitimar atin m4s el acuerdo
de paz, sino para el propésito acaso menos altruista de derrotar a Al-

varo Uribe (p. 21).

Por su parte Daniel Coronell, en el prélogo del libro de los ex-
ministros del Interior de Santos, Juan Fernando Cristo y Guillermo
Rivera (2019), sefiala que dentro de los errores graves que cometi6 el
presidente estaba el «apostarle al plebiscito como mecanismo refren-
datorio, cuando no era necesario, pensando ganar el partido por gol
olimpico y sepultando electoralmente a Uribe. La jugada le sali6 al
revés» (Cristo & Rivera, 2019, p. 13).

En suma, la apertura inédita en el pafs a la participacién directa
para tratar un asunto relacionado con la negociacién de paz aparece
como una apuesta de completo origen gubernamental en la que se
mezclan razones democriticas y de legitimacion del acuerdo final, con
otras individuales, vinculadas con las propias confrontaciones politi-
co-partidistas que involucraban al mandatario.

2.3. ;Qué opcion tomar frente a las dificultades para
refrendar la paz con los mecanismos existentes?

Independiente de las motivaciones sefialadas, diversos actores de la
sociedad civil colombiana celebraron la posibilidad de contar con un
mecanismo de votacién para conocer el pronunciamiento ciudadano
sobre la paz. Asf, aunque la refrendacién hacia parte del dltimo punto
a pactar y varios de los temas objeto de negociacién se encontraban
atn pendientes de discusién en La Habana, muy pronto el debate al
respecto se posicioné en la agenda publica. Un seguimiento de prensa
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y de eventos publicos realizados permite constatar la existencia de
cierto consenso entre académicos y otros sectores sociales en respaldar
la idea de someter a consulta del pueblo lo que fuese pactado entre
el Gobierno nacional y los representantes de las FARC; respaldo que
puede estar relacionado con la valoracién positiva que, en general, se
hace de la participacién ciudadana, asi como con la expectativa fren-
te a lo que podria aportar a lo planteado en la mesa de negociacion.
Memorias de diverso tipo de eventos y debates, asi como opiniones de
connotados académicos y lideres politicos en medios de comunicacién
dan cuenta de este estado de 4nimo’.

En medio de esta especie de unanimidad, pocas voces advierten de
riesgos y posibles inconvenientes siendo las mds representativas las del
fiscal general de la nacién del momento, Luis Eduardo Montealegre
y su vicefiscal Jorge Perdomo (Fiscalia General de la Nacion, 2016), y
las del analista Hernando Gémez Buendia, quien calificé el plebiscito
como una «necedad», a la vez que acertadamente sefialé que someter
el acuerdo a votacién serfa una especie de «tercera vuelta» adicional a
las ya efectuadas en la contienda electoral del 2014 (Gémez Buendia,
2015b, 2016). Con un argumento que puede encontrar sus raices en la
teorfa democratica, este analista resaltaba cémo Santos contaba con
un mandato legitimo para hacer la paz, y someter nuevamente a vota-
cién este asunto que ya se habfa mostrado polémico y polarizante en la
primera y segunda vuelta presidencial, podia no ser tan conveniente.
Pronunciamientos contrarios a la refrendacién se escucharon también
del lado de personajes que avalaban las conversaciones de paz, tales
como el senador Ivén Cepeda vy el analista Ariel Avila, mientras que
hicieron lo propio opositores al proceso de negociacién, como fue el

9. Ya en agosto de 2013, Semana en Vivo realizé6 un programa sobre el tema titulado «El
Congresito: ;La mejor forma de refrendar la paz?», el cual puede encontrarse en Youtube
(Revista Semana, 2013). Diverso tipo de conversatorios, debates y discusiones fueron desa-
rrollados hasta antes del plebiscito, en el 2016, siendo destacables los convocados por una
red de universidades conformada por Los Andes, el Externado, la Javeriana, la Nacional
y el Rosario o por estas individualmente, asi como por algunas ONG y sectores indepen-
dientes en algunos casos con apoyo del PNUD vy de otras organizaciones internacionales.
Innumerables articulos de opinién se podrfan citar como ejemplo de respaldo al proceso
de refrendacién, tal como lo ilustran, entre otros, los del columnista Rodrigo Uprimny en
el diario El Espectador «Paz y Refrendacién» (Uprimny, 2015a) o «La Refrendacién como
proceso» (Uprimny, 2015b).
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caso del excomisionado de paz del Gobierno de Alvaro Uribe, Luis
Carlos Restrepo (Rodriguez Pico, 2015)'°.

No obstante su decisién de cumplir la promesa de campafia, y el
hecho de contar con un amplio respaldo para promoverla, no debié
de pasar mucho tiempo sin que el Gobierno se diera cuenta de las
dificultades existentes con todos los mecanismos dispuestos en el or-
denamiento constitucional para efectuar la consulta. Al lado del ya
mencionado poco uso de dichos dispositivos, indicador claro de que
estos no hacen parte fundamental de la cultura politica colombiana,
se sumaban complejos requisitos que de entrada podian hacer inviable
el proceso. Uno de ellos, de gran peso, los umbrales de participacién
exigidos no parecian realistas de alcanzar a la luz de la tradicional ten-
dencia abstencionista presente en el pafs.

Asi, mientras el referendo constitucional y la consulta popular re-
querian el primero una cuarta parte de participacién de los votantes
y la segunda una tercera parte de esta, el plebiscito aumentaba esta
barrera hasta la mitad del censo electoral. El antecedente inmediato,
el referendo promovido por el expresidente Uribe, no alcanzé, como
se menciond, el mas bajo de estos umbrales en casi la totalidad de las
preguntas, a pesar de que su impulsor fuera el primer —y hasta ahora
el tnico— presidente elegido en primera vuelta en el pafs y quien con-
taba con altos niveles de popularidad desde el inicio de su mandato.
Estos antecedentes no eran buen augurio para la refrendacién de la
paz. En su momento, se identificaron también otras dificultades:

Ni la consulta ni el plebiscito pueden referirse a asuntos que modifi-
quen la constitucién politica (art. 55 y 78, respectivamente) y aunque

10. Aunque hay que tener en cuenta que sus pronunciamientos sirvieron para que el expre-
sidente Uribe lanzara la idea de impulsar un Organo Legislativo Transitorio (El Espectador,
2014). Segtin sus palabras este «podrfa ser un mecanismo para la discusién, aprobacién,
rechazo o modificacién de los acuerdos de paz de La Habana [lo cual se podria dar median-
te eleccién y] previa y verificada entrega de armas y desmovilizaciéon de la FARC y sin la
posibilidad de que participen responsables de crimenes atroces» (El Espectador, 2014, pdrr.
5). Asi mismo el expresidente sefiala que «este mecanismo al menos permitirfa el debate y
evitarfa que el Gobierno entregue el pafs al terrorismo, a través de un referendo que coinci-
da con otra eleccién atractiva de votantes, para aprobar todo en nombre de la paz, palabra
cautivante que en estos tiempos coincide con fortaleza terrorista a causa del abandono de

la seguridad» (El Espectador, 2014, pdrr. 6).
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el referendo sf podria tener este propésito, al propiciar el pronuncia-
miento sobre un proyecto de norma juridica que en este caso serfa
constitucional, la Corte Constitucional en sentencia C551/03 habia
condicionado su realizacién a varios requisitos, entre los cuales es de
destacar (...) la prohibicién de que en un referendo multitematico se
voten preguntas en bloque, lo cual implicaria que los acuerdos alcan-
zados en La Habana sobre los diferentes puntos de la agenda fueran
consultados uno a uno.

(Rodriguez Pico, 2016a, p. 14)

A lo anterior habria que agregar, como algunos analistas lo plantea-
ron en su momento (Rodriguez Pico, 2015), las encuestas de opinién
que reflejaban un relativo apoyo al proceso de paz, junto a opiniones
de la poblacién en que manifestaba que no estaba dispuesta a ceder
nada sustantivo a cambio. El jefe negociador del Gobierno en La Ha-
bana ilustra la situacién de la siguiente manera:

Las encuestas demostraron una visién un tanto esquizoide de la opi-
nién. Altos niveles de apoyo al didlogo (segiin Datexto, al inicio de
las conversaciones el 72 % estaba de acuerdo con haber iniciado el
didlogo), a la vez que, de manera persistente, el rechazo a la participa-
cién politica de los exguerrilleros y el deseo de que fueran a una cércel
ordinaria exhibfan las cotas més altas.

(De la Calle, 2019, p. 272)

;Qué decision toma el Gobierno Santos ante estas posibles adversi-
dades? Aunque en términos de la teorfa democratica cldsica un man-
datario no estd obligado a tener un mandato vinculante, pudiendo
cambiar alguna promesa que planteé en su campafia si valora que las
condiciones en que impulsé su ofrecimiento se han modificado'!, en
este caso la decisién fue mantener el compromiso y tratar de viabilizar-
lo de diversas maneras. Un primer intento al respecto es la modifica-
cién de la normatividad que impedia utilizar el referendo aprobatorio
simultdneamente a una contienda electoral. Se promueve entonces

11. En Colombia, aunque existe la revocatoria del mandato, el mandato vinculante solo se
reglament6 para alcaldes municipales y gobernadores departamentales (Leyes 131 y 134,

1994).
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una norma con la cual se podria efectuar la consulta el dia de realiza-
cion de las elecciones subnacionales de octubre de 2015. Se esperaba
con ello poder aumentar la participacién de los votantes y lograr asf
sobrepasar el umbral previsto.

Esta primera decisién del gobernante sobre cémo viabilizar su pro-
mesa de consulta no fue recibida de la mejor manera por su contrapar-
te en la mesa de negociaciones, la guerrilla de las FARC, quien, desde
La Habana, solicité participar en la audiencia piblica convocada por
la Corte Constitucional para escuchar opiniones sobre el tema, pre-
sentando su posicién adversa a la idea del mandatario. Aunque esta
demanda no le fue concedida, si manifesté piblicamente sus incon-
formidades (Oficina de prensa de la Delegacion de pay de las FARC-EP,
2014). Hay que mencionar que, hasta la aceptacién de la figura del re-
ferendo en 2016, esta guerrilla abogé siempre por la realizacién de una
asamblea nacional constituyente como mecanismo de refrendacién de
los acuerdos (De la Calle, 2019; Fisas Armengol, 2017).

Aunque la Corte Constitucional avalé este procedimiento especial
en aras de la anhelada paz (Corte Constitucional de Colombia, Sala
Plena, Sentencia C-784 PE-042, 2014; Ley 1745, 2014), finalmente
nunca se utilizd, debido, entre otras cosas, al hecho de que para la fe-
cha de las elecciones (octubre de 2015) solamente se habfan acordado
los puntos relacionados con politica de desarrollo agrario integral, par-
ticipacién politica y drogas ilicitas, estando todavia pendientes los de
victimas, fin del conflicto e implementacién, verificacién y refrenda-
cion, los cuales demandaron mayor tiempo y esfuerzo de negociacion.
De nuevo el jefe negociador del Gobierno en La Habana da testimo-
nio de la situacién: «Con unas negociaciones a paso de tortuga, la
fecha electoral se torné impracticable. Habfamos vuelto al comienzo
de la discusién. Estdbamos en el laberinto de la democracia directa,
sin salida éptima» (De la Calle, 2019, p. 282).

Probablemente, también para la fecha era evidente que la presen-
tacion de lo pactado pregunta por pregunta y no en bloque, como lo
exigia el referendo, no era lo mas adecuado para definir sobre un texto
tan complejo como el del acuerdo de paz. Asi, después del esfuerzo
de reforma promovido de su propio Gobierno, el expresidente San-
tos manifestd que acudir a esta figura era «un suicidio» (RCN Radio,
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2015). Cambio que fue criticado por los opositores, como lo mencioné
el senador del Centro Democritico, José Obdulio Gaviria, a propdsito
de la nueva idea gubernamental de acudir a un plebiscito:

Es obvio que lo que debe ser refrendado son los contenidos de los
acuerdos, no el «deseo de que haya paz». ;En qué cabeza cabe que al-
guien diga que prefiere la guerra a la paz, sin que haya motivos para la
guerra’ (...) Ese es el quid y no se surte con mecanismos plebiscitarios,
sino por el Congreso, por una constituyente o por el pueblo en refe-
rendo. Temas como la impunidad, el Tribunal hibrido de justicia, la
asignacién arbitraria de curules, elegibilidad, propiedad de medios de
comunicacién, tratados de libre comercio, Fondo constitucional del
4 % del PIB, la propiedad agraria, zonas de reserva campesina, mine-
ria ilegal, politica antidroga, son temas legislativos, no plebiscitarios.
(Qué quieren? ;Que el pueblo diga si en abstracto, como un grito en
un estadio, y le den carta blanca a una alianza FARC-Santos para que
tomen determinaciones sobre esas materias?

(Gawviria Vélez, 2015, p. 11)

El honrar la promesa de refrendar el acuerdo le implica as{ al man-
datario buscar otras alternativas para su cumplimiento, que se con-
cretan en la figura del plebiscito especial para la paz. Sin embargo,
antes de que esta nueva propuesta se haga viable y se materialice, es
posible identificar la actuacién de otros actores que intervienen de
diversas maneras en la disputa piblica sobre el importante asunto
de cual debia ser el mecanismo utilizado para adelantar la consulta
ciudadana. Diversos textos del momento son ejemplo o recogen las
opiniones presentes en el debate (Misién de Observacion Electoral,
2013; Quinche Ramirez, 2014; Rodriguez Pico, 2015, 2016a) y en al-
gunos casos, como los trabajos académicos de Moreno (2015) y Palo-
mares (2016), contraponen a los dispositivos de democracia directa
la alternativa de realizar una Asamblea Nacional Constituyente, que
pese a ser un mecanismo de representacién y no de la democracia
directa, fue considerado por algunos —incluyendo paradéjicamente
tanto a las FARC como a su mayor contradictor, el partido Centro
Democrético— una via més apropiada para legitimar e implementar
lo pactado.
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La Figura 1 incluye todas las propuestas consideradas en algtin mo-
mento en el debate. Es de destacar cémo se pueden identificar inicia-
tivas de utilizar figuras novedosas —y de dificil aplicacién—, como el
Organo Legislativo Transitorio ya sefialado, o el uso de las consultas
populares partidistas, disefiadas para la seleccién de candidatos o para
la toma de decisiones de estas organizaciones politicas, que fue impul-
sada en algiin momento por el senador Roy Barreras (Rodriguez Pico,

2016a, p. 6).

Figura 1 Propuestas de mecanismos para la realizacién
de la refrendacién de los acuerdos de La Habana
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En sintesis, se encuentra que a pesar del debate sobre la bondad
o no de la refrendacion y de la evidencia de las dificultades para
aplicar cualquiera de los mecanismos de consulta existentes en el
ordenamiento juridico colombiano, el mandatario decide mantener
su promesa de campafia, desoyendo voces criticas —aunque aisla-
das y minoritarias— que en su momento alertaron sobre las posibles
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consecuencias negativas. De hecho, en la literatura producida hasta
el momento, no se plantea ninguna alusién a que en algiin momento
el primer mandatario manifestara dudas sobre si seguir impulsando el
proceso. Al contrario, segin lo testimonian dos de sus més cercanos
exministros:

Al interior del Gobierno nunca nadie discutié seriamente si era con-
veniente o no someter a refrendacién popular el acuerdo de paz con
las FARC (...) y a pesar de las dificultades del proceso, existia en todo
el equipo y el Gobierno en general la conviccién de que, mds all4
de los debates y las mentiras de la oposicién, el pueblo colombiano
al final preferiria en forma contundente un acuerdo imperfecto que
continuar con la guerra.

(Cristo & Rivera, 2019, p. 43)

Se puede incluso mencionar que se confiaba tanto en la refrenda-
cién que hasta un mecanismo clave para la implementacién, como era
el tramite legislativo especial o fast track, se condicioné al resultado de
la participacién ciudadana. Todo lo anterior indicarfa, en todo caso,
que la resolucién del dilema de c6mo refrendar la paz el Gobierno
mostré coherencia en la bisqueda de férmulas para superar las dificul-
tades que se avizoraban.

Es de sefialar, de otro lado, que la apertura a la realizacién de la
consulta abre también la posibilidad de intervencién de diversos
actores politicos y ciudadanos a favor y en contra del proceso de
paz, que participan activamente en el debate sobre de la refren-
dacién desde diversas perspectivas. En cuanto al mecanismo mds
adecuado a utilizar, se observan también propuestas estratégicas de
actores que podrian estar buscando una oportunidad para que la
participacién ciudadana los favoreciera (como el caso de la oposi-
cién con la iniciativa del Organo Legislativo Transitorio Especial),
as{ como otras desesperadas, como la propuesta por el partido del
presidente de usar un mecanismo de democracia interna partidista,
ante las limitaciones existentes. Se observa, igualmente, una muy
activa participacién de la contraparte en la mesa de negociaciones.
Asi, la relacion evidenciada no puede circunscribirse a la repre-
sentacion y la ciudadania, sino que a ella se sumaron como actores
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clave tanto la guerrilla de las FARC, como la oposicién al proceso
de La Habana.

Aunque ya se ha hecho mencién del tema, no puede dejar de re-
saltarse cémo una paradoja de este momento, y que plantea una re-
flexion relevante para el pafs en su propésito de hacer realidad la de-
mocracia participativa a través de mecanismos de democracia directa,
es la percepcién de que ninguno de los dispositivos existentes en el
ordenamiento juridico —bdsicamente el referéndum, el plebiscito y
la consulta popular— resultaba adecuado para someter a refrendacién
el tema de la paz. Ilustrativo al respecto es la posicién de DeJusticia,
planteada por Rodrigo Uprimmy en la audiencia piblica convocada
en la Corte Constitucional sobre la ley estatutaria del plebiscito por
la paz'%:

El ordenamiento juridico colombiano cuenta con un abanico amplio
de mecanismos que permitirian la ratificacién democritica e imple-
mentacion juridica de los acuerdos de paz. Sin embargo, ninguno de
estos mecanismos cumple con las condiciones politicas y juridicas in-
dispensables para la refrendacién que el proceso de paz demanda en
estos momentos (...) A través de este estudio demostramos que el
actual ordenamiento juridico colombiano no prevé un mecanismo es-
pecial de refrendacién, por lo que es indispensable crear uno para tal
efecto.

(DeJusticia, 2016, p. 12)

12. Esta audiencia ptblica convocada por la Corte Constitucional el 26 de mayo de 2016,
en el marco de definiciones sobre el proceso de constitucionalidad del proyecto de ley es-
tatutaria ndmero 94 de 2015 Senado, 156 de 2015 Cdmara, «por medio del cual se regula
el plebiscito para la refrendacién del acuerdo final y la construccién de una paz estable y
duradera», es una de las principales fuentes documentales sobre las posiciones no solo de
actores gubernamentales a favor del plebiscito o de los sectores uribistas opositores de este,
sino que recoge intervenciones de instituciones de control, universidades, organizaciones
no gubernamentales y ciudadanos que se pronuncian tanto a favor como en contra de la
iniciativa legislativa. A partir de este momento siempre que se haga referencia a la audien-
cia convocada por la Corte Constitucional en este capitulo, se estd haciendo referencia a
este evento y no a otros también convocados para dar soporte normativo al proceso. La ma-
yor parte de las intervenciones presentadas puede consultarse en la pagina web de Caracol

Radio (Caracol Radio - DeJusticia, 2016).
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2.4. ;Adoptar un mecanismo especial para la refrendacién?

Persistiendo en la idea de hacer la refrendacién, se procede entonces
desde el Gobierno al disefio de un mecanismo que, a la vez que per-
mitiera cumplir la promesa de campafia, pudiese materializar la parti-
cipacién ciudadana sin que de entrada esta se encontrara frenada por
las limitaciones derivadas de la rigida reglamentacién existente. Se
va perfilando asf la apuesta gubernamental por la figura de un plebis-
cito especial, de tal forma que, a través del partido del presidente, el
partido de la U, se radica una propuesta normativa en septiembre de
2015, que inicialmente contemplaba el voto obligatorio y un perfiodo
de varios dfas para garantizar la asistencia de todos los ciudadanos a
las urnas (RCN Noticias, 2015a). Aunque estas propuestas no sobre-
vivieron el paso por el Congreso, las caracteristicas «especiales» final-
mente aprobadas para el plebiscito recibieron innumerables ataques,
a tal punto que el expresidente Uribe lo calificé como «un golpe de
Estado a la institucionalidad democratica» (W Radio, 2016), y empezd
a configurarse en ciertos sectores de la opinién publica la percepcién
de que se habrfa realizado una «trampa» por parte del Gobierno. Es de
sefialar que estas criticas no correspondian solo a sectores de la oposi-
cién, que en general manifestaron argumentos de orden politico, sino
que también se desplazaron a representantes del 4mbito académico,
juridico e institucional (como la Procuradurfa General de la Nacién).

Aunque las criticas fueron diversas, interesa profundizar en las dos
que mds afectaron la percepcién sobre la legitimidad del mecanismo
finalmente adoptado para la refrendacién, y no tanto en aquellas de
orden mds procedimental, ligadas a la forma como se implementaria
(a las que de alguna forma se hard mencién en el siguiente apartado).
A este respecto, quizds la principal objecién al plebiscito se relacioné
con el hecho de que se haya creado un dispositivo particular, previsto
para operar en una Gnica ocasién, desechando las diferentes figuras
establecidas en el ordenamiento juridico. Ello serfa atentatorio del
principio de igualdad, tal y como se destaca en la siguiente interven-
cién de la Procuraduria en audiencia piblica promovida por la Corte
Constitucional frente al estudio de la ley estatutaria correspondiente:
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No resulta respetuoso de la Constitucién Politica y en particular del
principio de legalidad que se creen unas reglas especiales a efectos de
garantizar la aprobacién de un plebiscito ad hoc, puesto que, precisa-
mente, no estd permitido legislar para casos especificos y en este caso
el [Proyecto de Ley Estatutaria] PLE solo serfa aplicable a la votacién
del acuerdo final que surja de la negociacién con las FARC-EP.

(Procuraduria General de la Nacion, 2016, p. 48)

La instauracién de un marco de excepcidn estatutario para un plebis-
cito en especifico implica una violacién al principio de universalidad
o generalidad de las leyes —que por obvias razones debe ser todavia
més exigente para el caso de las leyes estatutarias—, en tanto se trata
de una ley estatutaria ad hoc cuyo objeto tnica y exclusivamente po-
drfa darse en una oportunidad.

(Procuraduria General de la Nacion, 2016, p. 51)

Una segunda critica sustantiva estuvo relacionada con el estableci-
miento de nuevos umbrales. La ley suprimia, de una parte, la barrera
de participacion fijada en la Ley 134 de 1994 en un 50 % del censo
electoral para los plebiscitos, a la vez que se definfa un tnico quorum
aprobatorio de 13 %, por otra, en el que no entraba a jugar la abs-
tencién. Basado en un anilisis comparado internacional de umbrales
y abstencién y del caso colombiano, la Presidencia de la Republica
y el Ministerio del Interior (2016), en su intervencién oficial en la
audiencia publica convocada por la Corte Constitucional, sostienen
que la medida planteada «pondera adecuadamente la necesidad de
exigir un minimo de votantes para asegurar la legitimidad del resul-
tado, cualquiera que sea, y la importancia de ajustar los requisitos de
los mecanismos de democracia directa a la realidad de la participacién
electoral colombiana» (p. 24).

El tema de la abstencion se consideraba clave a la luz de lo ocurrido
en el referendo promovido por el expresidente Uribe en 2003, caso en
el que, a pesar de que fue mayoritaria la aprobacién de todas las pre-
guntas por parte de quienes participaron, la promocién de una absten-
cién activa fue determinante en el resultado, en tanto esta se orientd
conscientemente a evitar que se alcanzara el umbral de participacion

del 25 % (Amézquita Quintana, 2008). En la medida en que la no
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participacién en un mecanismo de consulta habfa sido previamente
considerada por la Corte como un derecho politico, su supresién fue
valorada por algunos como un retroceso en materia de garantias po-
liticas. De tal forma que, por ejemplo, la Procuraduria planteé cémo
con la adopcién de esta disposicion se le restaba eficacia a la decision
consciente de los abstencionistas «suprimiéndoles asf la capacidad de
incidir en las decisiones que los afectan» (Procuraduria General de la
Nacién, 2016, p. 84).

De nuevo un pronunciamiento del expresidente Alvaro Uribe Vé-
lez, expresado esta vez al conocer la decisién de la Corte, es bastante
ilustrativo de esta critica sobre el cambio del umbral:

Haber bajado el umbral del 50 al 13 %, con la anotacién de que es un
13 % por el Si, 4 millones 500 y tantos mil votos, es una trampa del
Gobierno... Yo no vefa razén para que la Corte declarara inconsti-
tucional la trampa, porque el Gobierno es leguleyo y sabe ajustar sus
trampas a la ley (...) Eso es ilegitimo y yo creo que todos estamos de
acuerdo en que es ilegitimo.

(La Hora de la Verdad, 2016, citado por Diario la Opinién, 2016)

El contraargumento a estas criticas parte de la consideracién de que
el plebiscito es una figura sobre la que se dice poco en la Constitucién
Politica y que, al igual que ocurre con los demds mecanismos de demo-
cracia directa, la tarea de su reglamentacién se deja a leyes reglamen-
tarias (art. 103). Si bien existian dos leyes estatutarias que regulaban
la materia (134 de 1994 y 1757 de 2015), ello no suprimia la potestad
del legislador de desarrollar el mecanismo en otros sentidos diferentes
a lo dispuesto en estas normas. De La Calle (2019) presenta el asunto
de la siguiente manera:

La estructura de la ley era acudir a la figura del plebiscito, cuyo desa-
rrollo era practicamente nulo en la Constitucién, para abrir un nuevo
cajén, un mecanismo completamente nuevo que se valia del espacio
libre que dejaba la Constitucién. Las voces inconformes acudieron
a argumentos «esencialistas». Dijeron que habifa una esencia prede-
terminada en la figura del plebiscito. Su examen no solo se basaba
en el texto escueto de la Constitucién, sino en una supuesta esencia
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que habia sido desfigurada (...) Estrictamente, la anatomia interna del
plebiscito no estd propiamente definida en la Constitucién. Los ata-
ques se hicieron comparando la ley nueva con la ley de mecanismos de
participacion. Es un procedimiento dudoso porque no parece demasia-
do apropiado deducir la inconstitucionalidad de una ley, comparando-
la con otra ley. Aunque la ley general de mecanismos de participacién
es estatutaria, no se puede olvidar que la propuesta de plebiscito tam-
bién lo era. Ambas tenfan el mismo rango (...) Todas las deformidades
alegadas se desprendian del examen de la ley general de mecanismos
de participacién, no del texto directo de la Carta (p. 283).

;Por qué el expresidente Santos decide cambiar las reglas de jue-
go, incluso a pesar de que esto le generara, como efectivamente su-
cedid, problemas de legitimidad politica? Una hipdtesis al respecto
(Rodriguez Pico, 2016a) puede sustentarse en una posible valoracién
de costo-beneficio realizada por el mandatario y parte de su equipo de
apoyo. El costo, en términos de legitimidad y de las posibles criticas
recibidas, podria verse compensado con el cumplimiento de su prome-
sa de campafia de refrendar el acuerdo, a la que, como se ha mencio-
nado, nunca pensé renunciar, y con la probabilidad, en ese momento
no cuestionada, de que la propuesta de paz serfa aprobada, revistiendo
asf de legitimidad su principal politica piblica y propinando, de golpe,
una derrota a sus enemigos politicos. De otro lado, es de sefialar que
todo el procedimiento se hace en el marco del Estado de derecho en
cuanto surte el tramite requerido en el Congreso de la Republica y la
revisién por parte de la Corte Constitucional. Esto dltimo es impor-
tante pues ninguna de las intervenciones presentadas en la audiencia
publica promovida por el alto tribunal argumenté vicios de forma en
el trdmite en el legislativo®.

13. Dos intervenciones opuestas presentadas ante la Corte Constitucional en la audiencia
publica de la ley del plebiscito ilustran esta afirmacién. De un lado, la contenida en la
defensa de la ley estatutaria que efectud el, en ese entonces, ministro del Interior, Juan Fer-
nando Cristo (Presidencia de la Repiiblica & Ministerio del Interior, 2016). Del lado contrario,
y aunque toda su intervencién va en contra de la ley del plebiscito, el concepto presen-
tado por la Procuradurfa, revisa todo el tramite surtido por el proceso y concluye que «en
sintesis, encontrando cumplidos los requisitos constitucionales dispuestos para el tramite
legislativo de las leyes estatutarias en vista fiscal, no advierte que existan vicios de forma
que pudieran llevar a declarar la inconstitucionalidad del proyecto de ley sub examine»

(Procuraduria General de la Nacién, 2016, p. 24).
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Aun aceptando el argumento asumido por la Corte Constitucional en
susentencia en el sentido de que el legislativo contaba con las competen-
cias para expedir una nueva ley estatutaria exclusiva para la refrendacion
de la paz, un error que puede evidenciarse analizando los acontecimien-
tos a la distancia en cuanto a la forma como se viabilizé la refrendacion
fue haber escogido la figura del plebiscito y no haber planteado de entra-
da que se estaba creando un mecanismo diferente a los preexistentes. El
que se hubiese optado desde el principio por otra denominacién para la
consulta hubiese evitado las criticas de creacién de un mecanismo ad hoc
y de cambio de los umbrales previstos normativamente.

Dos de las més serias intervenciones en la audiencia promovida por
la Corte Constitucional sobre la ley estatutaria reglamentaria del ple-
biscito asf lo plantearon:

Consideramos que la Gnica opcién que tiene la Corte para ajustar el
mecanismo de refrendacién es retirar la expresién «plebiscito» (...),
puesto que esta expresion no admite ninguna interpretacién conforme
a la Constitucién que permita mantenerla vigente dentro del texto nor-
mativo. No podria la Corte declarar una interpretacién de la expresién
«el plebiscito» ajustada la carta, puesto que esta palabra denota un me-
canismo diferente al que el legislador ha establecido en el PLE».

(Delusticia, 2016, p. 37)

A cambio, DeJusticia proponia acudir a la figura de una «consulta
popular especial». Por su parte el magistrado del Consejo Nacional
Electoral, Armando Novoa, también solicité la inexequibilidad al
vocablo «plebiscito», proponiendo modificarla por la expresién «un
mandato por la paz», figura que, en su opinién, se ajustaria a la con-
dicién especial de este mecanismo de participacién ciudadana (Corte
Constitucional, 2016a). Adicionalmente, se sabe que la figura del ple-
biscito tiende a incentivar que el votante se pronuncie sobre aspectos
relacionados con la gestién del mandatario, y los resultados del Go-
bierno, diferentes al asunto que estd siendo consultado'.

14. Aunque ha sido poco explorado en los andlisis sobre los resultados del plebiscito, en eventos
publicos o en conversaciones de cardcter informal se ha aludido a sectores que votaron en con-
tra del acuerdo de paz, debido a su inconformidad con politicas concretas del Gobierno Santos,
es el caso, por ejemplo, de las denominadas «Dignidades Campesinas», que efectuaron varios
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Para finalizar este apartado resulta de nuevo relevante considerar el
papel de las FARC como contraparte de las negociaciones de paz, pues
es un actor adicional que no estarfa presente si la consulta ciudadana se
enfocara en otro asunto. Mientras que al inicio del trdmite rechazaron
publicamente el plebiscito, considerandolo un mecanismo poco idéneo
para la refrendacién y argumentando que era mds bien un referendo y
que no producia seguridad juridica (FARC-EP, 2015; RCN Noticias,
2015c), posteriormente decidieron oficialmente acatar lo que fuese dis-
puesto por la alta corte jurisdiccional, con lo cual aceptaron también
someterse a las reglas de juego previstas para la consulta. El cambio de
posicion ha sido explicado debido a la exposicién y justificacion que
hizo en La Habana el senador Roy Barreras, ponente de la ley en el
Congreso (Dugzdn, 2018). Sin embargo, este es un tema que requerirfa
mayor profundizacién, porque permanentemente las FARC mostraron
su desconfianza con el mecanismo y la aceptacién de este se da en me-
dio de una crisis en el proceso de negociaciones en que se estaban pre-
sionando la inclusién de puntos relevantes para el actor armado.

A la distancia y con la pérdida del plebiscito, algunos analistas se han
pronunciado en el sentido de que, ante las dificultades para materializar
la consulta, Santos debié haber desistido de su promesa de refrendar la
paz y no haber efectuado el cambio normativo. Adoptar esta opcién
después de un largo periodo de debate sobre el tema (de cerca de tres
afios), en el que vastos sectores de la opinién publica valoraban posi-
tivamente la propuesta de un ejercicio participativo, también habria
resultado costoso en el sentido de estar incumpliendo sus promesas de
campafia y aparecer imponiendo arbitrariamente lo que fuese pactado.

2.5. Las decisiones estratégicas sobre la campafia a favor del

Siy del No

Los dilemas que se presentan al mandatario una vez se establecen clara-
mente las reglas con las cuales se hard la consulta popular, a través del
plebiscito especial para la paz (Corte Constitucional, 2016b), son mucho

paros durante su mandato, que el expresidente Santos desestimé con una alocucién pronuncia-
da en agosto de 2013, en que sefialé que «el tal paro agrario no existe» (Caracol Radio, 2013).
g q q p g
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menos agudos que los que se plantearon previamente y que los que ven-
dran posteriormente, con el triunfo del No. No obstante, junto a las limi-
taciones de tiempo, durante el proceso de campatia se presentan diversas
situaciones que ameritaron decisiones por parte del Gobierno y que vale
la pena analizar en la perspectiva de identificar otras aristas vinculadas
con la relacién entre representacion politica y participacién ciudadana.

Los plazos para realizaciéon de la campafia

La materializacién de la consulta debi6 darse en un periodo de tiempo
muy breve. Nuevamente la confianza del Gobierno en que la paz serfa
aprobada, junto con las presiones en materia de tiempo disponible
que se analizardn m4s adelante, pareceria ser lo que lo llevé a optar
por organizar la consulta de manera apresurada, aunque eficaz. Ante
todo, salta a la vista la diligencia y la eficiencia excepcional en el
funcionamiento de la institucionalidad nacional. Seis dias fueron sufi-
cientes para organizar y dar soporte normativo formal a un proceso de
participacién ciudadana directa que, en general, suele ser lento o que
incluso no se logra efectuar®. El recorrido seguido por la institucio-
nalidad muestra cémo el 26 de agosto el expresidente Santos informa
formalmente al Congreso de su interés en realizar el plebiscito vy, tres
dfas después, el 29 del mismo mes, la Corporacién se pronuncia al
respecto'® de tal forma que al dfa siguiente se expide el Decreto Presi-
dencial 1391 «Por el cual se convoca a un plebiscito y se dictan otras

15. Solo para mostrar el contraste, se puede mencionar el caso de la consulta popular pro-
movida en 2011 por el gobernador de Norte de Santander, con el apoyo de la ciudadania y
organizaciones sociales y ambientalistas, para declarar legalmente como «Area Protegida»
todas las zonas productoras de agua del departamento, especificamente el Pdramo Santur-
bdn. La consulta estaba prevista para realizarse simultdneamente a las elecciones del 31
de octubre de ese afio, sin embargo a pesar de haber cumplido con m4s de mes y medio
de anticipacién el tramite de aprobacién en la Asamblea Departamental y la declaracién
de constitucionalidad por parte del Tribunal Administrativo de Norte de Santander, la
iniciativa no se llevé a votacién porque las autoridades electorales (el CNE y la RNEC)
sefialaron que «para la época en que se dio viabilidad a la consulta ya habian despachado
los kits electorales para las elecciones locales y logisticamente era imposible organizar una
sexta tarjeta electoral» (Misién de Observacion Electoral, 2012, p. 142).

16. En el Senado de la Republica la convocatoria fue aprobada con 71 votos a favor y 21
en contra, mientras que en la Cdmara de Representantes 127 votos respaldan la iniciativa
y 15 se oponen (Portafolio, 2016).
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disposiciones» (Presidencia de la Repiiblica, 2016), dando paso a que el
Consejo Nacional Electoral emita la Resolucién 1733 del 31 de agosto
de 2016 «Por la cual se regulan y reglamentan algunos temas concer-
nientes al «plebiscito para la refrendacién del Acuerdo Final para la
Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y
Duradera» en los términos de la Ley 1806 del 24 de agosto de 2016 y
la sentencia C-379 de 2016» (Consejo Nacional Electoral, 2018).

Esta diligencia no fue, sin embargo, suficiente para garantizar las
acciones de informacién, debate y deliberacién ciudadana que ameri-
taba el acuerdo de paz, un texto de 297 paginas, de temdticas variadas
y polémicas, todas ellas de alta complejidad. Por ello este apresura-
miento y la falta de una adecuada pedagogia han sido considerados ex-
plicativos de la votacién del plebiscito y le han generado al Gobierno
una serie de ataques relacionados con lo poco sustantivo del ejercicio
participativo gubernamental y lo instrumental que podia resultar una
consulta que no contaba con las condiciones requeridas para la cuali-
ficacion de la opinién ciudadana.

Aunque lo anterior es cierto, es de considerar también que el presi-
dente se encontraba ya «con el sol a las espaldas», a menos de dos afios
de la terminacién de su segundo y dltimo mandato, y que la decision
sobre la organizacién del plebiscito debié hacerla presionado por el
poco tiempo existente para reglamentar en el Congreso lo pactado en
La Habana y por la colisiéon de estas definiciones con la urgencia de
otros temas de la agenda de Gobierno. Debido, entre otras, a que las
negociaciones demoraron mucho mds de lo previsto, tanto protagonis-
tas como analistas del proceso mencionados previamente coinciden
con esta consideracién. No solo se podian ver afectadas las normas
que debian ser expedidas con urgencia para dar vida al proceso de paz,
como las de amnistia, justicia transicional o el transito de las FARC
a la vida politica, sino que se avecinaba el inicio de la campafia elec-
toral con miras a las elecciones legislativas de marzo de 2018 y presi-
denciales en mayo de ese afilo. M4s atin, como varios de estos autores
lo relatan, la campafia del plebiscito podia verse afectada por la ne-
cesidad que tenfa el Gobierno de aprobar simultdneamente una dura
reforma tributaria para remediar el déficit fiscal, agravado por la dismi-
nucién de rentas petroleras: «Mauricio Cdrdenas, entonces ministro
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de Hacienda, advertia que la fecha limite para radicar la reforma era
la primera quincena de octubre, con lo que las tnicas fechas para el
plebiscito eran el 2 0 el 9 de ese mes. Y para hacerlo en esa fecha debe-
rfamos tener el acuerdo final al menos un mes antes como lo ordenaba
la ley del plebiscito» (Cristo & Rivera, 2019, p. 44).

A lo anterior hay que adicionar que el condicionar la puesta en
marcha del fast track a la votacién del plebiscito implicé modificar el
cronograma acordado en La Habana, lo que ilustra también lo com-
plejo de la situacion:

El propésito fue cambiar la entrada en vigencia del mismo acto legis-
lativo, pues se incluyé una nueva disposicién que determinaba que
ninguna de estas normas se echaran a andar sin que antes, los ciuda-
danos, en las urnas, hubieran dado su aval al acuerdo final (...) En La
Habana, hasta entonces, se habia establecido que la dejacién de armas
empezaria meses después de firmado el acuerdo final, ahora el dia D
serfa el de la refrendacién, lo cual implicaba una demora de todo el
proceso.

(Fisas Armengol, 2017, pp. 123-124)
Las definiciones sobre la campafia del plebiscito

La definicién del andamiaje institucional y logistico para la campa-
fia, descrito previamente, es el que posibilita la organizacién de los
comités promotores a favor del Sy el No y el desarrollo de la campa-
fla misma, momento en que el Gobierno debe tomar otras decisiones
relevantes. Ademds de innumerables iniciativas y expresiones ciuda-
danas que se dieron de manera informal, realizando acciones en uno
u otro sentido, en total fueron aceptados 1.842 comités de campafia
de nivel nacional, departamental, municipal, local e internacional,
representantes de movimientos civicos, ciudadanos, grupos significa-
tivos de ciudadanos, partidos politicos y otras agrupaciones. De estos
un 90,98 % (1.676) apoyaban el Si y solo 162 estaban a favor del No
(Mision de Observacion Electoral, 2017, p. 24). Varias personalidades
publicas se involucraron: del lado del Si se destacan, entre otros, Luis
Eduardo Lucho Garzén, exalcalde de Bogotd y exministro de Traba-
jo quien, junto con la exministra de Comercio Cecilia Alvarez y el
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director del Sena Alfonso Prada (ambos funcionarios del Gobierno
Santos), conforman uno de los 114 comités nacionales que respaldan
el proceso. También de nivel nacional Fabio Villegas, exministro de
Estado y expresidente de Avianca, lider6 la campafia Todos por la Paz,
mientras que el exviceministro de Infraestructura Javier Alberto Her-
nandez Lépez estuvo al frente de Colombia Si a la Paz.

Por su parte, en apoyo del No se involucran dos expresidentes, Al-
varo Uribe y Andrés Pastrana, asi como la exministra y excandidata
presidencial Marta Lucia Ramirez. La lucha en contra de la denominada
«ideologia de género» es asumida, a su vez, por actores tan relevantes
como la senadora y exfiscal Vivian Morales, quien inicialmente apo-
ya el proceso de paz, pero termina distancidndose del Gobierno Santos
antes del plebiscito (EIl Espectador, 2018b), y el procurador Alejandro
Ordofiez, que una vez destituido a fines de septiembre del 2016, acentia
su oposicién a la negociacién y sus objeciones al tema de género (El
Espectador, 2016b). Adicionalmente y mds alld de estos lideres vincu-
lados a partidos politicos, sectores de empresarios, juristas, ciudadanos
no uribistas, creyentes, curas y pastores y hasta habitantes de territorios
desencantados o inconformes con el Gobierno Santos se manifiestan
defendiendo la oposicién a los acuerdos (Rewista Semana, 2016a).

Los Gnicos que no tienen una participacién en este momento son
los miembros de las FARC. Un testimonio de Rodrigo Granda, nego-
ciador de la guerrilla en La Habana, plantea su posicién al respecto:

Tengo la convicciéon de que, si nos hubieran dejado hacer la campafia
por el plebiscito con ustedes, como varias veces se lo propusimos, el
resultado hubiese sido diferente. Si eso hubiera pasado, si la sociedad
nos hubiera visto acompafidndolos a explicar el acuerdo, otro serfa el
escenario.

(Duzdn, 2018, p. 230)

Posicién que plantea més bien la desconexion de la guerrilla con la
opinién publica colombiana, como lo demuestran los pobres resulta-
dos de la votacién en las elecciones del 2018, las primeras en que partici-
paron, ya convertidas en partido politico.

Ahorabien, considerdandose como minoritarios, desde el debate mis-
mo sobre la adopcién de la ley estatutaria que regularia el mecanismo
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plebiscitario, los sectores que estaban en contra del acuerdo de paz se
pronunciaron en relacién con la posible falta de garantias que podrian
sufrir durante la campafia (Caracol Radio, 2016). Las criticas al respec-
to se orientaban, sobre todo, a sefialar las ventajas que tendria el Go-
bierno, derivadas de la posible participacién de funcionarios ptblicos
del nivel nacional y de las autoridades subnacionales en la promocién
del Si, asi como del uso de recursos del erario, del Fondo para la Paz
y de otros programas y proyectos oficiales para promover una vota-
cién favorable a la refrendacion. De hecho, tanto Duzan (2018) como
Cristo y Rivera (2019) refieren como las primeras demandas del ex-
presidente Uribe al expresidente Santos, una vez reconocido el triunfo
del No y abierta la mesa de negociaciones con sus representantes, fue
sobre la inequidad que observaron en la campafia y en su financiacion.
Pese a lo anterior, los reportes efectuados no dan cuenta de mayores
irregularidades en la materia y el resultado de la votacién final de-
mostraria que los sectores afectos al No contaron con las condiciones
que los llevaron a obtener el triunfo, aunque hay que mencionar el
peso de los medios de comunicacién y sobre todo de las redes sociales
como factor definitivo en los resultados y el hecho de que la campafia
empezd anticipadamente, incluso antes de definir la normativa que
irfa a regularla, hecho que, en todo caso, favorecié més a los sectores
afectos al No.

Un dltimo aspecto en el que puede observarse la accién del Gobierno
en este periodo se relaciona con decisiones estratégicas tomadas en ma-
teria de campafia politica. Como lo sefiala la periodista Marfa Jimena
Duzén (2018), enfrentado al dilema de cémo manejar la campafia del
plebiscito, el Gobierno opté por delegarla al poder politico, confiando
a las maquinarias partidistas la promocién del acuerdo, decisién que a
la postre no dio los resultados esperados. El expresidente César Gaviria,
director del liberalismo y quien es designado por el presidente como
director de la campafa del Si (El Heraldo, 2016a), no es acogido por
todos los partidos de la coalicién de la Unidad Nacional, siendo de des-
tacar enfrentamientos con lideres y representantes de Cambio Radical.
Los exministros Cristo y Rivera (2019) sefialan c6mo la campafia fue
«erratica, cadtica, poco ciudadana, muy gubernamental y en exceso po-
litica» (p. 45) y critican la designacion de Gaviria «que representaba la
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vieja politica y quien, ademds, nunca estuvo de acuerdo con el mismo
plebiscito» (p. 45). Aunque estas observaciones no dejan de tener un
sesgo politico y el papel del exmandatario dentro de la campafa para
movilizar los votantes estd ain por examinarse académicamente, los
resultados electorales muestran una distancia importante entre la vota-
cién obtenida por los partidos y representantes vinculados a la coalicién
del Gobierno Santos en elecciones previas y las votaciones en el ple-
biscito, lo que no ocurrié con sectores afectos al No, en tanto politicos
conservadores y sectores cercanos al uribismo sf se acercaron a las urnas
a expresar su rechazo al acuerdo.

Tampoco resultd acertado por parte del Gobierno el nombramiento
de la, en ese entonces, ministra de Educacién, Gina Parody, que fue
percibido como una provocacién por sectores que la habfan enfren-
tado previamente no solo por su conocida orientacién homosexual,
sino por la divulgacién de unas cartillas de educacion sexual elabo-
radas con el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, que fueron
catalogadas por sectores de la derecha ideoldgica como «ideologia de
género» (Las Dos Orillas, 2016). Como ha sido expresado en las pu-
blicaciones sobre el plebiscito, el Gobierno no ley6 adecuadamente la
indisposicién que el tema causaba en ciertos sectores ni atacd apro-
piadamente las mentiras que circularon frente al mismo. Segtin Duzin
(2018) un informe contratado por el Gobierno sobre las razones de la
pérdida del plebiscito mostraba que:

Lo que quedé absolutamente claro es que una de las razones de mas
peso fue el papel activo de la Iglesia en el posicionamiento del tema
de la ideologia de género lo largo de la campafia plebiscitaria. Cerca
de un 40 % de los partidarios del No votaron porque pensaban que el
acuerdo imponfa el homosexualismo.

Aunque la iglesia planted su neutralidad en las elecciones plebis-
citarias, la mayorfa de los obispos votaron por el No y al dnico obispo
que salié a invitar a sus feligreses a votar por el Si, Monsefior Mon-
salve, obispo de Cali, lo sancionaron (...) «Que se quite la sotana y
se ponga el camuflado de guerrillero», le riposté duramente Susana
Correa, senadora por el Centro Democritico.

Santos (...) nunca detectd este frente. Pasé por alto el hecho de
que los nuevos obispos (...) representaban una generacién de prelados
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més conservadores que fueron desplazando a obispos de reconocido
perfil progresista. Tampoco se dio cuenta de las dimensiones que tenia
el tema de la ideologia de género y del costo asumido por el nombra-
miento de una ministra gay al frente de la campafia plebiscitaria, en
momentos en que muchos feligreses tenfan la percepcién de que el
acuerdo de paz acababa con la familia tradicional.

(Duzdn, 2018, pp. 241-242)

Se encuentra entonces, para recapitular los dilemas identificados
en relacién con la campafia, que se presentaron limitaciones en ma-
teria del tiempo previsto para la discusién y formacién ciudadana pre-
vias a la votacion, a la vez que no se evidencian obstdculos y presiones
indebidas frente a la oposicién sino, que mds bien, no operaron las
supuestas ventajas relacionadas con el manejo de informacién privi-
legiada por parte del mandatario y su Gobierno, su posible incidencia
en los medios de comunicacién o la posibilidad de formar una opinién
publica que le fuese favorable. Resulta llamativo, de otro lado, que se
impida a las FARC participar en la campafia, si bien esto se relaciona
con las distorsiones presentes al proponer una consulta sobre el re-
sultado de un proceso de paz. Por dltimo, aparecen como erradas las
decisiones estratégicas frente al manejo de campafia que, en vez de
involucrar a organizaciones y movimientos sociales activos frente a la
paz, se soportan en el apoyo de la clase politica. Lo ocurrido en este
sentido hace patente la poca relacién que tienen en Colombia los par-
tidos politicos con los mecanismos de democracia directa (Rodriguez
Pico, 2016b), como si ocurre en otras sociedades, donde estos tienen
un papel relevante frente a los temas puestos en consideracion de la
ciudadanfa.

2.6. La votacion vy los resultados de la consulta

Los resultados del evento electoral son bastante conocidos y al respec-
to han sido presentadas varias explicaciones y anélisis (Alvarez & Gar-
6n, 2016; Basset, 2018; Rincén Morera, 2018). De entrada, sobresale
lo exiguo de la votacién con que gané el No: tan solo un 0,47 %, una
ventaja de solamente 53.834 votos. Teniendo en cuenta lo estrecho
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del resultado, no sobra mencionar un dilema que se le presenté al go-
bernante el mismo dia del evento electoral, en relacién con los efectos
que pudiese generar el arribo del huracan Matthew a municipios de
la regién Caribe colombiana, donde se habia obtenido una votacién
mayoritaria en la segunda vuelta presidencial.

La periodista Marfa Jimena Duzdn (2018), los diferentes funcio-
narios que han publicado sus memorias sobre el plebiscito (Cristo &
Rivera, 2019; De la Calle, 2019) vy el propio presidente Juan Manuel
Santos (2019) relatan cémo este evento climético fue un motivo de
discusion en la Casa de Narifio, debido a la solicitud formal de los go-
bernadores de los departamentos afectados de posponer la hora de fi-
nalizacién de los resultados. Pese a que el secretario de la presidencia y
algunos magistrados del Consejo Nacional consultados estaban a favor
de dicha medida y aseguraban tener respaldo juridico para respaldarla,
finalmente y luego de un proceso de discusién y consultas, la solicitud
fue negada por parte del expresidente Santos, por recomendacién de
su ministro del Interior y del jefe negociador del Gobierno, quien,
como se sabe, habia ostentado el cargo de registrador nacional en el
pasado. Las razones para no ampliar el plazo en las regiones afectadas
fueron principalmente de orden politico, como se puede observar en
las propias palabras de Santos (2019):

No querfamos que ninguna clase de injerencia de nuestra parte pudie-
ra generar sombras sobre el resultado. Sabfamos que la oposicién tenia
planeada toda una campafia para denunciar un supuesto fraude, como
ya lo habia hecho en las elecciones anteriores, y no querfamos dar pie
a las protestas y descalificaciones que hubieran empafiado el triunfo

(p. 536).

Partiendo, como lo sefiala la cita del expresidente, de que de todos
en el Gobierno estaban seguros de la victoria del Si, otra de las razo-
nes mencionadas en los diferentes textos para no tomar una decisién
frente a las afectaciones climdticas se relaciona con el hecho de que la
principal preocupacién frente a la jornada era el no alcanzar el umbral.
Como en el trascurso de la jornada se pudo constatar una participa-
cion electoral mayor a la esperada, esta situacion contribuyé a respon-
der de manera negativa la peticién de los gobernadores. A la postre y
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como se mostrard a continuacion, el presidente parecié arrepentirse
de no haber actuado y la situacién generé molestia con algunos de
sus colaboradores. Su relato sobre el tema sefiala que no tiene duda
de que «con esa prolongacién hubiera ganado el Si» (Santos, 2019, p.
536), mientras que Duzdn (2018) expresa cémo al enterarse de los re-
sultados, el presidente «comprendié que habfa subestimado los efectos
del coletazo del huracdn en la costa atldntica. Se equivocaron en la
propuesta de suspender las elecciones por el temor de que eso fuera a
darle municiones a la oposicién» (pp. 170-171). Opinién contraria a
la expresada por el ministro del Interior del momento, que muestra la
polémica implicita en la forma como se resolvié este dilema:

Sentia por actitudes y palabras de Santos que, en el fondo, y era
comprensible por la diferencia tan estrecha, pensaba que si se hubiera
ampliado la jornada electoral en la costa se hubiera podido ganar el
plebiscito, asi fuera por un margen minimo. La verdad es que el pre-
sidente ante los argumentos en contra de esta idea entendid, a pesar
de los cantos de sirena de algunos, que era muy inconveniente para
la institucionalidad. Nunca me arrepenti de la posicién en contra de
esa medida que era muy dificil de sostener y el dafio al propio Santos
hubiera sido enorme. Ademd4s, no era tan claro que con dos horas mas
de votacién en la costa el resultado se hubiera modificado.

(Cristo & Rivera, 2019, p. 55)

En todo caso, los resultados de la votacién parecen confirmar que
esa condicién climitica, tan inusual en el Caribe colombiano, si tuvo
un efecto en el resultado del plebiscito. El informe de observacion elec-
toral de la MOE (2017) menciona cémo «12 % del censo electoral del
pais (4 millones de potenciales votantes) se vieron afectados por el cli-
ma que impacté el 7 % de los puestos de votacion instalados (735 pues-
tos, de los cuales el 38 % eran puestos rurales» (p. 55). De otro lado,
aunque no pueden equipararse las dindmicas diferenciadas que se dan
en esa region del pafs en elecciones nacionales y subnacionales con las
del mecanismo de democracia directa, si se observa una disminucién
considerable en la participacién electoral. Tomando solo los 16 muni-
cipios con mayor afectacion, andlisis del momento encontraron que
la participacién pasé de 63 % en elecciones territoriales y de 27,84 %
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y 40,88 en la primera y segunda vuelta presidencial, respectivamente,
a tan solo un 17,06 % en el plebiscito, un descenso en todos los casos

considerable (El Heraldo, 2016b; Revista Semana, 2016b).

Figura 2 Municipios en los que la afectacion
del clima influyé en la votacion

Municipios en los que la afectacién por el clima influyé en la votacion

PARTIC. P PARTIC. 2

oL vons Y

MURICPIO DIPARTAMENTD s VUALON  CH0 e owaooe PAEIK- TOILLDE

! VUETA
£ WIS ppeppnc.  PVUELR ppppye.
Luruaco Atlantico 2265 1248 3564 23.080 15.44% si T0% 15.983 54 87% 5650 5455% 10121
Manati Atlantico 1.660 7 1995 13.416 14.87% si 64% a5n 25,47% 3.264 45,02% 5769
Puerto Colombla Atlantico 5701 3.565 9.330 31487 29.63% si 68% 21078 2859% 8739 4551% 13908
Repelén Atlantico 3.325 829 4213 18423 22.87% si e 12.990 37.54% 6.565 51.97% 9.089
Malcao La Guajira 10.766 9.563 20773 120312 17.27% si 48% 56.331 19% 20.813 2753% 30186
Manaure La Guajira 1.768 1418 3260 52.567 6,20% si 50% 26465 925% 4671 16% B8.076
uribla La Guajira 173 1658 3.434 101417 3.39% si 41% 39897 B8,02% 7627 N,26% 9.862
Aracataca Magdalena 962 555 1550 26547 584% si 62% 16.423 2520% B8.756 4153% n134
Algamrobo Magdalena 1525 467 2041 9422 21,66% si 70% 6.501 39% 3481 56% 4,927
Fundacién Magdalena 4609 4308 9.049 51126 17,70% si 62% 31.022 28,05% 13.359 42,40% 20194
Zona Bananera Magdalena 2.307 1268 3622 42952 B.43% si 65% 27670 2523% 10.328 42,06% 17214
El Retén Magdalena 1.932 800 2903 12752 2277% si 73% 9135 3116% 3.683 52.06% 6153
Puebloviejo Magdalena 1957 1.920 4022 20274 19.84% si 74% 14.894 26,76% 5360 44 87% B985
cartagena Bolivar B1.S00 64735 14744 732774 20,12% si 53% 379.386 2208% 152.879 31,98% 221386
El Carmen de Bolivar Bolivar 8287 7.250 15.922 53.418 2981% si 67% 34880 3457% 17.560 47,04% 23898
Clemencla Bolivar 1146 590 1772 10.304 17.20% si 73% 7409 30,57% 2.923 4470% 4273
Totales 131423 100.529 234891 1320271 17,06% 63% 708.575 2784% 273.638 40,88% 405175

ECFETALDD

Fuente: Infografia realizada por el periédico El Heraldo (2016b).

Ademas del leve triunfo del No, la abstencién —que alcanzé un 62,57
%— también ha sido destacada como otro fenémeno relevante dentro
de los resultados. A la luz del tema que se estd analizando, correspon-
derfa a un cierto desinterés ciudadano en hacer uso de los mecanismos
de consulta puestos a su disposicién, incluso en un tema tan relevante
para el pafs como el logro de la paz. La baja participacién electoral tam-
bién se ha asociado a la desconexién del Gobierno con la ciudadania y
a su incapacidad en materia de pedagogia electoral para promocionar
adecuadamente la importancia de la terminacién del conflicto para el
pais y los puntos centrales del acuerdo. Si bien muchos percibieron la
pobre participacién como una muestra de ilegitimidad y lo compararon
con otro tipo de elecciones para seleccionar mandatarios (Alvarey &
Garzon, 2016), habria que decir al respecto que no son eventos compa-
rables, o al menos no a la luz de la cultura politica colombiana, en donde
los partidos politicos no se involucran activamente en las campafias de
consultas a la ciudadania, mientras que si lo hacen en otro tipo de even-
tos para elegir cargos publicos, que no son ajenos a recursos de cardcter
informal como el clientelismo o el padrinazgo.
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2.7. Las opciones frente al triunfo del No

Mi4s all4 de los analisis sobre las razones de los resultados electorales y
de lo que pudo o no haberse hecho el dia de la eleccién, el triunfo del
No hace surgir los dilemas mas complejos que debié resolver Santos
a lo largo del proceso de refrendacién: jcémo asumir el resultado del
triunfo del No? ;Aceptar la derrota implicarfa incumplir el acuerdo
pactado y volver a la situacién de guerra? ;Habia posibilidad de acep-
tar las propuestas del No? ;Cudl era la mejor via para hacer este pro-
ceso! ;Coémo responder a la mitad de los votantes que habfan apoyado
el acuerdo? ;Cémo, finalmente, se ratificaria o no la inclusién de las
propuestas del No y quién y cémo se avalaba una segunda version del
acuerdo (una nueva votacién, algtn otro tipo de procedimiento)?

Las opciones descartadas, lo embrollado de la situacién
y los apoyos obtenidos

De acuerdo con la informacién existente, lo primero que hay que
registrar es la sorpresa gubernamental por el resultado. Como varios
autores y el mismo Santos lo ha mencionado, no existia un plan B
pues era tal la confianza en el triunfo que hasta el propio presidente
se habia atrevido a afirmar en un tweet que «si mayoria dice no, no
hay acuerdo» (RCN Noticias, 2015b). La reaccién inmediata tanto del
primer mandatario como de los mds importantes miembros del equipo
negociador fue renunciar a sus cargos, situacién que en ningln caso
se adopta. En cuanto al presidente, se valora que el reemplazo serfa
el exvicepresidente German Vargas Lleras, quien habfa manifestado
reparos al proceso de paz y tenia su propia agenda politica con miras
a las elecciones presidenciales del 2018, mientras que los funciona-
rios vinculados a las negociaciones de paz que quisieron dimitir eran
requeridos por el primer mandatario para solucionar la situacién. Se
descartaba también rapidamente la alternativa de no reconocer los re-
sultados, aduciendo el tema del huracén y las dificultades que originé
a los votantes de la costa atlantica, asi como la opcién de «solicitar
reconteo ante una diferencia minima o revisar el censo electoral como
afios atrds se habia intentado hacer con el referendo del 2003» (Cristo
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& Rivera, 2019, p. 47), alternativas ambas con altos costos para la
estabilidad del pafs y para el propio proceso de paz.

Otra posibilidad era la aceptacion estricta de lo que significaba el
rechazo al acuerdo: «Traer de La Habana al secretariado y deshacer
todo lo pactado con esa guerrilla, lo cual significaba volver a la guerra»

(Duzdn, 2018, p. 176).

Cancelar la mesa de didlogo para lo cual existian protocolos en poder
de los paises garantes, mediante los cuales las FARC deberfan regresar
a su condicién clandestina y se garantizaba en detalle la forma de ha-
cerlo para evitar que fueran objeto de algiin ataque durante el regreso.

(De la Calle, 2019, p. 293)

Decisiones, sin duda, de impacto negativo para el pafs, que también
son descartadas. Adicionalmente, estaba sobre la mesa la posibilidad
del que el estado colombiano fuera acusado de perfidia, al incumplir lo
pactado, ya ratificado en la ceremonia de Cartagena.

Es de destacar que la situacién resultaba sumamente compleja y de
alta incertidumbre, por el momento en que se encontraba el proceso
de paz:

La pérdida del plebiscito no solo habia dejado en vilo lo firmado, tam-
bién el cese al fuego bilateral y el traslado de los frentes a las zonas
de reubicacién que en ese momento se estaba llevando a cabo. Desde
el 26 de septiembre, fecha de la firma del acuerdo de Cartagena, se
habfan abierto unos corredores humanitarios para que los siete mil
hombres armados que integraban los bloques guerrilleros iniciaran su
transito a esas zonas con el propédsito de iniciar los protocolos fijados
para el desarme. Casi todas las columnas habfan empezado a desman-
telar ya sus campamentos e incluso varias de ellas se encontraban muy
cerca de sus nuevas zonas de reubicacién. Por los reportes de Carlos
Antonio Lozada [comandante guerrillero], encargado de esos traslados
con el general [Javier Alberto] Flérez [lider de la subcomisién técnica
para el fin del conflicto], desde las selvas del Yari, sabfan que varias
columnas guerrilleras tenfan suspendida la marcha y a esas mismas
horas se encontraban acampando en mitad de la selva sin saber a qué
atenerse. Las FARC se sentfan mas que expuestas. El ejército conocia
las coordinadas de sus tropas y cualquier provocacién de un bando o
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del otro, producto de la incertidumbre dejada por la derrota, podia
avivar de nuevo las llamas de la guerra.

(Duzdn, 2018, p. 229)

Es de mencionar que la opcién finalmente adoptada, que se descri-
bird en los siguientes apartados, es acompafiada de forma inmediata
por actores més alld de los involucrados en la negociacién, quienes
contribuyeron a dinamizar el proceso y a presionar acciones rapidas. El
otorgamiento del Nobel de Paz al expresidente Santos, el 5 de octubre
de 2016, da cuenta de la percepcién de la comunidad internacional
y del apoyo prestado por esta al acuerdo. Sin embargo, Duzin (2018)
sefiala cdmo una consecuencia de la pérdida del plebiscito fue la deci-
sién de Santos de no invitar a las FARC a la ceremonia en Oslo —que,
segin la periodista, desconcerté al Gobierno noruego—, debido a la
necesidad del mandatario de contar con margen de maniobra frente a
la oposicién. Se observa también una vigorosa reaccién de la sociedad
civil a través de marchas, manifestaciones y la instalacién de campa-
mentos, entre otros, y una serie de expresiones artisticas y de diverso
tipo en respaldo a la paz y en demanda de la firma de un nuevo acuerdo.
Sectores ciudadanos lanzan la iniciativa de cabildos ciudadanos por la
paz, como forma de refrendacién ciudadana (Uprimny, 2016), mientras
que la escultora Doris Salcedo promueve la obra artistica «Sumando
Ausencias» que se realizé en la plaza de Bolivar unos dias después del
plebiscito (Diaz Contreras, 2017). Todo lo anterior como indudables
expresiones de apoyo al Gobierno en esa compleja coyuntura.

La renegociacién del acuerdo con los sectores del No

y con las FARC

En el marco de lo planteado, se opta, finalmente, por reconocer pu-
blicamente el triunfo del No y por discutir los puntos del acuerdo que
debian ser revisados, lo que implicaba contar con la disposicién de los
lideres opositores y de las FARC para la renegociacién de lo pactado.
La primera tarea es entonces abrir canales de comunicacién con am-
bas partes, lo cual no dejaba de constituir una situacién delicada:
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Santos tenia claro que si cometia otro error acabarfa con la capacidad
de maniobra que todavia le quedaba. Era obligatorio pactar con los
opositores un nuevo acuerdo, pero sabfa que tendria que hacerlo sin
destruir el puente de oro construido durante cinco afios con la guerri-

lla de las FARC.
(Duzdn, 2018, p. 245)

Sobre este momento se valora la postura de la organizacién guerri-
llera, manifestada pdblicamente de manera inmediata, en el sentido
de continuar con el proceso (BBC Noticias, 2016).

Dilemas relacionados con cémo materializar la renegociacién y con
cuando dar finalizacién a la misma, pueden ser identificados en este
periodo. Inicialmente Duzén (2018) y Cristo y Rivera (2019) mencio-
nan cémo se intenté contar con un representante del No directamen-
te en La Habana, pero el expresidente Uribe rechazé esa oferta con el
argumento de que la negociacion era entre el Gobierno y las FARC y
que el grupo que él representaba no se sentaba con terroristas. Aunque
mas tarde el Centro Democritico solicité formalmente esa posibilidad
y el Gobierno la aceptd, las FARC deciden negarse, a diferencia de
lo ocurrido con representantes de sectores religiosos abanderados de
la causa contra la supuesta ideologia de género, que si se desplazaron
a La Habana. Se descarta entonces que la mesa de negociacién pase
a ser tripartita (Gobierno, FARC y sectores del No) y se privilegia la
negociacién entre el Gobierno y los representantes del No a través de
sucesivas reuniones, algunas de forma conjunta y otras con los diferen-
tes sectores, para pasar posteriormente a la renegociar con las FARC.
Esta estrategia ha sido valorado de manera positiva por autores tales
como Valencia Agudelo (2016), quien en un texto en el que recoge lo
ocurrido en los dos meses siguientes a la votacion, encuentra que los
factores centrales que permitieron darle salida a la crisis y superar la
incertidumbre juridica y politica generada por el triunfo del No, fue-
ron la voluntad de las FARC y el Gobierno de continuar con el pro-
ceso, asi como lo positivo del mantenimiento de las reglas de juego de
la negociacion, evitando la apertura a terceros opositores que podian
dilatar innecesariamente las definiciones.

Pese a las modificaciones efectuadas al acuerdo y a que estas to-
caron temas sustantivos, hubo asuntos en los que no fue posible la
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transaccion, basicamente el tema de la elegibilidad politica y el juz-
gamiento de crimenes atroces para comandantes guerrilleros antes de
ejercer cargos publicos. Diversas publicaciones que han servido de
fuente a este anilisis y que han sido citadas previamente muestran la
radicalidad de los dos actores con los que el Gobierno debié mediar.
En relacién con las FARC, los representantes gubernamentales le pre-
sentaron varias propuestas para diferir su transito a la vida pablica a las
elecciones subnacionales del 2019 o para participar en la contienda
electoral al Congreso de la Republica a través de candidatos diferentes
a los comandantes m4s desprestigiados ante la opinién publica, ningu-
na de las cuales fueron aceptadas por los negociadores de la guerrilla.
Claramente su apuesta de dejar las armas buscaba como contrapartida
la participacién en politica, como ocurre en todos los procesos de ter-
minacién de un conflicto armado mediante el didlogo.

En cuanto a la negociacion con el expresidente Uribe y los sectores
mias radicales del No, de la lectura de los textos pueden derivarse dos
situaciones: de un lado, pretender negociar desconociendo el proceso
efectuado los afios anteriores en La Habana y partir de la concepcién
maximalista que negaba el conflicto y que veia a la guerrilla como un
actor exclusivamente terrorista, levantado en contra de un Estado de-
mocratico, frente al cual la tnica opcién era exigir una rendicién que
diera paso al encarcelamiento. De otro, utilizar estrategias dilatorias,
que parecian no conducir a una finalizacién de la negociacion, ponfan
el liston cada vez mas alto a las solicitudes realizadas o desconocfan
acuerdos ya logrados por otros delegados del No. En palabras del pro-
pio Santos (2019): «Yo tenfa el presentimiento de que a Uribe nada lo
complaceria. Nada distinto a echar por la borda el acuerdo de paz. Y
no me equivocaba» (p. 550). Frente a la opinién publica, sin embar-
g0, lo sucedido era presentado de manera cuidadosa, pues los lideres
del No tampoco podian arriesgarse a aparecer como los causantes de
la ruptura del proceso de paz y la vuelta a la guerra.

Adicionalmente, la postura de Uribe resultaba incoherente con ac-
ciones promovidas al final de su Gobierno, segin las cuales intenté
realizar una negociacién con las FARC aceptando muchas de las con-
cepciones que constitufan obstdculos para cerrar el acuerdo de paz.

Fisas Armengol (2017), Santos Calderén (2018) y Daniel Coronell
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en la introduccién efectuada al texto de Cristo y Rivera (2019) las
describen en detalle: ademds de liberar unilateralmente guerrilleros
encarcelados, entre ellos Rodrigo Granda o acudir a la intermediacién
del expresidente Hugo Chdvez, existen testimonios y documentos que
muestran que Uribe estaba dispuesto a realizar una asamblea consti-
tuyente, prohibir la extradicion, o desmilitarizar zonas del territorio
nacional para logar una negociacién con las FARC. «;Por qué [se pre-
gunta Coronell] lo que era valido para buscar la paz en el Gobierno
de Uribe resulta reprochable en el acuerdo de paz firmado por Santos?
La (...) respuesta es sencilla porque <a paz de Santos> no le sirve a
Uribe» (Cristo & Rivera, 2019, p. 19).

Se llega entonces a un punto en que, después de un trabajo serio
de reunion con los diferentes sectores, de agrupar una a una todas las
demandas del No y de renegociar con las FARC la aceptacion de 56 de
los 57 ejes temdticos definidos, hasta conseguir redactar un nuevo tex-
to del acuerdo en La Habana, Uribe vuelve a solicitar que lo acordado
se traiga a Bogotd para otra revisién por parte de los sectores ligados al
No. Finalmente, el mandatario decide cerrar las negociaciones y pro-
clamar el nuevo acuerdo una vez constatd, en una reunién promovida
por él en Rionegro, Antioquia, esta posicién del expresidente Uribe
y verificd via telefénica con sus representantes en La Habana que di-
latar més la situacién podria conducir a un rompimiento del proceso
con la guerrilla.

Lo anterior hace que sobrevenga una ruptura con sectores de la
oposicién, especificamente con el uribismo, quienes sefialan que las
modificaciones al acuerdo son «cosméticas» y retoman nuevamente la
narrativa de la trampa efectuada por el Gobierno, narrativa que han
mantenido hasta la actualidad. Aunque se ha presentado un debate en
torno a quién originé o asumié la ruptura y a si haber dedicado mayor
tiempo al proceso de negociacién hubiese permitido alcanzar un nue-
vo pacto que satisficiera todos los sectores, esto no parece ser posible
por el cardcter de los temas en disputa, que son los que el uribismo ha
intentado modificar, hasta el momento sin éxito, durante el mandato
del Gobierno del presidente Ivan Duque. De igual forma complicaba
la situacién el hecho de que los sectores del No, aunque mostraron in-
dependencia, segufan los lineamientos de Uribe, y aunque en algunos
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casos todas sus reivindicaciones fueron aceptadas (como ocurrié, por
ejemplo, con las demandas del expresidente Pastrana), decidieron no
apoyar publicamente el nuevo acuerdo o deslindarse de la posicién
uribista. Como graficamente lo describen los exministros Cristo y Ri-
vera (2019): «Al final ninguno se salié de la foto con Uribe, porque
todos aspiraban a ser el candidato ungido por el expresidente para el
2018» (p. 63). Estos hechos parecen suscribir la posicién de quienes
creen que la oposicién realmente no tenfa interés en negociar, porque
de cara a las elecciones venideras, el discurso del incumplimiento por
parte del Gobierno y el mantener y alimentar las emociones negati-
vas frente a la guerrilla de las FARC podria resultarle politicamente
rentable.

La refrendacién via Congreso

Las definiciones sobre los dilemas generados con los resultados del ple-
biscito se cierran con la decisién sobre cémo realizar una nueva ratifi-
cacién. De acuerdo con Juan Manuel Santos (2019):

Consideré que convocar a unas nuevas votaciones serfa un gran des-
gaste para el pafs, que ya respiraba tranquilo con la firma del nuevo
acuerdo. Ademads, no estaba obligado por ley, y francamente, habia
escarmentado y no querfa tomar un nuevo riesgo. La misma Corte
Constitucional nos habfa dejado una salida si se perdia el plebiscito:
si se renegociaba un nuevo acuerdo, podria acudirse al Congreso de
la Republica para su aprobacién y eso fue lo que hicimos. Al fin y al
cabo, el Congreso es el érgano mds representativo de la democracia y
ese es el procedimiento que establece la Constitucién (p. 560).

Se efectda asi, en el Teatro Colén, una segunda firma del texto
modificado el 24 de noviembre de 2016, y se adopta un nuevo ejerci-
cio de refrendacién por parte del Congreso de la Republica el 30 de
noviembre de ese mismo afio, con una amplia mayoria en la votacién
de 75 votos en el Senado y 130 en la Cdmara de Representantes. En la
medida en que la oposicién decidié retirarse y no participar, no se con-
tabilizan votos en contra (El Tiempo, 2016¢). Uprimny (2018) explica
bien por qué este procedimiento de refrendacién de las modificaciones
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efectuadas, aunque discutible era del todo democrético y resultaba
conveniente frente al riesgo y la volatilidad del momento, a la vez
que no constituia la suerte de «conejo» que la oposicién reclamé. El
nuevo procedimiento de refrendacién abre la posibilidad de habilitar
el procedimiento legislativo abreviado, mds conocido como fast track,
que darfa paso a la implementacién normativa del acuerdo.

En sintesis, los resultados adversos frente al plebiscito por la paz
generan quizds los mayores dilemas que debié superar el mandatario
a lo largo del proceso de refrendacién. Se observa claramente cémo
la activaciéon del mecanismo no reemplaza el rol del representante
electo, por lo que este debe asumir las consecuencias de la votacién
que promovid, en este caso buscando las salidas para atender las re-
clamaciones del No y garantizar un nuevo proceso de refrendacion
que evitara echar por la borda su principal politica de Gobierno y la
posibilidad de concluir un conflicto armado de mas de medio siglo.
Aunque las decisiones tomadas en este sentido cuentan con el res-
paldo de la comunidad internacional y de importantes sectores de la
sociedad civil, tienen también un alto costo, en la medida en que no
se obtiene la legitimacion de la politica esperada con la aplicacion del
mecanismo de democracia directa, ni se logra concitar a la oposicién
en el propésito de construccién de paz.

2.8. Reflexiones finales a la luz del debate sobre democracia

El analisis de las relaciones entre la representacion politica y la partici-
pacion ciudadana en el caso de la refrendacion de la paz en Colombia,
presentado en este capitulo, ha mostrado la complejidad del proceso y
la necesidad de examinar diversos dilemas que se fueron presentando
a lo largo de su concrecién, antes que centrarse exclusivamente en el
balance de los resultados. Aunque las consideraciones iniciales iden-
tifican mds problemas que bondades de la experiencia, la revaloracién
global del proceso, realizada en este ejercicio académico, permite des-
tacar otros aspectos que pueden ser ttiles a futuro si el pais reflexio-
na y aprende sobre las lecciones dejadas por esta experiencia. Varios
puntos sustanciales, relacionados con el cardcter, origen y propdsitos
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de los mecanismos a través de los cuales se viabilizé la participacién,
asi como con los actores tanto gubernamentales como de otro tipo im-
plicados, generan reflexiones finales, que se realizardn a continuacién
enmarcindolos, en algunos casos, en planteamientos generales de ca-
rdcter conceptual sobre la democracia y la relaciéon estudiada.

Los mecanismos de democracia directa y la refrendacién de la paz
en Colombia

La primera reflexion del ejercicio analitico realizado recoge una pa-
radoja afin con las propias caracteristicas y efectos de los mecanismos
de participacién directa. Se trata de la comprobacién de que este tipo
de consultas, que se piensan tendientes a contrarrestar las deficiencias
de la representacién politica y, por esta via, fortalecer la democracia,
pueden terminar reduciendo decisiones complejas sobre un conjunto
importante de temas a una sola pregunta, y, en cierta medida, como
ocurrié en el caso analizado —y con el Brexit—, sin que al final quede
completamente claro qué era lo que se aprobaba o qué implicaciones
conllevaba esa decision. Asf mismo, a pesar del margen tan pirrico en-
tre el Siy el No, el cardcter de suma negativa del mecanismo termina,
de cierta forma, invalidando la opinién de esa mitad de votantes que
aprobaron el acuerdo y que pensaba diferente a los ganadores.

En este sentido, lo ocurrido en materia de la refrendacién de la
paz genera, sin duda, reflexiones sobre el cardcter de estos dispositivos
en Colombia y su real posibilidad de aplicacién en torno a otro tipo
de asuntos. Pareciera que al momento de definir su utilizacién fren-
te al acuerdo de paz y durante toda la discusién sobre el mecanismo
mas adecuado, el conocimiento disponible sobre los mismos no fuese
suficiente, sino que se confiara de manera un poco esperanzadora e
ingenua en que la apertura de canales de participacion ciudadana es
positiva en si misma. El andlisis del caso al respecto muestra que esta
aplicacién no era tan sencilla con la normatividad existente y que el
acudir a mecanismos ad hoc, como lo hizo el Gobierno, afectd, a la
larga, la credibilidad y legitimidad del proceso.

La decisién de configurar un mecanismo ad hoc y las medidas adop-
tadas frente a este, estuvieron motivadas, sin embargo, por la dificultad
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de alcanzar los umbrales previstos para los tres tipos de consultas pre-
sentes en el ordenamiento juridico colombiano, los referendos, los
plebiscitos y las consultas populares. La argumentaciéon de Merkel
(2014) parece relevante, al respecto:

El tema (...) es problematico. La enorme cantidad de quorum de par-
ticipacion entre los diferentes estados y dentro de cada uno de ellos
muestra que equivalentemente los legisladores responden a concep-
ciones democraticas muy disimiles. No existe en estos casos una jus-
tificacion tedrica en términos de legitimacion. En realidad, la deter-
minacién de cada quorum supone un dilema. Cuando se fija un nivel
demasiado alto, las consultas populares con posibilidad de concretarse
son pocas y no tienen peso en la formulacién real de politicas. Cuando
se establece un nivel demasiado bajo, existe el riesgo de caer en una
trampa de legitimidad (p. 25).

En el caso colombiano los niveles demasiado altos en materia de
umbrales, asi como las dificultades derivadas de otro tipo de procedi-
mientos requeridos para concretarlos, habrian hecho inane el ejercicio
participativo, de tal forma que acudir a cualquiera de los mecanismos
disponibles, tal y como estaban, hubiese llevado al fracaso. Merkel
(2014), propone una solucién para subsanar el problema planteado,
que fue la misma aplicada por el Gobierno Santos: «Desde el punto
de vista tedrico vinculado a la legitimacién, lo mds significativo no
es el quorum inicial o requerido para la convocatoria, sino un nivel
suficiente de participacién o aprobacién en el referendo, es decir en la
votacién final» (p. 25). Aunque en el caso del plebiscito y a pesar de
que la Corte Constitucional haya aprobado el cambio propuesto con
el argumento de que el umbral aprobatorio previsto resultaba «propor-
cional y razonable» (Corte Constitucional, 2016b), el efecto adverso
en materia de legitimidad fue claro. Pese a lo anterior, la experiencia
deberia servir para generar una reflexion al respecto y considerar la
pertinencia de modificar los umbrales para otras experiencias futuras
de participacién, que permitan realmente modificar la relacion entre
representacion politica y participacién ciudadana.

En la discusién estuvo también presente la figura adoptada, el ple-
biscito. Sobre el tema resultaban adecuadas las sugerencias planteadas
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por aquellos que consideraban que este no era el mecanismo idéneo,
tal y como lo corrobora la valoracién negativa con que este disposi-
tivo carga a nivel internacional, al considerarse como una consulta
«vinculada a los poderes personales del gobernante» (Zowvatto, 2015,
p. 37), donde el votante no solo se pronuncia sobre la pregunta con-
sultada, sino que suele mezclar en la decisién cuestiones relacionadas
con su percepcién sobre el mandatario, situacién que se presenté en
Colombia. Las dificultades del mecanismo seleccionado son también
suscritas por Alicia Lissidini (2015):

La democracia directa promovida por los poderes del Estado y en par-
ticular por el presidente (habitualmente denominado «plebiscito»)
encierra méas peligros que potenciales beneficios. Existe el riesgo de
que hagan un uso «politico», es decir, que utilicen a la consulta con
fines demagdgicos, partidarios, autoritarios o legitimantes. (...) El pre-
sidente puede convocar a un referendo buscando legitimidad politica
mas alld del tema concreto de la consulta, desvirtuando asf el sentido
del mecanismo, plebiscitando entonces su persona mds que un proyec-
to politico concreto (pp. 145-146).

El origen y propésito del mecanismo

La reflexién anterior y el balance de lo ocurrido con el plebiscito tie-
nen clara relacién con el origen gubernamental de la iniciativa y con
su propdsito. Aunque en principio, y considerando la pobre tradicién
del pais en la materia y la importancia del asunto en cuestién, podria
celebrarse la apertura del mandatario a la participacién ciudadana, el
examen del caso plantea dudas sobre la bondad de estos propésitos. De
igual forma, la literatura y los expertos internacionales tampoco son tan
benevolentes con este tipo de propuestas en que el gobernante tiene el
rol central en el impulso a la participacién. Asi, mientras Yanina Welp
en una entrevista sobre el tema afirma que este tipo de mecanismos de-
ben privilegiar la iniciativa de origen ciudadano porque los presidentes
no necesitan méas poder!’, Kirchagisner (2015) asevera lo siguiente:

17. Preguntas desde la investigacion. Gisela Zaremberg entrevista a Yanina Welp (Flacso
Meéxico, 2017).
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Ocasionalmente politicos (...) llaman al voto popular en sistemas
de democracia representativa (casi) pura cuando esperan que esto les
ayude a que sus objetivos prevalezcan (...). La motivacién puede ser el
deseo de una decisién negativa cuando no se quiere tomar la respon-
sabilidad por esta, o la esperanza de que el referendo proporcionara
legitimidad adicional para las propias acciones (p. 234)!®

Sin negar la importancia de esta apertura democritica, la experien-
cia deberfa llevar a ser m4s precavidos en el futuro y a presionar para
que el uso de mecanismos de democracia directa, si se da «desde arri-
ba», no esté vinculada exclusivamente a las necesidades del manda-
tario, sino que sea parte de un proceso continuo que contribuya a la
formacién de una cultura politica ciudadana sobre la importancia de
su intervencién en la esfera puablica.

El rol del mandatario en el proceso de refrendacion de la paz

Debido al origen de la iniciativa de refrendacién de la paz y a las mul-
tiples dificultades y dilemas que se presentaron para su materializacién
y que fue necesario resolver en el momento, el rol del mandatario
fue central de forma permanentemente a lo largo de todo el proceso.
Aunque sus actuaciones pueden ser objeto de valoracion en cada caso,
interesa analizar acd la coherencia que existi6 con relaciéon a mante-
ner los compromisos y las promesas de campafia realizadas. Mientras
en las fases iniciales fue claro el esfuerzo gubernamental en realizar la
consulta a pesar de las dificultades presentadas y de las alertas efectua-
das, una vez materializado el triunfo del No, el presidente debié asu-
mir el rol que le conferfa el poder y la responsabilidad que ostentaba
y tomar las decisiones que considerd mejores para el pafs, ligadas en
esa coyuntura de incertidumbre vy fragilidad, a salvar el acuerdo, evitar
la vuelta a la guerra y la inestabilidad del pais y escuchar también a la
mitad de votantes, a los manifestantes y a la comunidad internacional
que abogaban por persistir en el propésito de culminar la negociacion
con la guerrilla de las FARC. La coherencia estuvo entonces ligada,

18. Traduccién y énfasis propios.
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al final del proceso, a cumplir su principal promesa de Gobierno, pues
como Fisas Armengol (2017) lo recuerda:

En noviembre [de 2010], durante su segunda alocucién presidencial,
el presidente Juan Manuel Santos indicé que el propésito fundamen-
tal del Gobierno era lograr la paz a toda costa. «No descansaremos
hasta que consigamos la paz de Colombia, por la razén o por la fuerza»,
asever¢ el presidente (p. 22).

A pesar de los errores en que se pudo incurrir, la revisién del pro-
ceso de consultas con el No, y la renegociacién de un nuevo acuerdo
con las FARC, asi como el papel jugado por la oposicion, no permiten
concluir que se haya tratado de un desconocimiento de la voluntad
popular expresada en el plebiscito. Méas bien, se deduce que la actua-
cién del mandatario estuvo acorde con el modelo de independencia
del representante frente a sus electores que existe en Colombia y con
el cardcter de no obligatoriedad definido en el ordenamiento juridi-
co para este tipo de consultas'. Asi, se podria afirmar que, frente a
la incertidumbre causada por la decisién ciudadana ganadora el 2 de
octubre, entré a actuar de nuevo la representacién, no solo en cuanto
al papel del presidente en las definiciones clave, sino en cuanto a la
segunda refrendacién del acuerdo efectuada por el Congreso de la Re-
publica en su calidad de 6rgano representativo. De ninguna manera se
evidencia acd la trampa o el conejo asumido en la narrativa de la opo-
sicién, mientras que la opcién de aplicar a raja tabla el No ciudadano
a la paz, tampoco constituia una alternativa realista.

19. Como lo sefialan Alcantara & Merenghi, 2007, este modelo tiene su origen en el discurso
de Edmun Burke para las elecciones de Bristol, quien consideraba que «una vez elegido,
un buen representante ejerce sus decisiones legislativas con base en su propio juicio o en
su conciencia privada... Con ello querfa decir que el papel de un cargo electo consiste en
promover las politicas que considere mejores, independiente de cudles sean las opiniones
de sus votantes, sobre la base del debate (...) Burke quiere que los representantes sirvan a
los intereses de sus ciudadanos, pero no a sus voluntades» (p. 20-21, cursiva en el original).
En contraposicién a lo anterior, en el modelo del mandato la representacién se entiende
como una delegacién. Este modelo «considera esencial el respeto a las opiniones y senti-
mientos del electorado y por lo tanto la obediencia de los representantes a los designios de
los representados» (Alcantara & Merenghi, 2007, p. 19). Como se menciond este tltimo no
estd vigente en Colombia para autoridades electas del orden nacional.
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El rol de otros actores

Aunque el papel de actores especificos —ciudadania, organizacio-
nes o instancias de la sociedad civil, partidos politicos, oposicién y
FARC— es un tema que requeria profundizacién en estudios futuros,
pueden avanzarse algunos hallazgos al respecto. A pesar de tratarse de
un mecanismo de origen gubernamental, diversos sectores ciudadanos
cumplen un papel central a lo largo de los debates, bien apoyando el
proceso, presentando propuestas u oponiéndose al mismo. Pese a lo
anterior, el mandatario no consideré central afianzar la estrategia de
promocién del acuerdo de paz en los lideres, organizaciones, ONG y
otros sectores proclives a la solucién negociada del conflicto, lo que
puede ser indicativo de su percepcion sobre el rol de la participacion
ciudadana. Asi como el modelo de negociacién en La Habana privile-
gi6 las discusiones y acuerdos bilaterales entre élites gubernamentales
y dirigentes guerrilleros, la campafia del plebiscito no se afincé en la
movilizacién social, situacién que a la postre afectd el resultado de la
votacion.

Al respecto, no puede dejar de aludirse al tema de la abstencién,
que en cierta medida implicarfa que la ciudadania no se sinti6 interpe-
lada por el debate en torno al proceso de paz y que no se movilizé ni se
interesé en cambiar la relacion con la representacién politica, a pesar
de la apertura del mecanismo de participacién. Como se mencioné en
el apartado correspondiente, la lectura habria que hacerla a la luz de la
tradicién colombiana en cuanto a participacion politica en general y
no necesariamente comparada con elecciones para seleccionar repre-
sentantes politicos que implican otros incentivos y motivaciones. Es
de sefialar, de igual forma, que a nivel comparado es usual que la parti-
cipacion sea menor en mecanismos de democracia directa que aquella
observada para la elecciéon de representantes nacionales. Por ejemplo,
revisando evidencia empirica que desafortunadamente no cubre los
sistemas presidencialistas de América Latina, Merkel (2014) asegurd:

En casi todos los paises de Europa occidental los mecanismos de demo-
cracia directa registraron una concurrencia de votantes inferior a la de
los comicios parlamentarios (...) Solo en tres de los paises analizados
la participacién en los referendos superd el nivel de las elecciones
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nacionales y lo hizo por escaso margen (Canad4, Noruega y Luxem-
burgo) (...) En Europa oriental se presenta un panorama similar: las
tasas de participacion en los referendos estuvieron sistemdticamente
por debajo de las de las elecciones parlamentarias, aunque en estas
nuevas democracias las diferencias resultaron atin mds marcadas y se
registraron en un marco general de menor afluencia a las urnas (p.

14).

De otro lado, se pudo demostrar cémo sectores politicos de diverso
espectro también desempefian un papel relevante a lo largo del pro-
ceso de refrendacion. La coalicién de Gobierno es particularmente
relevante para el apoyo al tramite legislativo requerido para asumir
las salidas adoptadas frente al triunfo del No, mientras que no resulta
destacada en el proceso de campafia y de votacién mismo, situacién
que permite corroborar la ruptura existente entre la representacion y
la participacién politica que existe en Colombia y el predominio de
actores ligados con la representacién politica que ha sido sefialada por
autores como Veldsquez (2014) y Rodriguez Pico (2014a).

En relacién con la oposicién hay que sefialar como esta logra aglu-
tinar una serie de actores que van mds all4 del uribismo y beneficiarse
de las reglas de juego sobre el plebiscito que habia criticado. Al igual
que lo ocurrido con el Gobierno, el triunfo de los contradictores al
acuerdo representa para ellos una sorpresa, y aunque se involucran en
el proceso de reforma al mismo, los resultados de estas discusiones no
logran satisfacer sus expectativas, las cuales parecieran estar mayor-
mente ligadas a intereses electorales de cara a la eleccion que se apro-
ximaba, que a la consecucién de la paz. Llama la atencién también
como, a la par del rol relevante que jugé Santos en el proceso, Uribe
es una figura sin la cual no puede ser contado el papel cumplido por la
oposicién en el plebiscito por la paz en Colombia. Las decisiones to-
madas en relacién con dilatar las conversaciones, rechazar avances ya
aceptados por otros voceros del No o no aceptar el cierre del acuerdo
renegociado, le competen casi exclusivamente, a pesar de que fueron
seguidas por otros sectores de la oposicién y sus lideres, también inte-
resados en participar en la contienda electoral del 2018.

Apropiado es decir que la votacién a su favor no convertia a la oposi-
cién en Gobierno, ni generaba la aplicacién inmediata e incondicional
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de sus politicas, politicas que, por lo demds, no habian resultado ven-
cedoras en la eleccién presidencial del 2014. Esta situacion refleja la
tension que puede presentarse entre la representacién y el uso que la
oposicién puede hacer de los mecanismos de democracia directa, que
es otro aspecto también involucrado en el debate internacional sobre
este tipo de dispositivos de participacién directa.

Finalmente, es de sefialar que, al estar en juego la decisién sobre un
proceso de paz que habia sido negociado con una guerrilla, lo ocurrido
con la refrendacién involucra la postura de las FARC a lo largo de
todo el proceso. De acuerdo con lo encontrado, puede concluirse que
esta adopta un rol mas bien reactivo frente a las diversas propuestas
del Gobierno, considerando «unilaterales» todas las medidas tomadas
por el Gobierno para concretar el mecanismo y abogando permanen-
temente por la convocatoria a una asamblea nacional constituyente,
propuesta de la que, finalmente, desiste. Es de destacar el cambio de
posicién frente a la aceptacién del plebiscito —tema que requerirfa
mayor investigaciéon con mds informacién proveniente directamente
del actor desmovilizado— y la apertura a renegociar el acuerdo ya fir-
mado, cediendo en muchas de las posiciones previamente acordadas.
Aunque entendible su posicién de no negociar la participacién politi-
ca por presion del uribismo, a la postre haber aceptado otras opciones
para su reincorporacién a la vida politica podria haberles resultado
mas conveniente frente a la opinién publica y a su propésito de tran-
sito hacfa la democracia. La postura tomada desde el inicio frente a
la refrendacién les permitid, por dltimo, «cobrar» al Gobierno las di-
ficultades resultantes del triunfo del No, pero a la vez, este resultado
negativo las obligé a transigir en algunas de sus posiciones.

Aportes y limitaciones del ejercicio académico

El presente trabajo sobre las relaciones entre representacién politica
y participacién ciudadana en el caso del plebiscito por la paz en Co-
lombia tiene el mérito de recoger todos los momentos del proceso en
su conjunto, plantear los multiples dilemas que se presentaron en cada
caso y la forma como los diferentes actores los resolvieron o partici-
paron en su resolucién. Con ello se propone revalorar la lectura del
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evento basada exclusivamente en el resultado, para que sea asumido
en toda su complejidad. Pretende poner de nuevo en la agenda un
tema sobre el que el pais no ha reflexionado lo suficiente y que resulta
relevante para pensar el futuro de los mecanismos de democracia di-
recta.

A pesar del importante volumen documental y de seguimientos
utilizados para soportar lo planteado, las fuentes utilizadas correspon-
den, mayoritariamente, a actores comprometidos con el proceso de
refrendacion y con el respaldo a la negociacién del conflicto, que han
sido quienes han considerado necesario reflexionar sobre lo sucedido y
hacer publicas sus percepciones al respecto, lo que no ha ocurrido con
sectores cercanos al No, que se han limitado a impulsar la narrativa de
la trampa y el conejo. Tampoco es conocida una reflexién de primera
mano sobre lo que constituyd para la guerrilla este proceso de partici-
pacién ciudadana con todas sus vicisitudes.

A pesar de que se tuvieron en cuenta y se citaron documentos tanto
de la oposicién como de las FARC, sobre algunas decisiones relevan-
tes del proceso, se considera necesario en el futuro profundizar en la
vision de estos actores para revalorar o alimentar lo acd planteado.
Esto, junto con la necesidad de ahondar en materia de investigacién
en situaciones particulares que en el texto fueron presentadas muy
apretadamente, constituyen los principales retos a futuro desde una
perspectiva académica. Ello con el propésito, por supuesto, de incidir
en el debate politico sobre el tema, y seguir pensando las condiciones
a través de las cuales la relacién entre la representacién politica y la
participacién ciudadana a través de los mecanismos de democracia
directa pueda materializarse en el pais de forma menos traumaética que
lo acontecido con el plebiscito por la paz.
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Capitulo 3.
Las vicisitudes constitucionales y el blindaje de los
acuerdos de paz entre el Gobierno y las FARC-EP

Maria Teresa Garcés Lloreda!

Obtener la aceptacién ciudadana e institucional del acuerdo que puso
fin a una guerra de mas de 50 afios no era una tarea facil. Atin m4s
siendo el acuerdo firmado por el Gobierno y las FARC-EP un texto
complejo, muy largo, compuesto por varios capitulos de contenido va-
riado, de dificil comprensién para la mayoria de las personas’.

;C6mo lograr la implementacién de aspectos tan disimiles como la
desmovilizacién de los combatientes y las garantias para su reinsercion
y el cambio de las armas por el ejercicio de la politica, hasta profundas
reformas en el sector agrario y el desarrollo rural? Y todo ello en un
entorno de confrontacion politica donde buena parte de la poblacién
se encontraba compenetrada con la idea de la inexistencia misma de
un conflicto armado, liderada por el expresidente Alvaro Uribe Vélez,

1. Doctora en Ciencias Juridicas de la Universidad Javeriana, con Estudios Profundos en
Derecho Publico, 1976-1978 de la Universidad La Sorbona, Paris 2 y Diplomado Superior
en Ciencias Sociales, con Especializacién en Género y Politicas Pdblicas en la Facultad La-
tinoamericana de Ciencias Sociales FLACSO, Argentina. Miembro de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente de 1991, Magistrada del Consejo Nacional Electoral y Veedora Distrital
de Bogot4 D.C., entre otros.

2. El acuerdo contiene seis partes: Punto 1 - Reforma rural integral; Punto 2 - Participacién
Politica; Punto 3 - Cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo y Dejacién de armas,
garantfas de seguridad; Punto 4 - Solucién al problema de las drogas ilicitas; Punto 5 - Victi-
mas, sistema integral de verdad, justicia, reparacién y no repeticién; Punto 6 - Mecanismos
de implementacién y verificacién (Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016). Texto
disponible en www.altocomisionadoparalapaz.gov.co, Biblioteca del Proceso de Paz con las

FARC-EP, Tomo Acuerdo de Paz, Texto completo, 310 pdginas.
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por lo cual no era procedente siquiera, ni tenfa justificacién alguna, la
negociacion.

Para plasmar esa dificil negociacién en textos juridicos que le die-
ran legitimidad y estabilidad a lo pactado una vez terminado el Go-
bierno del presidente Juan Manuel Santos, hubo que recorrer un largo
camino, no exento de errores ni de tropiezos, pero que hoy podemos
mirar como un gran logro.

El presente trabajo hace un recorrido por dichos instrumentos juri-
dicos, comenzando, en la primera parte, por la bisqueda de la refren-
dacién de los acuerdos, primero a través de un plebiscito innecesario,
mecanismo mds de cardcter politico que juridico y ante una derrota
poco significativa en las urnas, que dio lugar a un proceso de concerta-
cién con los partidarios del No, hasta lograr un nuevo acuerdo que se
sometié a la aprobacién por el Congreso de la Republica.

En la segunda parte se aborda el tema de la premura para hacer las
reformas constitucionales y legales necesarias —con escaso afio y me-
dio de Gobierno del presidente Juan Manuel Santos—, que cobijaran
juridicamente los aspectos mds urgentes del acuerdo de paz, para lo
cual se establecié un trdmite abreviado por el Congreso, facultades
extraordinarias al presidente durante un tiempo limitado y un control
automdtico de constitucionalidad por la Corte Constitucional.

La tercera parte analiza la forma como se buscé la preservacién de
los compromisos y el contenido del acuerdo, las garantias politicas
para el nuevo partido creado por las FARC, una vez realizada la deja-
cién de armas y las previsiones presupuestales para el cumplimiento de
los acuerdos relacionados con el desarrollo de los territorios especial-
mente afectados por el conflicto, y para el desarrollo rural.

Es preciso aclarar que en el presente ejercicio se va mas alld del
andlisis de lo correspondiente a las normas propiamente ligadas con el
plebiscito por la paz o la refrendacién, por tratarse de un entramado
integral que estd ligado entre si, entre otras cosas porque en el proceso
de negociacién se acordé que nada estaria acordado hasta que todo
estuviera acordado, por lo cual cada uno de los puntos del acuerdo de
paz son esenciales’.

3. Nota de la editora: Este capitulo hace un recorrido detallado por la normatividad y la
jurisprudencia que fue necesaria para llevar el acuerdo final a votacién ciudadana y para
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3.1. La refrendacién de los acuerdos de paz
Un plebiscito innecesario

El compromiso asumido por el expresidente Juan Manuel Santos para
someter los acuerdos de paz suscritos en La Habana a la aprobacién
del pueblo colombiano en un plebiscito fue una decisién politica sin
obligatoriedad juridica, con el 4nimo de lograr su legitimacién, no
existiendo norma alguna que lo obligara a ello, en un ambiente hostil
promovido por el partido Centro Democratico, con el liderazgo del
expresidente Alvaro Uribe Vélez.

Los mecanismos de participacion y consulta ciudadana fueron esta-
blecidos en nuestra Carta Politica de 1991, luego de haber sido utiliza-
dos en dos ocasiones a pesar de no estar previstos en el ordenamiento
juridico: el plebiscito de 1957, para la restauraciéon de la democracia
y la vigencia de la Constitucién de 1886, al finalizar la dictadura de
Gustavo Rojas Pinilla, el cual tuvo mas bien el cardcter de referendo,
por cuanto se aprobaron textos juridicos; y con posterioridad al movi-
miento de la Séptima Papeleta, para convocar la asamblea constitu-
yente de 1991.

El Acuerdo General para la terminacién del conflicto, firmado por
el Gobierno y las FARC-EP el 26 de agosto de 2016 aprobd, en el pun-
to 6, la utilizacién de un mecanismo de refrendacion para los acuerdos
finales y su implementacion (Oficina del Alto Comisionado para la
Paz, 2016). Se tuvo en cuenta lo expresado por la Corte Constitucio-
nal en la sentencia C-784 de 2014 en cuanto:

Escoger un mecanismo de participacion ciudadana democrdtica para ter-
minar el conflicto y transitar hacia la paz es una opcién que interpreta

garantizar su implementacién y sostenibilidad. En el proceso se involucraron miiltiples ac-
tores gubernamentales y no gubernamentales que contrapuntearon sobre diversos temas
polémicos, siendo la Corte Constitucional la autoridad que finalmente definié sobre los
asuntos en disputa. En este sentido la autora del texto ha decidido resaltar o presentar en
cursiva las normas, sentencias y temas centrales, asi como incluir diversas citas textuales
que sustentan los debates y definiciones adoptadas. Esta presentacién, exclusiva de este
capitulo, se considera necesaria para facilitar el seguimiento por parte del lector del denso
entramado jurisdiccional que rodeé la concrecién del plebiscito por la paz y los desenlaces
posteriores a la votacion.
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cabalmente la filosofta de la Carta de 1991, [de modo que] promover esta
forma de democracia participativa y deliberativa es al mismo tiempo sentar

las bases para posibilitar la paz.
(Corte Constitucional de Colombia, 2014b, parr. 382)*

El proceso de negociacién entre el Gobierno y las FARC busco el
respaldo de varios instrumentos juridicos y politicos que se fueron te-
jiendo a medida que avanzaban las conversaciones:

Como antecedente tenemos el Acto Legislativo 1 de 31 de julio
de 2012, o Marco Juridico para la Paz (Congreso de la Repiiblica de Co-
lombia, 2012), que establecid la justicia transicional, ain antes de que
se iniciaran formalmente las negociaciones de paz entre el Gobierno
y las FARC-EP. La Corte, mediante las sentencias C-579 de 2013
y C-577 de 2014 (Corte Constitucional de Colombia, 2013; 2014a),
le dio via libre a este tipo de justicia excepcional y transitoria, sujeta
a condiciones como la dejacién de las armas, el reconocimiento de
responsabilidad, la contribucién al esclarecimiento de la verdad y a la
reparacion integral de las victimas, la liberacion de los secuestrados,
y la desvinculacién de los menores de edad reclutados ilicitamente
que se encuentren en poder de los grupos armados al margen de la
ley. También respaldo la participacién en politica de quienes han sido
condenados por delitos politicos.

Posteriormente, el Congreso expidié la Ley Estatutaria 1745 de
2014, «por medio de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de refe-
rendos constitucionales con ocasién de un acuerdo final para la terminacion
del conflicto armado» (Congreso de la Repriblica de Colombia, 2014), la
cual fue revisada por la Corte mediante sentencia C-784 de 2014
(Corte Constitucional de Colombia, 2014).

Aunque dicha norma no se materializé en un evento de participa-
ciéon ciudadana, es preciso anotar que la Corte dejé claro que las leyes
estatutarias sobre referendos o plebiscitos especiales no imponen un
deber inexorable de usar los instrumentos alli regulados para poner fin
al conflicto, sino que se limitan a ensanchar el universo de alternativas

4. Magistrada ponente: Marfa Victoria Calle Correa. La Corte condicioné el titulo del
proyecto de ley estatutaria, bajo el entendido de que el acuerdo final es una decisién po-
litica y la refrendacion a la que alude el proyecto no implica la incorporacién de un texto
normativo al ordenamiento juridico.
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politicas disponibles; deben ser entendidos como una opcién institu-
cional legitima, entre otras, y no como la tnica posibilidad, ni tampo-
co como la tnica legitima, para materializar los acuerdos finales.

Frente a la dificultad de someter un texto largo como es el acuerdo
final de las FARC con el Gobierno a una votacién, dadas las dificul-
tades de precisar en normas juridicas los diversos y numerosos puntos
que se someterian a votacién, el Gobierno nacional presenté al Con-
greso un Proyecto de Ley Estatutaria «por el cual se regula el plebiscito
para la refrendacién del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto vy
la Construccion de una Pay Estable y Duradera» (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2016b), que luego se convirtié en la Ley Estatuta-
ria 1806 de 2016 y la Corte Constitucional efectud la revisién previa
mediante la sentencia C-379 de 2016 y la declaré exequible, con
unas pocas excepciones’ (Corte Constitucional de Colombia, 2016a). Es
preciso resaltar que la Corte condicioné el titulo del proyecto de ley
estatutaria, bajo el entendido de que el acuerdo final es una decisién
politica y la refrendacién a la que alude el proyecto no implica la in-
corporacién de un texto normativo al ordenamiento juridico (Corte
Constitucional de Colombia, 2016a)°.

En el debate ante la Corte, algunos, como DeJusticia, manifestaron
que la refrendacién tiene la potencialidad de dotar al proceso de sos-
tenibilidad y de garantias para la irreversibilidad de lo pactado. Y se
trajeron a colacién los casos de Sudéfrica e Irlanda del Norte donde la
participacién popular permitié el éxito de los procesos, mientras que
la falta de legitimacién politica permitié el colapso de otros como en
Chipre (Acuerdo de Zirich y Londres de 1959) y Ruanda (Acuerdo de

Arusha de 1993). Pero se sefial6 que los antecedentes internacionales

5. En el numeral Quinto de la parte resolutiva la Corte declar6 INEXEQUIBLE el inciso
segundo del articulo 3° del proyecto de ley estatutaria revisado y EXEQUIBLE el resto de
la disposicién, en el entendido de que el caracter vinculante se predica solo respecto del
presidente de la Repdblica.

En el numeral Séptimo declar6 INEXEQUIBLE la expresién «Dicha publicacién se rea-
lizard de manera permanente, con minimo treinta (30) dfas de anticipacién a la fecha de
votacién del plebiscito», contenida en el inciso primero del articulo 5° del proyecto de ley
estatutaria examinado y EXEQUIBLE el resto del inciso, en el entendido de que la publi-
cacién del acuerdo final se realizard simultdneamente con la presentacién del informe del
presidente de la Republica al Congreso acerca de su intencién de convocar el plebiscito.

6. Véase Segunda seccién. Analisis material del proyecto de ley estatutaria, numeral 142.

145



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

también demuestran que la refrendacién no es un camino exento de
obstaculos (caso Guatemala) ni tampoco es absolutamente necesario
(como ocurrié con El Salvador).

A la convocatoria se le reproché que contemplara la votacién en
bloque, en lugar de hacerlo pregunta por pregunta, lo que lo converti-
rfa en un referendo. Otro aspecto discutido fue el de haber establecido
un umbral especial de aprobacién del 13 %, lo que implicaba que los
acuerdos quedarfan refrendados con poco mds de cuatro millones de
votos'.

La Procuraduria solicité la declaratoria de inexequibilidad, por
considerar que:

El acuerdo final es, en realidad, la suma de varios acuerdos sobre diferentes
temas, relativos a la politica de desarrollo agrario, la participacion en po-
litica, el fin del conflicto, la solucién al problema de las drogas ilicitas, los
derechos de las victimas y la implementacién, verificacion y refrendacién.
Al ser temas tan diversos y cuya refrendacién popular otorgaria funciones
concentradas y «exageradas» al Gobierno Nacional, se muestra necesario
que la votacion no se lleve en bloque, a través de una pregunta binaria sobre
la aprobacién del acuerdo final, sino que a los ciudadanos se les «diera la
posibilidad de decir ST o NO a cada uno de los puntos previstos en la agenda
de negociaciones y que estardn contenidos en el acuerdo final.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016a, parr 580)8

Para otros, «al igual que la dignidad humana, la igualdad, v la vida, el
derecho a la paz no puede someterse a una votacion popular» (Corte Cons-

titucional de Colombia, 2016a, parr 479)°.
La Corte definié que:

Los rasgos esenciales del plebiscito, que permiten diferenciarlo de otros me-
canismos de participacion ciudadana, son: (i) puede ser convocado tinica-
mente por el presidente de la Repiiblica en aquellos casos que este lo con-
sidere necesario, (ii) para consultar a los ciudadanos una decisién politica

7. Intervencién de la senadora Paloma Valencia del Centro Democritico ante la Corte
Constitucional.

8. Intervencién de la viceprocuradora ante la Corte Constitucional.

9. Intervencién del constituyente Jests Pérez Gonzalez Rubio ante la Corte Constitucional.
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de su Gobierno que se encuentre dentro de la érbita de sus competencias.
El pronunciamiento ciudadano (iii) dota de legitimidad popular la iniciativa
del Ejecutivo; vy, ademds, (iv) tiene un cardcter vinculante, en términos de
mandato politico del Pueblo soberano.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016a, parr 1045)
Pero a continuacién aclar6 que:

La decision del Pueblo de ninguna manera supone la inmediata inclusion de
normas juridicas en el ordenamiento, ni es un mecanismo a través del que
se puedan introducir reformas a la Constitucién. (...) La decision popular
expresada en el plebiscito vincula juridicamente solo al presidente vy, a su
vez, preserva las facultades constitucionales de los demds poderes priblicos,
quienes podrdn adelantar la implementacion del mandato popular en ejerci-
cio de dichas competencias.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016a, parr 1045)°

Siendo la negociacién y suscripcién del acuerdo final, como lo ha
considerado la jurisprudencia constitucional, una competencia exclu-
siva del presidente, bien puede someterlo al pueblo para darle mayor
legitimidad. Por todo ello considera que:

El plebiscito especial contenido en el PLE no puede ser juridicamente consi-
derado como un referendo, por una razén simple: lo que se estd sometiendo
a la consideracién del Pueblo no es un articulado que se inserte auténoma
y directamente en el orden juridico, sino una politica objeto de implementa-
cién normativa posterior.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016a, parr 1212)"!

Con relacién al criterio de que el derecho a la paz no puede some-
terse a la voluntad popular, dice la Corte que:

Someter a la consideracion del Pueblo el acuerdo final, que tiene por obje-
to precisamente la superacién del conflicto y el logro de una paz estable vy
duradera es un acto compatible con la vigencia del derecho-deber a la paz,

10. Véase Segunda seccién. Anilisis material del proyecto de ley estatutaria, numeral 15.

11. Véase Segunda seccién. Anilisis material del proyecto de ley estatutaria, numeral 50.
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comprendido en su dimension de fin esencial del Estado vy principio fundante

del modelo constitucional vigente.
(Corte Constitucional de Colombia, 2016a, parr 1170)!?

Descarta asf el argumento de que se esté reformando el derecho a
la paz.

Ortros intervinientes en la discusion ante la Corte sostuvieron
que el umbral aprobatorio previsto del 13 %, modifica el régimen
de umbral para los plebiscitos previsto en las leyes 134 de 1994 y
1757 de 2015, las cuales confieren al plebiscito un umbral de par-
ticipacién superior al 50 % del censo electoral. O sea que la norma
cuestionada pasé de un umbral de participacién a uno de votacién
o aprobacién. Sobre este argumento la Corte decidié aceptar el
umbral del 13 % por considerar que tiene por objeto disminuir los
incentivos para la abstencién, de manera que se logre una mayor
participacion de los ciudadanos, expresdndose en las urnas el apoyo
o rechazo al plebiscito.

Con relacién a la critica relacionada con la participacién de los
servidores publicos en el plebiscito especial, la Corte consideré que
esta no genera, en sf misma considerada, una afectacién del equilibrio
entre quienes apoyan o rechazan el acuerdo final y adelantan campa-
fias a ese respecto. Lo que potencialmente llevaria a dicha desigualdad
es un ejercicio abusivo y contrario al orden juridico de la campafia
adelantada por dichos servidores publicos.

En sintesis, la Corte avalé la constitucionalidad de la ley estatu-
taria del plebiscito para la refrendacién del acuerdo final dirigido a
la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera, precisé que el plebiscito tiene cardcter vinculante solo res-
pecto del presidente de la Republica y que ese acuerdo es una deci-
sién politica que no implica la incorporacién de un texto normativo
al ordenamiento juridico, la cual debia hacerse posteriormente por
el Congreso, de acuerdo con las condiciones previstas en la Consti-
tucion; f1j6 el alcance de la participacién de los servidores publicos
en las campafias en torno a este plebiscito en tanto la materia del
acuerdo final no tiene naturaleza partidista, sino que se inserta en

12. Véase Segunda seccién. Anilisis material del proyecto de ley estatutaria, numeral 42.
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los derechos generales de participacion, de los que también gozan los
servidores publicos; y la forma en que se garantizaria a todos los ciu-
dadanos la publicidad e informacién en relacién con el acuerdo final.
Finalmente, sobre el umbral aprobatorio del 13 % decidié que es una
medida idénea para cumplir con el fin de promover la participacién,
pues genera incentivos para que quienes apoyan o rechazan el acuer-
do final expresen sus preferencias y las mismas sean identificables, lo
que a su vez redunda en la legitimidad de la decisién en uno u otro
sentido.

En todo caso, no era predecible que un pueblo que habia decidi-
do reelegir a su presidente para que culminara la negociacién de paz,
fuera a votar mayoritariamente en contra de la consulta plebiscitaria
que fuera convocada para el 2 de octubre de 2016. Tan es cierta tal
afirmacién, que las encuestas hasta el dltimo dfa daban por ganador al
Siy fueron tan sorprendidos por los resultados tanto los partidarios del
Si como los del No.

La pregunta sometida a votacién fue la siguiente: «;Apoya usted el
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de
una Paz Estable y Duradera?».

El resultado favorecio el No con una votacién de 6.431.376 corres-
pondiente al 50,21 % frente a la votacién por el Si de 6.377.482 corres-
pondiente al 49,78 %, o sea que la diferencia fue de solo el 0,43 %",
cifra bastante escasa si se tiene en cuenta que en la campafia por el No
se utilizé publicidad falsa sobre el contenido del acuerdo de paz, como
lo reconocié el gerente mismo de la campafia. No se desconoce que los
plebiscitos se convierten a menudo en una balanza donde se juzga la
popularidad del mandatario en su momento'*, o sea que muchos vota-
ron simplemente contra Santos; desde luego también otros lo hicieron
movidos por el odio hacia las FARC, sobre todo por el secuestro prac-
ticado durante muchos afios por esta guerrilla.

13. 34.899.945 ciudadanos estaban habilitados para votar, de los cuales solo 13.059.173 de-

positaron su voto, de estos 12.808.858 votos fueron validos, la abstencién fue del 62,59 %.

14. Un caso ilustrativo es el referendo convocado por el presidente francés Charles de
Gaulle el 27 de abril de 1969 sobre reformas de las regiones y del Senado, que fue apoyado
por el 46,8 % frente a una oposicién del 53,2 %, resultado que dio lugar a la dimisién del
jefe de Estado.
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La aprobacion por el Congreso de la Republica

De manera paraddjica, el resultado del plebiscito se convirtié en una
oportunidad para que miles de jovenes y de personas de todo tipo y
condicién se manifestaran en las calles a favor de la paz, entre los cua-
les se encontraban votantes del Si, del No y abstencionistas arrepen-
tidos, todos preocupados porque los acuerdos de paz firmados pudieran
legitimarse y se iniciara su implementacién.

El Gobierno realizé entonces una serie de reuniones con los lide-
res politicos partidarios del No (Oficina del Alto Comisionado para la
Paz, 2018)", escuch¢ sus inquietudes y las traslad6 a la otra parte fir-
mante de los acuerdos, o sea a las FARC, con quien acord6 cambios
relevantes al texto firmado el 24 de agosto de 2016 y suscribieron un
nuevo texto el 24 de noviembre de 2016. En alocucion sobre el tema
el presidente Santos explicé que en 56 de los 57 temas hubo cambios
y mejoras (Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2018)'¢. Asi resu-
mi6 el jefe negociador del Gobierno Humberto de la Calle los cambios
realizados al acuerdo luego de este didlogo nacional:

Durante el término de la dejacion de armas, las FARC-EP presentaron un
imventario de bienes vy activos para destinarlos a la reparacién material de
las victimas.

En cuanto a la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP), se atendié la
mayoria de las propuestas formuladas. Se precisaron de manera concreta
las caracteristicas y mecanismos de la restriccion efectiva de la libertad. En
efecto, se fijaron los espacios territoriales especificos para el cumplimiento
de las sanciones con un tamafio mdximo no mayor al de las Zonas Vereda-
les, los periodos de ejecucion de las acciones reparadoras, la precision del
lugar de residencia, los mecanismos de monitoreo vy la regulacion del sistema
de autorizacion para los desplazamientos por fuera de las zonas, requisito

15. El Gobierno y los negociadores sostuvieron reuniones con diversas organizaciones y
personas, incluyendo el Centro Democritico, el expresidente Alvaro Uribe Vélez, la Fun-
dacién Victimas Visibles, el expresidente Andrés Pastrana, el exprocurador Alejandro Or-
défiez, la doctora Marta Lucfa Ramirez, el doctor Camilo Gémez, el Consejo Gremial, los
pastores evangélicos y otros grupos religiosos, la Conferencia Episcopal, las Altas Cortes.
Véase Declaraciones de Humberto de la Calle (2019, p. 139) y del expresidente Juan Ma-
nuel Santos (2019, pp. 143-145).

16. Véase la pag. 172.
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necesario en todos los casos. Por iniciativa de algunos opositores, se acepté
que, mientras entra en funcionamiento la Jurisdiccién Especial para la Pag,
las acciones reparadoras debidamente verificadas pueden ser descontadas de
la sancion que se imponga.

Sobre el discutido tema de la conexidad del narcotrdfico con el delito
politico, el acuerdo es que los magistrados tendrdn en cuenta, caso a caso,
la jurisprudencia de las cortes colombianas. Se eliminan los magistrados
extranjeros, pero se acepta la presencia de amicus curiae —expertos extran-
jeros— para rendir conceptos sobre los casos que se tramiten.

Queda claro que entre la normatividad aplicable se incluye el Cédigo Pe-
nal colombiano y que las normas procedimentales deberdn ser incorporadas
al ordenamiento legal.

Serdn de competencia de la Jurisdiccion Especial para la Pag las conduc-
tas de financiacion o colaboracién con actores del conflicto en que hayan
incurrido los terceros no combatientes que tuvieron una participacion activa
o determinante en los crimenes mds graves. Se eliminé la participacion ha-
bitual. Y se reafrmé que los demds, si contribuyen a las medidas de verdad
y reparacion, pueden beneficiarse de la renuncia de la accién penal u otro
tipo de terminacion anticipada del proceso. Se establecid el termino concreto
de duracién de la Jurisdiccion.

Se eliminé la idea de incorporar el Acuerdo a la Constitucion Politica y
al llamado bloque de constitucionalidad. El principio general de garantia de
cumplimiento es el compromiso de que ambas partes cumpliran de buena fe
lo pactado vy, en lo que tiene que ver con el Estado, los principios que infor-
man el Acuerdo serdn pardmetro de interpretacion y guia de la aplicacion
normativa y prdctica.

Se establecid, también, que la revision de la tutela contra decisiones de
la Jurisdiccién Especial estard en cabeza de la Corte Constitucional. En el
nuevo Acuerdo se define qué se entiende por enfoque de género. Significa
el reconocimiento de la igualdad de derechos entre hombres y mujeres, vy de
las circunstancias especiales de cada uno. Supone reconocer que el conflicto
ha impactado de manera diferenciada a la mujer y que, en consecuencia,
se requieren acciones distintas y especificas para restablecer sus derechos.

Incluye, también, un principio de respeto a la igualdad y no discrimina-
cion, que implica que toda persona, independientemente de su sexo, edad,
creencias religiosas, opiniones, identidad étnica, pertenencia a la poblacion
LGBTI, o cualquier otra razén, tiene derecho a disfrutar de todos los dere-
chos. Ningiin contenido del acuerdo final se entenderd o interpretard como
la negacion, restriccion o menoscabo de los derechos de las personas.
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En atencion al llamado que nos hicieron de diversos sectores religiosos, se
estipula que en la implementacion de lo acordado se deberd respetar la libertad
de cultos, lo que significa el reconocimiento y respeto a la prdctica de cualquier
manifestacién de religiosidad.

Mantenemos vivo el compromiso con el campo a través de una politica de
recuperacion de la familia campesina, que impulse el acceso equitativo a la
tierra y que cree condiciones de vida digna.

En la Reforma Rural Integral hemos afirmado que «nada de lo establecido
en el acuerdo debe afectar el derecho constitucional a la propiedad privada».
También queds explicito que los programas cuyo destinatario es el campesino
no impiden la puesta en prdctica de diversas formas de produccion, tales como
la agroindustria o el turismo. Para lograr darle la mayor solidez a la reforma
rural, se ajustaron los tiempos de implementacién a las nuevas realidades fisca-
les. El acuerdo, ademds, por si mismo no crea Zonas de Reserva Campesina.

Desde el Acuerdo de Cartagena se habia dado un paso inmenso en la lucha
contra el problema mundial de la droga. Las FARC-EP se comprometieron a
romper todo vinculo con el fenémeno y a cooperar en su superacién. Ahora,
en el nuevo acuerdo se ha logrado precisar, de manera concreta, las caracte-
risticas de esa cooperacién vy, ademds, quienes acudan a la JEP —todos, no
solo las FARC-EP— deberdn informar de manera exhaustiva y detallada
sobre las informaciones de las que dispongan para atribuir responsabilidades.

De igual modo, se aclara que los programas de sustitucion buscan tener
territorios libres de cultivos de uso ilicitos, de modo que no se establezca un
marco de coexistencia entre el programa de sustitucién y la continuacion de
tales cultivos. En cuanto a la aplicacion de las politicas sobre el consumo, se
robustece el papel de la familia y de los grupos religiosos.

Se establecié el compromiso de respetar el principio de sostenibilidad de las
finanzas puiblicas. En tal sentido, el Plan Marco acordado para las inversio-
nes deberd contener las fuentes de financiacion.

En atencion al llamado que nos hicieron de diversos sectores religiosos, se
estipula que en la implementacion de lo acordado se deberd respetar la libertad
de cultos, lo que significa el reconocimiento y respeto a la prdctica de cualquier
manifestacién de religiosidad.

(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2018, pp 178 -180)

En la sentencia C-160 de 2017 (Corte Constitucional de Colombia,
2017a)'" la Corte analizé todos los pasos que se dieron tras el voto

17. Magistrada ponente doctora Gloria Stella Ortiz Delgado.
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negativo en el plebiscito y concluyé que habfa habido refrendacion
popular, entendida esta como un proceso complejo de didlogo social a
partir del pronunciamiento ciudadano.

;Coémo darle legitimidad y mayor respaldo a los acuerdos si el texto
sometido al plebiscito no habfa logrado la mayorfa de la votacién?
Una vez introducidas las modificaciones acogidas en el proceso de
concertacién, el Gobierno acudié entonces al érgano de representa-
cion popular por excelencia la Corporacién de representacién popu-
lar, el Congreso, y someti6 a su consideraciéon el nuevo texto de los
acuerdos, y fue asi como el Senado por 75 votos —entre 103— aprobo
la proposicién presentada para refrendar el acuerdo de paz y la Cdmara
de Representantes la aprobd por 130 votos —entre 166—; en ambos
casos la totalidad de los presentes, porque los miembros del partido
opositor, Centro Democritico, se retiraron antes de la votacién, luego
de intensos debates en contra.

La urgencia de esa aprobacion estaba ligada a que a los cinco dias
comenzaba el desplazamiento de las FARC hacia las Zonas Transito-
rias Veredales, para que all4 se concentraran todos sus miembros antes
del 30 de diciembre. En el Dia D + 150, todas las armas de las FARC
estarian en manos de las Naciones Unidas y las FARC dejarian de
existir como grupo armado ilegal.

3.2. El procedimiento legislativo especial para la paz
Tramite fast track

Con el propésito muy comprensible de agilizar y garantizar la imple-
mentacién del acuerdo, mediante el Acto Legislativo N° 1 de 2016,
el Congreso (2016a) establecié un articulo transitorio con un proce-
dimiento legislativo especial para la paz, por un periodo de seis meses
que podria ser prorrogado, el cual previo:

a. Los proyectos de ley y de acto legislativo serian de iniciativa exclusiva

del Gobierno;

b. Tendrian tramite preferencial en la respectiva Cdmara o Comisién;
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c. El primer debate de los proyectos de ley se surtiria en sesion conjunta
de las Comisiones Constitucionales Permanentes respectivas. El se-
gundo debate en las plenarias de cada una de las cdmaras;

d. Los proyectos de ley serian aprobados con las mayorias previstas en la
Constitucién vy la ley, segiin su naturaleza;

e. Los actos legislativos serian tramitados en una sola vuelta de cuatro
debates vy el transito del proyecto entre una y otra Cdmara seria de
ocho (8) dias

f. Los proyectos de acto legislativo serian aprobados por mayoria abso-
luta;

g. Todos los proyectos de ley y de acto legislativo podrian tramitarse en
sesiones extraordinarias.

Contra este acto legislativo presenté demanda Jests Pérez Gonzilez
Rubio, quien sefial6 que el Congreso redujo a una vuelta con cua-
tro debates el procedimiento de reforma constitucional, con lo cual
preceptos del Acto Legislativo N° 1 de 2016 habrian sustituido la
Constitucion, porque degradan la Carta al nivel jerdarquico de la ley al
exigir para su reforma los mismos debates que para modificar o expedir
leyes.

El articulo 1° (parcial), a juicio del actor, sustituye un elemento definitorio
de la Carta conformado por los principios de supremacia, rigidez y control
constitucional, que de un lado impide alterar los mecanismos de reforma
constitucional, y de otro reducir la rigidez constitucional hasta hacerla equi-
valente a la de las leyes.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016b, parr. 161)

Luego de un amplisimo debate dentro del proceso, donde se tu-
vieron en cuenta opiniones de innumerables organizaciones y ciuda-
danos, la Corte, mediante sentencia C-699 de 13 de diciembre de
2016 concluyé que no encontraba un vicio de competencia por sus-
titucién, al considerar que:

18. Magistrada ponente doctora Marfa Victoria Calle Correa. Véase Primer Cargo de Sus-
titucion, Conclusién, numeral 54.
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Si bien el Acto legislativo 1 de 2016 autoriza al Congreso para producir ac-
tos legislativos en una sola vuelta con cuatro debates, esta es una pieza fun-
cional dentro de un procedimiento especial de reforma con otros engranajes.
Cuando todas las piezas del mecanismo se articulan puede observarse que:
(1) su objetivo es lograr la paz, fin imperioso del orden constitucional a la vez
que un modo de conservar su integridad, lo cual es a su turno lo que busca
garantizarse con el principio especifico de rigidez contemplado en la Carta
de 1991; (ii) constituye un mecanismo especial, excepcional y transitorio
de reforma, que adiciona un procedimiento a los previstos en las clausulas
de enmienda constitucional, que no son intangibles; (iii) dentro del marco
de la reforma, los procedimientos de expedicion de actos legislativos y de
leyes se diferencian entre si por sus distintos niveles de dificultad; y (iv) fue-
ra del Acto Legislativo, el mecanismo especial de enmienda constitucional
mantiene el nivel de resistencia al cambio de las normas constitucionales por
encima del de las leyes, no petrifica las clausulas de reforma de la Consti-
tucion, no suprime ni reduce la diversidad en los mecanismos de enmienda
o sus formas de activacion, ni tampoco equipara el poder constituyente a la
competencia de revision constitucional. Estas variaciones en modo alguno
remplazan por uno distinto el principio de resistencia constitucional relativa,
variable, diversa y funcionalmente diferenciada. Por el contrario, se ajustan
al marco constitucional prexistente.

(Corte Constitucional de Colombia, 2016b, péarr. 255)

O sea que la Corte justificé estos procedimientos especiales para
garantizar el cumplimiento de los acuerdos de paz.

La discusion sobre el Acto Legislativo N° 1 de 2016 fue planteada
nuevamente por el ciudadano, hoy presidente, Ivian Duque Mdrquez
y otros, y la Corte, mediante sentencia C-332 del 17 de mayo de
2017" acogié los argumentos relacionados con los literales h) y j) del
articulo 1°, los cuales fueron declarados inexequibles, por considerar
que en este caso se presentd una sustitucién de la Constitucion del 91
en cuanto a la separacién de poderes, en detrimento del Congreso de

la Republica (Corte Constitucional de Colombia, 2017b).

De su andlisis concluyd la Corte:

19. Magistrado ponente Antonio José Lizarazo Ocampo. Consideraciones de la Corte, nu-
meral 10, Conclusién.
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Los literales h) y j) del Acto Legislativo 1 de 2016 sustituyen la Constitu-
cion, en la medida en que desvirtiian las competencias de deliberacién vy de
eficacia del voto de los congresistas, las cuales conforman el niicleo esen-
cial de la funcién legislativa. Estas enmiendas a la Constitucion también
implican un desbalance en el equilibrio e independencia entre los poderes
publicos, a favor del ejecutivo y en desmedro de las prerrogativas propias del
Congreso en una democracia constitucional.

Por ende, el legislativo debe conservar su competencia para introducir
modificaciones a las propuestas del ejecutivo, incluso sin contar con aval gu-
bernamental, asi como para decidir si somete 0 no a discusion el articulado
u opta por la votacion en bloque de esas mismas iniciativas.

(Corte Constitucional de Colombia, 2017b, parr.830 - 831)

Dej6 claro la Corte que en el ejercicio de su actividad el Congreso
debe cumplir con las reglas y principios del trabajo legislativo y, ade-
mas, «con el requisito de conexidad entre los contenidos del acuerdo
y las normas juridicas que se deriven del proceso de implementacién»
(Corte Constitucional de Colombia, 2017b, parr. 831).

En sintesis, por el procedimiento del fast track se expidieron cinco
reformas constitucionales, seis leyes y 32 decretos. Es preciso resaltar
que en dos casos de especial relevancia no fue posible expedir las re-
formas constitucionales que prevefa el acuerdo de paz, con el procedi-
miento extraordinario del fast track:

El mismo ministro del Interior, Guillermo Rivera, pidi6 el hundimiento del
proyecto de reforma politica y electoral (P. A. L. 007/175-012/17C), re-
lacionado con el punto dos del acuerdo de paz, por no cumplir con lo que se
esperaba de esta propuesta para el posconflicto.

También se archivé la iniciativa que buscaba crear 16 circunscripciones
transitorias especiales de paz para la Cdmara de Representantes en los pe-
riodos 2018-2022 y 2022-2026 (P. A. L. 005/17S-017/17C), las cuales
iban a ser ocupadas por representantes de victimas de las zonas mds afec-
tadas por el conflicto. En este caso, al proyecto le falté un voto, obtuvo 50
favorables contra ocho negativos.

(Ambito Juridico, 2017, pérr. 3-4)

A los anteriores se suman otros asuntos importantes que no logra-
ron tramitarse por el fast track, el cual terminé su vigencia el 30 de
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noviembre de 2017: las comisiones primeras (que sesionaron de forma
conjunta) y las terceras (también conjuntas) no pudieron discutir y
aprobar las leyes de sometimiento a las bacrim, las reformas a la ley de
garantias y el catastro multimodal®.

Las facultades presidenciales para la paz
El mismo Acto Legislativo N° 1 de 2016 estableci6 en su articulo 2°:

Facultades presidenciales para la paz. Dentro de los 180 dias siguientes a la
entrada en vigencia del presente acto legislativo, facultase al presidente de la
Repriblica para expedir los decretos con fuerza de ley cuyo contenido tendrd
por objeto facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una
Paz Estable y Duradera.

Las anteriores facultades no podrdn ser utilizadas para expedir actos le-
gislativos, leyes estatutarias, leyes orgdnicas, leyes cédigos, leyes que nece-
sitan mayorias calificada o absoluta para su aprobacion, ni para decretar
impuestos.

Los decretos con fuerza de ley que se dicten en desarrollo de este articulo
tendrdn control de constitucionalidad automdtico posterior a su entrada en
vigencia. El procedimiento de revision de constitucionalidad de estas dispo-
siciones deberd surtirse por parte de la Corte Constitucional dentro de los
dos meses siguientes a su expedicion.

(Congreso de la Reptiblica de Colombia, 2016a)

La Corte constitucional (2016b) igualmente concluyé en la sen-
tencia C-699-16 que las facultades extraordinarias al presidente no
sustituyen el principio de separacién de poderes:

(1) Para empezar, requiere refrendacion popular, en los términos definidos
en esta sentencia. (ii) De otro lado, el articulo 2°, y en general el Acto
Legislativo, contempla garantias suficientes para evitar que el Congreso se
vea privado de su competencia legislativa. En efecto, la norma demandada
se limita a habilitar al presidente de la Republica para ejercer facultades
extraordinarias para «facilitar y asegurar la implementacion vy desarrollo

20. El acuerdo de paz establece en el numeral 6.1.9. las prioridades para la implementacién
normativa.
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normativo» del acuerdo final. Por tanto, no puede invocarse la habilitacion
para expedir decretos con fuerza de ley si estos no tienen una conexidad
objetiva, estricta y suficiente con el acuerdo final. Avin mds, dentro de ese
dmbito, el presidente de la Repiiblica no puede emitir cualquier clase de
legislacion extraordinaria. El Acto Legislativo establece que el presidente de
la Repriblica no tiene competencia para expedir actos legislativos, leyes esta-
tutarias, leyes orgdnicas, cédigos, leyes que necesitan mayorias calificadas
o absolutas, leyes tributarias, ni tampoco puede regular otras materias que
tienen estricta reserva de ley, y que no son expresamente mencionadas en la
reforma. Ademds, en la implementacion del acuerdo final, la rama legisla-
tiva tiene competencia principal para legislar. Por tanto, se justifica ejercer
las facultades previstas en el articulo 2 demandado solo en circunstancias
extraordinarias, cuando resulte estrictamente necesario apelar a ellas en
lugar de someter el asunto al procedimiento legislativo correspondiente. El
presidente de la Repriblica, finalmente, solo puede ejercer estas funciones
durante un tiempo limitado, vencido el cual el legislador puede reformar o
derogar los decretos con fuerza de ley expedidos en virtud suya. Y, por l-
timo, fuera del campo del acuerdo final, es el Congreso el competente para

legislar (pdrr. 273)%'.

Con fundamento en estas facultades, el Gobierno expidié varios
decretos extraordinarios, los cuales fueron objeto de control automa-
tico por la Corte Constitucional; se resaltan:

Decreto Ley 588 de 2017, por el cual se organiza la Comisién para
el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticion (Depar-
tamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, 2017¢), el
cual fue declarado exequible por la Corte Constitucional por la sen-
tencia C-017-18 (Corte Constitucional de Colombia, 2018a).

Decreto Ley 589 de 2017, por el cual se organiza la Unidad de Buis-
queda de Personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del
conflicto armado (Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica, 2017d), el cual fue declarado exequible mediante la sen-
tencia C- 067-18 (Corte Constitucional de Colombia, 2018d), salvo
dos excepciones.

Decreto Ley 671 de 2017, por el cual se modifica la Ley 1448 de

2011, en lo relacionado con la certificacién de desvinculacion de menores

21. Véase Segundo Cargo, Conclusién, numeral 65.

158



Capitulo 3. Las vicisitudes constitucionales y el blindaje de los acuerdos de paz...

en caso de acuerdos de paz vy se dictan otras disposiciones (Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, 2017b).

Decreto Ley 894 de 2017, por el cual se dictan normas en materia
de empleo con el fin de facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo
normativo del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Cons-
truccion de una Paz Estable y Duradera (Departamento Administrativo

de la Presidencia de la Republica, 2017a).
El control automaitico de constitucionalidad

También se establecié para estos proyectos el control automdtico y
tnico de constitucionalidad, posterior a su entrada en vigencia. Las
leyes estatuarias tendrfan control previo, conforme al articulo 153 de
la Constitucién Politica de Colombia (1991). El control de constitu-
cionalidad de los actos legislativos se harfa solo por vicios de procedi-
miento en su formacién. Los términos de esta revision para leyes y ac-
tos legislativos se reducirfan a la tercera parte de los del procedimiento
ordinario, sin posibilidad de prérroga.

Con base en estas atribuciones la Corte Constitucional ha dicta-
do varias sentencias, dentro de las cuales es de especial importancia
la C-674 de noviembre 14 de 2017, M.P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez, por la cual declara exequible el Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion contenido en el Acto Legislativo N° 1 de 2017
(Corte Constitucional de Colombia, 2017d). En este fallo la Corte
no se limita a examinar el cumplimiento de los trdmites y requisitos
formales en su expedicién, sino que realiza un juicio consistente en
determinar si el constituyente secundario se excedié en el ejercicio de
sus atribuciones para reformar o modificar la Constitucién, al supri-
mir, eliminar o sustituir alguno de sus elementos definitorios (Corte
Constitucional de Colombia, 2017d).

Es asi como deja sentadas las bases del juzgamiento por la Justicia
Especial para la Paz:

La Corte entendié que toda vez que el Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacién y No Repeticién tiene su centro de gravedad en buscar una
respuesta integral a las victimas, es fundamental entender que los benefi-
cios, derechos y garantias del sistema como un todo, consagrados en el AL
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01/17, no pueden entenderse de manera absoluta, sino que cada uno de
los tratamientos especiales, beneficios, renuncias, derechos y garantias estd
sujeto a la verificacién por parte de la Jurisdiccion Especial para la Paz de
todas las obligaciones derivadas del acuerdo final y en particular, del cum-
plimiento de las siguientes condicionalidades (en adelante, el «Régimen de
Condicionalidad») :

(1) Dejacion de armas;

(ii) Obligacion de contribuir activamente a garantizar el éxito del proce-
so de reincorporacién a la vida civil de forma integral;

(iii) Obligacion de aportar verdad plena en los términos del inciso octavo
del articulo transitorio 5° del articulo 1° del A.L. 01 de 2017.

(iv) Garantizar la no repeticién y abstenerse de cometer nuevos delitos,
o delitos de ejecucion permanente, después del primero (1°) de diciembre
de 2016, en particular, conductas asociadas con cualquier eslabon de la
cadena de produccién de los cultivos de uso ilicito y sus derivados;

(v) Contribuir a la reparacion de las victimas, y en particular a decir la
verdad en relacién con los procedimientos y protocolos para inventariar todo
tipo de bienes vy activos; vy

(vi) Entregar los menores de edad, en particular las obligaciones especi-
ficas establecidas en el numeral 3.2.2.5 del acuerdo final.

En otras palabras, el incumplimiento por parte de los excombatientes
a cualquiera de las condiciones del mencionado Sistema o a cualquiera de
las sanciones impuestas por la Jurisdiccion Especial de Paz, tendrd como
efecto, de conformidad con el A.L. 1 de 2017, la perdida de tratamientos
especiales, beneficios, renuncias, derechos y garantias, segiin el caso. Dicho
cumplimiento serd verificado, caso por caso y de manera rigurosa, por la
Jurisdiccién Especial para la Paz.

(Congreso de la Reptblica de Colombia, 2017a, p. 18)*

Otro aspecto de especial importancia que cabe destacar es el rela-
cionado con la participacién de juristas extranjeros ante la JEP, uno
de los aspectos que habian sido rechazados por los partidarios del No:

Las expresiones contenidas en los incisos 2 y 3 del articulo transitorio 7
del articulo 1 del AL 01/17, que se declaran inexequibles, prevén que en
el Tribunal de Paz vy en las salas de la JEP intervendrdn juristas expertos

22. Comunicado N° 55 de la Corte Constitucional de Colombia, M.P. Luis Guillermo

Guerrero Pérez, numeral 9.
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extranjeros, y que tales juristas, cuando se requiera su intervencion, par-
ticipardn en los debates respectivos en las mismas condiciones de los ma-
gistrados, aunque sin voto. Sobre el particular, la Corte consideré que la
habilitacion examinada constituye una regulacion que resulta contraria a los
principios de autonomia, independencia e imparcialidad que rigen la admi-
nistracion de justicia y a las garantias que los materializan, puesto que con-
fiere una competencia para incidir en el tramite de adopcion de decisiones de
la JEP a juristas extranjeros que no son responsables en modo alguno de sus
decisiones. Ello no se opone, naturalmente, a que los mismos participen en
los procesos correspondientes con el objeto de aportar sus opiniones expertas
como amicus curiae.

(Congreso de la Republica de Colombia, 2017a, p. 19)%.

En una interpretaciéon mds discutible, por dificultar el estableci-
miento de la verdad de los hechos, al no ser obligatoria la participa-
cion de todos los actores, la Corte defini6 el tema de la participacion

de terceros ante la JEP: en cuanto a los incisos 2 y 3 del articulo
transitorio 16 del articulo 1 del AL 01/17:

Encontré la Corte que el acceso forzoso de los no combatientes en el con-
flicto armado a la Jurisdiccién Especial para la Pay y al tratamiento espe-
cial correspondiente, anula la garantia del juez natural y el principio de
legalidad. Con respecto a lo primero, la Corte sefialé que si bien, dentro
del principio de juez natural es posible crear tribunales especiales, y hacer
cambios de competencia, el acceso forzoso de terceros y agentes del Estado
no integrantes de la fuerza priblica a la JEP, implicaria radicar en un érgano
jurisdiccional auténomo, configurado a partir de unos particulares objeti-
vos, la competencia para juzgar los delitos y las demds infracciones relacio-
nadas con el conflicto armado cometidas con anterioridad a su creacion, a
partir de principios vy reglas ajenas a las que irradiaron el disefio de la juris-
diccién en la Constitucién de 1991, tanto en su conformacion como en su
estructura y funcionamiento, y que ademds, en relacion con tales terceros,
puede no satisfacer las garantias de independencia interna y externa vy de
imparcialidad. Ello, en la medida en que la Jurisdiccion Especial para la Paz
fue concebida en el marco de un proceso de negociacion entre el Gobierno

23. Comunicado N° 55 de la Corte Constitucional de Colombia, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez, numeral 14. Nota de la editora: La figura del amicus curiae puede traducirse
como «amigos de la Corte». Ver al respecto el articulo de Zuluaga (2017).

161



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

nacional y uno de los combatientes en el conflicto armado, con el propdsito,
precisamente, de permitir la finalizacion del conflicto y la reincorporacién
del referido grupo a la vida civil. Se trata entonces de una jurisdiccién ad
hoc creada con posterioridad a los hechos que serdn objeto del juzgamiento,
y que, por las reglas con las cuales fue concebida, y en funcion, precisamen-
te, de su cardcter transicional, ofrece amplias garantias para los combatien-
tes en el conflicto armado, los cuales, por consiguiente, quedan sometidos a
ella, al paso que los civiles y los agentes del Estado no miembros de la
fuerza publica, solo accederdn a esa instancia voluntariamente, en
funcion de las ventajas que puedan obtener como contrapartida a su
decision de aportar verdad, reparacion y garantias de no repeticion.

Asimismo, en la medida en que el régimen punitivo al que se encuentran
sometidos los terceros civiles que acceden a la JEP no se encuentra determina-
do en el mismo Acto Legislativo, y que incluso en algunos aspectos es distinto
y eventualmente mds desventajoso que el previsto para los combatientes en
el conflicto, tal como ocurre con las reglas relativas a la procedencia de la
amnistia, del indulto y de la renuncia a la persecucion penal, a la responsa-
bilidad patrimonial frente a las victimas o a las inhabilidades generadas por
las condenas, concluye la Corte que la imposicion forzosa de este régimen
transgrede el principio de legalidad. Precisa la Corte que la oportunidad vy las
condiciones para acogerse a la JEP deben regularse por el legislador en aten-
cién al momento en el que el tercero sea o haya sido formalmente vinculado
por la jurisdiccion penal ordinaria a un proceso por una conducta punible de
competencia de la JEP, con tratamiento diferenciado en funcion de la oportu-
nidad y del grado de reconocimiento de verdad vy de responsabilidad.

Destacé la Corte, por otro lado, que el acceso voluntario a la Jurisdic-
cion Especial para la Paz no genera ningiin espacio de impunidad, ya que
la regulacién que se declara inexequible se refiere, no a la responsabilidad
penal de estas personas, ni a su deber de colaborar con la verdad, la jus-
ticia, la reparacién y la garantia de no repeticién, sino a la jurisdiccion y
al régimen juridico al que se encuentran sometidas, de modo que el efecto
juridico de la declaratoria de inexequibilidad de los incisos 2 y 3 del articulo
transitorio 16 es que los terceros civiles se encuentran sujetos en principio,
al juez natural y al régimen juridico general determinado en la Constitucion
Politica y la legislacion ordinaria, régimen que, por lo demds, es mds estricto
que el contemplado en el Acto Legislativo 01 de 2017.

(Congreso de la Republica de Colombia, 2017a, pp. 20 - 21)*

24. Comunicado N° 55 de la Corte Constitucional de Colombia, Numeral 21. Enfasis en
negrilla realizado por la autora.
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En relacién con la tutela contra sentencias de la JEP, la Corte
declar6 inexequibles las expresiones contenidas en los incisos 3, 4 y 5
del articulo transitorio 8 del articulo 1 del AL 01/17, con fundamento
en que:

Las modificaciones al régimen de seleccion y revision por la Corte Constitu-
cional de las sentencias de tutela en el marco de la Jurisdiccion Especial para
la Paz, hacen inoperante el control constitucional y establecen una suerte
de intangibilidad de las decisiones judiciales de la JEP, anulando con ello
tanto la supremacia de la Carta Politica dentro del ordenamiento juridico,
como el sistema de frenos y contrapesos al poder. (...) Aclaré la Corte que
«la mencionada inexequibilidad significa que la seleccion y la revision de las
sentencias de tutela contra las providencias de la Jurisdiccion Especial para
la Pag, se sujetardn a las reglas generales establecidas en la Constitucion vy
la ley ”.

(Congreso de la Republica de Colombia, 2017a, p. 19)*

La Corte declaré inexequible el articulo transitorio 9 del articulo 1
del AL 01/17, por considerar que «el régimen en materia de resolu-
cion de conflictos de competencia entre la Jurisdiccion Especial para
la Paz y cualquier otra jurisdiccién, incluyendo la indigena, sustituye
la independencia judicial» (Congreso de la Republica de Colombia,
2017a, p. 19)* y se opone radicalmente a la imparcialidad, elemento
constitutivo de la separacion de poderes.

La declaratoria de inexequibilidad de la mencionada disposicion, se da en el
entendido de que los conflictos de competencia entre la Jurisdiccién Especial
para la Paz vy las demds jurisdicciones se resuelven mediante los mecanismos
generales dispuestos en la Constitucion y la ley.

(Congreso de la Republica de Colombia, 2017a, p. 20)

Por sentencia C-080 de agosto 15 de 2018 la Corte realizé el con-
trol de constitucionalidad del Proyecto de Ley Estatutaria nimero 08
de 2017 Senado - 016 de 2017 cdmara estatutaria de la administracion
de justicia en la Jurisdiccién Especial para la Paz, concluyendo que

25. Comunicado N° 55 de la Corte Constitucional de Colombia, Numeral 15.

26. Comunicado N° 55 de la Corte Constitucional de Colombia, Numeral 16.
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en su mayor parte se ajusta a la Constitucién (Corte Constitucional de

Colombia, 2018e)*".

3.3. El blindaje institucional y financiero del acuerdo

entre el Gobierno y las FARC

Preservacion de los compromisos y el contenido del acuerdo

En la bisqueda de mecanismos o instrumentos que aseguraran obliga-
toriedad al acuerdo en los posteriores gobiernos, el Acto Legislativo
N° 1 de 2016 habia establecido en su articulo 4° que el acuerdo entra-
rfa a formar parte del Bloque de Constitucionalidad «para ser tenido en
cuenta durante el periodo de implementacion del mismo como pardmetro de
interpretacion vy referente de desarrollo y validez de las Normas vy las Leyes
de Implementacion y Desarrollo del acuerdo final» (Congreso de la Re-
publica de Colombia, 2016a, parr.15)%. Esta norma fue fuertemente

27. Con excepcién de lo contenido en los articulos 19, 20, 21, 22, 32, 34, 36, 41, 42, 43, 45,
46, 49, 52, 55, 57, 62, 63, 71, 79, 80, 82, 83, 85, 86, 88, 91, 93, 95, 98, 99, 100, 101, 102,
103, 104, 105, 109, 110, 112, 114, 125, 146, 148, 152, 153 y 157.

28. Acto Legislativo N° 1 de 2016, articulo 4°. Articulo Transitorio: En desarrollo del
derecho a la paz, el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de
una Paz Estable y Duradera constituye un acuerdo especial en los términos del articulo 3
comtn a los Convenios de Ginebra de 1949.

Con el fin de ofrecer garantias de cumplimiento del acuerdo final, una vez este haya sido fir-
mado y entrado en vigor ingresara en estricto sentido al bloque de constitucionalidad para
ser tenido en cuenta durante el periodo de implementacién del mismo como pardmetro de
interpretacion y referente de desarrollo y validez de las normas y las leyes de implementa-
cién y desarrollo del acuerdo final.

En desarrollo del derecho a la paz, el Procedimiento Legislativo Especial para la apro-
bacién del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una
Paz Estable y Duradera incluird un «procedimiento de ley aprobatoria del acuerdo espe-
cial» con los siguientes criterios procedimentales especiales: envio al Congreso para su
incorporacién al derecho interno por medio de una ley; tramitacién como ley ordinaria:
radicaciéon del proyecto ante la secretarfa del Senado y publicacién, debate en comisiones
constitucionales conjuntas del Senado y Cdmara, votacién, debate en plenario del Sena-
do; y debate en plenario de la Cdmara. El trdnsito del proyecto entre comisién y plenaria
sera de 8 dfas, las votaciones serdn tnicamente de aprobacién o improbacién de todo el
texto; control de constitucionalidad de la ley aprobatoria del acuerdo especial; sancién
presidencial y publicacién en Diario Oficial; el Gobierno se obligard a presentar esta ley
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criticada, con sobrada razén, por cuanto hay aspectos del acuerdo que
exceden el alcance del bloque de constitucionalidad, por no tener re-
lacién con los derechos humanos y el derecho internacional humani-
tario, a los cuales se refiere el articulo 93 de la Constitucién Politica
(1991).

Finalmente fue derogada por el Acto Legislativo N° 2 de 2017, el
cual establecié que:

En desarrollo del derecho a la paz, los contenidos del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Durade-
ra, frmado el dia 24 de noviembre de 2016, que correspondan a normas de
derecho internacional humanitario o derechos fundamentales definidos en la
Constitucion Politica y aquellos conexos con los anteriores, serdn obligato-
riamente pardmetros de interpretacion y referente de desarrollo y validez de
las normas vy las leyes de implementacion y desarrollo del acuerdo final, con
sujecién a las disposiciones constitucionales.

Las instituciones y autoridades del Estado tienen la obligacion de cumplir
de buena fe con lo establecido en el acuerdo final. En consecuencia, las
actuaciones de todos los érganos y autoridades del Estado, los desarrollos
normativos del acuerdo final y su interpretacion y aplicacion deberdn guar-
dar coherencia e integralidad con lo acordado, preservando los contenidos,
los compromisos, el espiritu y los principios del acuerdo final.

(Congreso de la Reptblica de Colombia, 2017b, parr. 4)

Este Acto Legislativo fue declarado exequible por la Corte Cons-
titucional mediante sentencia C-630 de 2017 (Corte Constitucional
de Colombia, 2017¢c)%. Explica asi la Corte el alcance de estas nor-
mas:

aprobatoria inmediatamente sea firmado y aprobado el Acuerdo Final para la Termina-
cién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, y entrado en vigor
el presente Acto Legislativo.

El procedimiento legislativo de aprobacién de leyes o actos legislativos para la implementa-
cién o desarrollo del acuerdo final serd el Procedimiento Legislativo Especial para la Paz, es-
tablecido en el articulo 1° de este Acto Legislativo, y estard en vigencia para la aprobacién
de normas de implementacién y desarrollo del acuerdo final durante el tiempo establecido
en el mismo articulo. El control constitucional relacionado con la aprobacién de la ley
aprobatoria del Acuerdo Especial, serd tnico y automético.

29. Magistrados ponentes: Luis Guillermo Guerrero Pérez y José Antonio Lizarazo Ocampo.
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Debido a la indeterminacion del texto del A.L. 02 de 2017, se impone una
labor interpretativa para determinar su lectura conforme a la Constitucién
y evitar un desbordamiento de la competencia del Congreso en el ejercicio de
su facultad de reforma constitucional, en los siguientes términos:

1. La expresion «validez» del inciso primero del articulo 1° hace referen-
cia a la conexidad que deben guardar las normas y leyes de implementacion
con el acuerdo final, asi como a su concordancia con las finalidades de este.

2. La expresion «obligacion» del inciso segundo del articulo 1° se refiere
a una obligacion de medio, esto es, de llevar a cabo los mejores esfuerzos
para cumplir con lo establecido en el acuerdo final, entendido como politica
de Estado, cuyo cumplimiento se rige por la condicionalidad vy la integrali-
dad de los compromisos plasmados en el mismo.

3. La expresion «deberdn guardar coherencia» del inciso segundo del
articulo 1° impone a los érganos y autoridades del Estado el cumplimiento
de buena fe de los contenidos y finalidades del acuerdo final, para lo cual,
en el dmbito de sus competencias, gozan de un margen de apreciacién para
elegir los medios mds apropiados para ello, en el marco de lo convenido, bajo
el principio de progresividad.

4. El articulo 2° incorpora un principio de estabilidad y seguridad res-
pecto de lo acordado «hasta la finalizacion de los tres periodos presidenciales
posteriores a la firma del acuerdo final». Dicho principio es deferente con
las finalidades del acuerdo y hace posible su implementacién con respeto de
las competencias de las autoridades y érganos del Estado, a nivel nacional
y territorial.

(Congreso de la Reptblica de Colombia, 2017b)

También buscaron las partes reconocimiento y legitimidad del
acuerdo a nivel internacional. Es asf como acordaron que:

El acuerdo final serd firmado como acuerdo especial del articulo 3 comiin
de las Convenciones de Ginebra y depositado tras su firma ante el Consejo
Federal Suizo en Berna. A continuacion, por el presidente de la Repuibli-
ca se efectuard una declaracién unilateral del Estado ante las Naciones
Unidas comunicando dicho acuerdo final y solicitando la incorporacién del
mismo a un documento del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
en los términos establecidos en el acuerdo de fecha 7 de noviembre de

2016.
(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016, p. 201)
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Garantias politicas para el Partido de las FARC, una vez realizada
la dejacion de armas

El Acto Legislativo 3 de 2017, por medio del cual se regula parcialmente
el componente de reincorporacién politica del Acuerdo Final para la Ter-
minacién del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera,
regula el reconocimiento de personerfa juridica al partido que surja
una vez se realice la dejacién de armas por las FARC-EP, y le atribuye
los derechos de los demas partidos, regula su financiacién de manera
transitoria, el acceso a los medios de comunicacién, le permite la ins-
cripcién de candidatos y listas a corporaciones publicas de eleccion
popular y le garantiza un minimo de cinco curules en el Senado y
cinco en la Cdmara, para los periodos comprendidos entre el 2018
y el 2022 y entre el 2022 y el 2026, y también le permite designar
un delegado con voz, pero sin voto en el Consejo Nacional Electoral
(Congreso de la Repiblica de Colombia, 2017¢).

Este Acto Legislativo fue declarado exequible por la Corte Consti-
tucional mediante la sentencia C-027 de 18 de abril de 2018 (Corte
Constitucional de Colombia, 2018¢)*°.

Previsiones presupuestales

La Corte’® le dio via libre a algunos mecanismos institucionales que
obligan a las autoridades de la rama ejecutiva en todos sus niveles te-
rritoriales a asegurar recursos para el posconflicto, a pesar de la fuerte
controversia que se dio en los medios de comunicacién y en el proceso
judicial iniciado por el actual presidente Ivan Duque Marquez, el se-
nador Alvaro Uribe Vélez y otros ciudadanos®.

En su articulo 3° el Acto Legislativo N” 01 de 2016 establece
un «Plan de Inversiones para la Paz» (Congreso de la Republica de

30. Magistrado ponente: José Fernando Reyes Cuartas.

31. Sentencia C-332 de 17 de mayo de 2017. Magistrado ponente: Antonio José Lizarazo
Ocampo (Corte Constitucional de Colombia, 2017b).

32. Se destaca que el presidente Duque anunci6 el 9 de noviembre de 2018 que en los
préximos quince afios se invertirdn 170 billones de pesos en los 170 municipios priorizados
por el acuerdo con las FARC-EP, afectados por el conflicto, (en 16 departamentos), en los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDETS) (Méndez, 2018).
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Colombia, 2016a, parr. 14) y obliga al Gobierno nacional a incluir
durante los préximos 20 afios en el Plan Plurianual de Inversiones
del Plan Nacional de Desarrollo, «un componente especifico para la
paz priorizando los ciudadanos vy las entidades territoriales mds afectadas
por la pobreza rural, las economias ilegales, la debilidad institucional v
el conflicto armado» (Congreso de la Reptblica de Colombia, 2016a,
pérr. 14). Precisa que los recursos «serdn adicionales a las inversiones ya
programadas por las entidades piiblicas del orden nacional y territorial vy
se orientardn a cerrar las brechas sociales, econémicas e institucionales en
dichas entidades territoriales» (Congreso de la Republica de Colombia,
2016a, parr. 14).

Con el propésito de adecuarlos al Plan de Inversiones para la Paz, se
establece que, durante los seis meses siguientes a la adopcién de este,
las autoridades departamentales, municipales y distritales «tendrdn la
facultad de hacer los ajustes necesarios a sus planes de desarrollo» (Con-
greso de la Republica de Colombia, 20164, parr. 15), y se le confia al
presidente de la Republica, a la Procuraduria General de la Nacién, a
la Contraloria General de la Republica y a la Defensoria del Pueblo,
presentar, al inicio de cada legislatura, un informe detallado sobre la
ejecucion de los recursos y cumplimiento de las metas del componente
para la paz del Plan Plurianual de Inversiones (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2016a).

Con el Acto Legislativo N° 4 de 2017 se asegurd la inversiéon por
las entidades territoriales de recursos provenientes del Sistema Gene-
ral de Regalfas, durante los siguientes 20 afios, a proyectos que tengan
como objeto la implementacién del Acuerdo Final para la Termina-
cién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera,
incluyendo la financiacién de proyectos destinados a la reparacién in-
tegral de victimas (Congreso de la Reptblica de Colombia, 2017d).

También se dispone que durante los veinte (20) afios siguientes:

Un 7 % de los ingresos del Sistema General de Regalias se destinardn a una
asignacion para la paz que tendrd como objeto financiar proyectos de in-
versién para la implementacion del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, incluyendo la
financiacion de proyectos destinados a la reparacién de victimas.

(Congreso de la Reptblica de Colombia, 2017d, parr. 8)
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Este Acto Legislativo fue declarado exequible por la Corte Cons-
titucional mediante sentencia No. C-20 de 4 de abril de 2018, ma-
gistrado ponente doctor Carlos Bernal Pulido (Corte Constitucional de

Colombia, 2018b).

3.4. Conclusiones

Los analisis anteriores nos muestran cémo hoy el paifs cuenta con una
estructura institucional sélida que puede asegurarle la continuidad a
la implementacién de los acuerdos de paz, gracias a los instrumentos
utilizados para introducir en la normativa juridica e institucional los
puntos pactados en los acuerdos de paz entre el Gobierno de Colom-
bia y las FARC-EP. Esta estructura institucional estuvo soportada en
reformas constitucionales y legales, sometidas a procedimientos abre-
viados en el Congreso y a facultades extraordinarias del presidente,
dada la urgencia para cumplir los tiempos acordados entre las partes,
asi como a la revisién de la Corte Constitucional luego de amplios
debates por parte de la ciudadania, con la participacién de organiza-
ciones, ciudadanos y centros académicos.

De la lectura del complejo andamiaje normativo y jurisprudencial
se deriva que todo el proceso estuvo acompafiado por un ejercicio de-
mocrdtico en el que participaron los diferentes poderes y que las deci-
siones de la Corte Constitucional fueron algunas a favor de la postura
del Gobierno y otras a favor de opositores y demandantes, por lo que
no es posible decir que todo fue una trampa o que fue objeto de mani-
pulacion por el Gobierno.

No obstante, se hace necesaria la presencia activa de la ciudadania
vigilante y de la comunidad internacional que ha respaldado el pro-
ceso de paz, encabezada por las Naciones Unidas, para que los sucesi-
vos gobiernos, dentro de los préximos veinte afios, no sean inferiores
al compromiso adquirido por el Estado colombiano y continten con
la implementacion normativa y con el desarrollo y ejecucién de poli-
ticas publicas e inversiones que aseguren el cumplimiento del acuer-
do de paz.

169



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

Referencias

Ambito Juridico. (2017, noviembre 30). Conozca la ley estatutaria de la JEP.
Ambito Juridico [Legis]. Obtenido de https://www.ambitojuridico.com/
noticias/congreso/constitucional-y-derechos-humanos/conozca-la-ley-
estatutaria-de-la-jep

Congreso de la Reptblica de Colombia. (2012, julio 31). Por medio del cual
se establecen instrumentos juridicos de justicia transicional en el marco
del articulo 22 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.
[Acto Legislativo N° 1 de 2012]. Diario Oficial de la Retiblica de Colombia
N° 48.508. Bogotd D.C., Colombia.

Congreso de la Republica de Colombia. (2014, diciembre 26). Por medio
de la cual se dictan las reglas para el desarrollo de referendos constitucio-
nales con ocasién de un acuerdo final para la terminacion del conflicto
armado. [Ley 1745 de 2014]. Diario Oficial de la Repiiblica de Colombia N°
49.376. Bogota D.C., Colombia.

Congreso de la Republica de Colombia. (2016a, julio 7). Por medio del
cual se establecen instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la im-
plementacién y el desarrollo normativo del Acuerdo Final para la Ter-
minacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera
[Acto Legislativo No.1 de 2016]. Diario Oficial de la Repiiblica de Colombia
N°49.927. Bogota D.C., Colombia.

Congreso de la Reptblica de Colombia. (2016b, agosto 24). Por medio de la
cual se regula el plebiscito para la refrendacion del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Dura-
dera. [Ley Estatutaria N° 1806 de 2016]. Diario Oficial de la Repriblica de
Colombia N° 49.975. Bogot4, D.C., Colombia.

Congreso de la Republica de Colombia. (2017a, abril 4). Por medio del cual
se crea un titulo de disposiciones transitorias de la Constitucién para la
terminacién del conflicto armado y la construccién de una paz estable-
ce y duradera y se dictan otras disposiciones. [Acto Legislativo N° 1 de
2017]. Comunicado N° 55 Corte Constitucional de Colombia. Bogota D.C.,
Colombia.

Congreso de la Republica de Colombia. (2017b, mayo 11). Por medio del
cual se adiciona un articulo transitorio a la Constitucion con el propésito
de dar estabilidad y seguridad juridica al Acuerdo Final para la Termi-
nacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera.
[Acto Legislativo N° 2 de 2017]. Comunicado N° 51 Corte Constitucional
de Colombia. Bogota D.C., Colombia.

170



Capitulo 3. Las vicisitudes constitucionales y el blindaje de los acuerdos de paz...

Congreso de la Republica de Colombia. (2017c, mayo 23). Por medio del
cual se regula parcialmente el componente de reincorporacién politi-
ca del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construc-
cién de una Paz Estable y Duradera. [Acto Legislativo N° 3 de 2017].
Diario Oficial de la Repiiblica de Colombia N° 50.242. Bogota D.C.,
Colombia.

Congreso de la Republica de Colombia. (2017d, septiembre 8). Por el cual
se adiciona el articulo 361 de la Constitucién Politica. [Acto Legislativo
N° 4 de 2017]. Diario Oficial de la Repuiblica de Colombia N° 50.350. Bo-
gotd D.C., Colombia.

Constitucién Politica de Colombia. (1991). Articulo 153 [Titulo VIJ; Ar-
ticulo 93 [Titulo Il]. Obtenido de http://www.secretariasenado.gov.co/
senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr005.html

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2013, agosto 28). Senten-
cia C-579 D - 9499. [MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub]. Bogotd D.C.,
Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2014a, agosto 6). Senten-
cia C-577 D-9819. [MP Martha Victoria Siachica Méndez]. Bogota D.C.,
Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2014b, octubre 21). Sen-
tencia C-784 PE- 042. [MP Maria Victoria Calle Correa]. Bogotd D.C.,
Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (20164, julio 18). Sentencia
C-379 PE-045. [MP Luis Ernesto Vargas Silva]. Bogota D.C., Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2016b, diciembre 13).
Sentencia C-699 D-11601. [MP Marfa Victoria Calle Correa]. Bogota
D.C., Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2017a, marzo 9). Senten-
cia C-160 RDL-001. [MP Gloria Stella Ortiz Delgado]. Bogota D.C., Co-
lombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2017b, mayo 17). Senten-
ciaC-332 D - 11.653. [MP Antonio José Lizarazo Ocampo). Bogota D.C.,
Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2017c, octubre 11). Sen-
tencia C-630 RPZ-005. [MPs Luis Guillermo Guerrero Pérez & Antonio
José Lizarazo Ocampo] Bogotd D.C., Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2017d, noviembre 14).
Sentencia C-674 RPZ-003. [MP Luis Guillermo Guerrero Pérez]. Bogota
D.C., Colombia.

171



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2018a, marzo 21). Sentencia
C-017 RDL-009. [MP Diana Fajardo Rivera]. Bogotd D.C., Colombia.
Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2018b, abril 4). Sentencia
C-020 RPZ-008. [MP Carlos Bernal Pulido]. Bogota D.C., Colombia.
Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2018c, abril 18). Senten-
cia C-027 RPZ-006. [MP José Fernando Reyes Cuartas]. Bogota D.C.,

Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2018d, junio 20). Senten-
cia C-067 RDL-008. [MP Luis Guillermo Guerrero Pérez]. Bogota D.C.,
Colombia.

Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena. (2018e, agosto 15). Senten-
cia C-080 RPZ-010. [MP Antonio José Lizarazo Ocampo| Bogotd D.C.,
Colombia.

De la Calle, H. (2019). Rewvelaciones al final de una guerra. Testimonio del
Jefe Negociador del Gobierno Colombiano en la Habana. Penguin Random
House.

Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. (2017a,
mayo 28). Por el cual se dictan normas en materia de empleo ptblico con
el fin de facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo normativo del
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de
una Paz Estable y Duradera. [Decreto Ley 894 de 2017]. Diario Oficial de
la Repriblica de Colombia N° 50.247. Bogota D.C., Colombia.

Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. (2017b).
Por el cual se modifica la Ley 1448 de 2011, en lo relacionado con la cer-
tificacién de desvinculacién de menores en caso de acuerdos de paz, y se
dictan otras disposiciones. [Decreto Ley 671 de 2017]. Diario Oficial de la
Repriblica de Colombia N 50.215. Bogota D.C., Colombia.

Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. (2017c,
abril 5). Por el cual se organiza la Comisién para el Esclarecimiento de la
Verdad, la Convivencia y la No Repeticién [Decreto Ley 588 de 2017].
Diario Oficial de la Repuiblica de Colombia N° 50.197. Bogota D.C., Co-
lombia.

Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. (2017d,
abril 5). Por el cual se organiza la Unidad de Busqueda de Personas dadas
por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto armado. [Decre-
to Ley 589 de 2017]. Diario Oficial de la Repriblica de Colombia N? 50.197.
Bogota D.C., Colombia.

Méndez, A. L. (2018, noviembre 9). Sustitucién voluntaria se congela en
97.000 familias En Tumaco, el Gobierno reiterara sus compromisos. El

172



Capitulo 3. Las vicisitudes constitucionales y el blindaje de los acuerdos de paz...

Tiempo. Obtenido de https://www.eltiempo.com/justicia/conflicto-y-nar-
cotrafico/sustitucion-de-cultivos-una-de-las-prioridades-del-Gobierno-
duque-durante-el-posconflicto-291420

Oficina del Alto Comisionado para la Paz. (2016, noviembre 24). Acuerdo
Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz
Estable y Duradera. Bogota D.C., Colombia: Oficina del Alto Comisionado
para la Paz, Presidencia de la Repriblica.

Oficina del Alto Comisionado para la Paz. (2018). Biblioteca del Proceso de
Paz con las FARC-EP : Tomo VIII - De la Refrendacién Al Acuerdo de
Colén [El Plebiscito, el Gran Dialogo Nacional, el Acuerdo Fin al y su
refrendacién]. Bogotd D.C., Colombia: Oficina del Alto Comisionado para
la Paz, Presidencia de la Repuiblica.

Santos, ]. M. (2019). La batalla por la paz. Planeta.

Zuluaga, J. (2017, noviembre 1). El amicus curiae como érgano consultivo
de la JEP. Ambito Juridico [Legis]. Obtenido de https://www.ambitojuridi-
co.com/noticias/columnista-online/constitucional-y-derechos-humanos/
el-amicus-curiae-como-organo

173






Capitulo 4






Capitulo 4.
Colombia, pais de paces

Jaime Castro!

Asi titula Ivan Garzén Vallejo (2019), destacado profesor universita-
rio y doctor en ciencia politica, un articulo de prensa en el que anota
que somos caso excepcional porque tenemos «las instituciones demo-
criticas mds antiguas y estables del continente» (p.16), pero al mismo
tiempo hemos «padecido una guerra cruel, degradada... que no ha
sido solo una guerra entre el Estado y la insurgencia, sino entre varios
actores» (p. 16), razén por la que «las paces en Colombia han sido
parciales, concentradas, polémicas e inestables»? (p.16).

Marco Palacios (2016), exrector de la Universidad Nacional, titulé
un articulo suyo En Colombia hay una guerra verdadera y muchas paces
artificiales, en el que resumi6 la dolorosa realidad nuestra: la violencia
y la politica han conformado casi siempre matrimonio indisoluble y
por eso nunca se han logrado todos los resultados que se esperaban de
los procesos pacificadores que periddicamente hemos adelantado, pues
en poco tiempo regresamos a las cruentas situaciones que se crefan
superadas, a veces con otros actores y en contiendas de caracteristicas
diferentes.

Germian Castro Caycedo (2016), con otras palabras, sostiene lo
mismo: «Nuestra situacién es el resultado de una historia de violen-
cia que nos ha marcado cinco siglos» (pdrr. 13). Agregé que entre
1830 y 1903 tuvimos nueve guerras civiles nacionales y 14 locales,

1. Profesor universitario, legislador y gobernante. Ha estudiado y debatido los temas de la
vida politica y administrativa del pafs. Ha sido ministro, senador, constituyente y alcalde
mayor de Bogota.

2. Cursiva agregada por el autor.
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tres cuartelazos y una conspiracion fracasada (Castro Caycedo, 2016).
William Ospina, otro gran estudioso de nuestra realidad, anot6 igual-
mente que «la violencia colombiana le tiene horror al vacio, y en su
caldo de cultivo no se puede hacer desaparecer a un actor violento sin
que venga otro a reemplazarlo enseguida, a veces con mayor feroci-
dad» (Ospina, 2017, pdrr. 6).

También hay quienes consideran que Cien afios de soledad, en buena
medida, es la historia de la Guerra de los Mil dfas y de la Violencia
de mediados del siglo xx. Segtin Eduardo Posada Carbd, para nuestro
Premio Nobel, la Violencia desatada en la década de 1940 era parte de
«la misma guerra que nos quedé desde la independencia de Espafia»
(Posada, 2019, parr. 2).

Cuando tomd posesion de la presidencia en 1958, Alberto Lleras
rindi6 homenaje a la fuerza publica cuando dijo: «Esta generacién de
soldados que no ha tenido reposo ni dfa sin bajas y padecimientos»
(Lleras Camargo, 1958). Y recientemente Enrique Santos Calderén
(2018) escribié que, para nosotros, los colombianos, la violencia se
reproduce y se recicla.

Punto de vista contrario al anterior es el de quienes sostienen que
hemos tenido més paz que violencia, como aparece en el libro Paz en la
Repriblica: Colombia siglo xix editado por Carlos Camacho, Margarita
Garrido y Daniel Gutiérrez (2018). La confrontacién de estas dos po-
siciones permite a Santiago Montenegro (2019) esperar que tengamos
«una perspectiva mas balanceada de nuestra historia» (pdrr. 5).

Ha hecho parte de nuestra historia, igualmente, el propésito de ter-
minar tanta confrontacién bélica mediante la celebracién de acuer-
dos politicos entre los combatientes, que generalmente han sido el
Gobierno de turno y los rebeldes del momento. Son numerosos los
armisticios que en repetidas ocasiones han solucionado pacificamente
la confrontacién armada. De ello dan cuenta, entre otras, las multiples
leyes de amnistia e indulto que hacen parte de nuestros anales legis-
lativos. «En Colombia hasta los peores enemigos terminan firmando
tratados y convenios de paz» (Melo, 2018, parr. 2).

Infortunadamente ninguno de esos acuerdos logré la paz estable y
duradera que todos buscaron, lo cual no quiere decir que la paz no sea
posible, ni que se deban cancelar los procesos de negociacion politica
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que propongan soluciones pacificas, sino que es necesario entender
que su consecucién demanda tiempo y esfuerzos mdltiples porque «es
largo el camino que va de La Habana a una paz verdadera» (Ospina,

2017, parr. 5).

4.1. Acuerdo Gobierno-FARC

El proceso que cubrié los ocho afios del Gobierno Santos y cuya ejecu-
cion, aunque termine siendo incompleta, demandard muchos afios, no
es, entonces, el primero que tiene lugar entre nosotros ni sera el dlti-
mo. Ya se intenté uno més con el ELN y quién sabe cudntos m4s haya
en el futuro. Aunque se dice y repite por sus partidarios que el acuerdo
final constituye la paz y pone término a la guerra, es claro cémo se ad-
mite y declara en algunos documentos oficiales, que ese acuerdo solo
termina el conflicto con las FARC, hecho que sin duda es importante
por tratarse del actor ilegal del conflicto de mayor capacidad de pertur-
bacién, entre otras razones por la sélida implantacién territorial que
logré a lo largo de cinco décadas, pues en muchas regiones sustituyd y
reemplazé al Estado. También por su poder bélico y financiero, deri-
vado este Gltimo de su vinculacion con el narcotrafico. De todas ma-
neras, como se ha dicho acertadamente, «el conflicto con las FARC,
siendo tan largo y tan costoso en vidas y en recursos, es apenas uno
de los muchos conflictos que vive Colombia» (Ospina, 2017, pdrr. 5).

El contenido y alcance de las negociaciones Santos-FARC lo iden-
tificé y precisé Sergio Jaramillo (2016), de quien se dice estructurd
ese llamado proceso de paz y fue negociador plenipotenciario en La
Habana. En documento que divulgd en el exterior y en el pais sostuvo:

Una cosa es firmar el acuerdo final que formalmente ponga fin al con-
flicto y otra es la fase posterior de construccién de la paz (...)

Una vez firmemos, estamos en esa fase que es el verdadero comien-
zo del proceso de paz, no el fin (...)

En La Habana estamos construyendo acuerdos que establezcan las
condiciones y las tareas que cada quien tendrd que cumplir para hacer
posible la construccién de la paz (...)

179



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

Pongdmonos una meta de diez afios, por ejemplo, para hacer reali-
dad todas esas cosas que se estdn acordando (...)

El error histérico ha sido pensar que se trata simplemente de la des-
movilizacién de unos grupos, sin pensar en transformar los territorios,
en cambiar radicalmente las condiciones en el terreno (pp. 4-6).

4.2. Comparacién conveniente

Calificados analistas y comentaristas, tanto nacionales como extranje-
ros, comparan el proceso con las FARC con lo que ha ocurrido en pro-
cesos cumplidos en Africa, Asia, Europa y algunos pafses de América
Latina y que tuvieron lugar, obviamente, en contextos politicos, so-
ciales, econémicos e histéricos bien diferentes de los nuestros. Llama
la atencion que esa completa comparacion, porque a veces se contra-
ponen las diferentes etapas de cada proceso, no se haya hecho con los
demds procesos colombianos y con las mismas seriedad y profundidad
puestas de presente para los andlisis citados, a pesar de que el acuerdo
con las FARC tiene caracteristicas que permiten compararlo, por lo
menos, con los dos de los dltimos que celebramos y que consideramos
exitosos, aun cuando haya quienes les tienen reservas, aunque no de
mayor entidad. Esos dos procesos son el que terminé la guerra civil
que hubo entre liberales y conservadores y creé el Frente Nacional y el
que permitié la desmovilizacién del M-19 y su incorporacion a la vida
politica ordinaria de la Nacién. En ambos casos se puso término a los
conflictos armados que se vivian y se logré, porque ese fue otro de sus
propositos, fortalecer nuestro régimen democratico y nuestro sistema
politico institucional.

Del patrimonio politico de los colombianos hace parte su respeto a
los valores y principios del Gobierno de leyes, no de hombres. No te-
nemos, obviamente, el mejor Estado de derecho ni hemos logrado sus
mejores desarrollos, pero hemos organizado una institucionalidad que
nos ha evitado sobresaltos politicos y gobiernos de hecho, propios de
naciones comparables a la nuestra que nos reconocen y envidian la
cultura y el desarrollo politicos que mantenemos, a pesar de las difi-
cultades que hemos vivido y del fuego cruzado de varias violencias
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que por épocas nos agobian. Esos valores y principios hicieron parte
de las negociaciones politicas antes citadas. En cambio, no se respe-
taron durante el proceso Santos-FARC. Esa gran diferencia explica,
por lo menos en parte, el grado de aceptacién a las situaciones vividas
en 1957 y 1991, de un lado, y el rechazo mayoritario a lo ocurrido
tltimamente.

Guerra civil y Frente Nacional

La Violencia, con maytscula, como se conoce la guerra civil a que
dio lugar en todo el pafs la confrontacién entre liberales y conserva-
dores, que en ese entonces monopolizaban la representacién politica
de los colombianos, produjo doloroso resultado en vidas humanas: va-
rios cientos de miles de muertes en las décadas de los afios cuarenta y
cincuenta. Fue de tales dimensiones —verdadera guerra civil, como
se dijo— que afectd particularmente el pafs rural, pero también el ur-
bano, y a las clases populares, pero igualmente a los estratos supe-
riores. Ademds, causé completo desbarajuste politico-institucional: el
Congreso y las demds corporaciones de eleccién popular —concejos y
asambleas— fueron clausuradas, funcioné asamblea constituyente de
bolsillo, en 1953 se produjo golpe de Estado que originé Gobierno mi-
litar, en 1957 la Jefatura del Estado y del Gobierno estaban en manos
de los comandantes de la fuerza pablica, las libertades pidblicas habfan
desaparecido, los periddicos fueron clausurados, todo ello como conse-
cuencia de guerra no declarada, pero no por ello menos real, producto
del conflicto que crearon los dos partidos tradicionales.

Como el motivo explicito de esa dura confrontacién era la lucha
por el poder del Estado, que pretendian los liberales y los conserva-
dores para ejercerlo hegeménicamente, los jefes naturales de esos
partidos, basicamente Alberto Lleras Camargo y Laureano Gémez,
acordaron repartir por partes iguales los escenarios e instancias del
poder politico y administrativo entre los dos partidos, sin importar
cual hubiese tenido u obtuviera la mayoria en las urnas: mitad de las
curules en el Congreso, las asambleas y los concejos para los liberales
y mitad para los conservadores. Convinieron igual reparto de las al-
caldias, gobernaciones, ministerios y cargos que no pertenecieran a
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la carrera administrativa. M4s tarde, agregaron la alternacién en la
Presidencia de la Republica: dos perfodos para los liberales, dos para
los conservadores.

Quienes consideran que esa distribucién matematica del poder pu-
blico era contraria a elementales principios democraticos, olvidan que
formula comparable habia sido adoptada antes e institucionalizada en
otros pafses con cardcter temporal, como entre nosotros y con el mismo
propésito: conseguir la paz entre facciones politicas y a veces religiosas.
Se citan los casos de Halifax, provincia canadiense de Nueva Escocia,
de Espafia en época de Cénovas del Castillo (segunda mitad del siglo
x1x). Pueden citarse también los casos de Austria, Libano e Irlanda del
Norte (pacto del Viernes Santo) que han tenido lugar Gltimamente.

Ademads de esa distribucién paritaria del poder, el pacto politico
acordd que volveriamos a ser Estado de derecho, regido por la Cons-
titucién y la ley, que el ejercicio del Gobierno y de la autoridad se so-
meteria a reglas impersonales y que tuviéramos una institucionalidad
democritica, aunque con las limitaciones anotadas.

Este acuerdo, que se conoce con el nombre de Frente Nacional, se
sometié a democratica refrendacién ciudadana, porque se dispuso que
todos los varones y mujeres mayores de 21 afios decidieran si aproba-
ban o improbaban su texto en las urnas. La votacién, con el nombre
de plebiscito, aunque técnicamente fue un referendo porque se apro-
baron normas constitucionales, se produjo el 1° de diciembre de 1957.
Nunca antes habia votado tan alto porcentaje del censo electoral, ni
lo ha hecho con posterioridad. M4s del 90 % de los sufragantes aprob6
el acuerdo que, en tiempo sorprendentemente breve y para siempre,
termind la fratricida confrontacién liberal-conservadora.

Aunque a las instituciones del Frente Nacional se les puso inicial-
mente un término, nadie pretendié que sus disposiciones quedaran
blindadas, como se dice ahora, ni que eran inmodificables o intocables.
Por eso al poco tiempo de que empezaran a regir fueron adicionadas
y reformadas, inclusive a solicitud de quienes habian sido sus autores.
Esa la razén de la alternacion de los dos partidos en la Presidencia de
la Republica, que no hizo parte del plebiscito sino de reformas cons-
titucional posterior, como el Acto Legislativo 1 de 1959 (Congreso de
Colombia, 1959), de las excepciones que se ordenaron a la norma de
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las dos terceras partes para la aprobacion de cualquier proyecto en las
cdmaras y la adopcion de la «representacién adecuada y equitativa» de
los mismos partidos en el Gobierno, en vez de la paridad inicialmente
convenida, como el Acto Legislativo 1 de 1968 (Congreso de Colom-
bia, 1968, art. 41).

El Frente Nacional logré su gran propésito: la terminacion de la gue-
rra civil entre liberales y conservadores. Las cifras de la época prueban
que se redujeron significativamente los fenémenos violentos. Y aunque
el tema no ha sido bien analizado, la agitacién politica y social no des-
apareci6, porque en los afios 60 y 70 los jévenes usaron sus medios para
provocar una sorprendente liberacién de las costumbres con una fuerza
imprevista e impresionante (Pécaut, 2006). Infortunadamente los exce-
sos de la guerrilla ahogaron ese clima de radicalizacién juvenil, también
de caricter social, que mostraba gran impetu y determinacion.

Algunos piensan que el cierre del sistema politico a favor de libera-
les y conservadores originé la creacion de las FARC y el ELN. Razo-
nan como si la basqueda de unas curules en el Congreso y unos puestos
en la burocracia oficial hubiesen sido la causa de la rebelion armada.
Olvidan que conocidas situaciones internacionales la promovieron e
impulsaron. En los afios 60 hubo una especie de «cultura de la revolu-
cién» que también se expresé en Colombia. El triunfo de Fidel Castro
y sus compafieros en Cuba probé que la guerrilla podia tomarse el po-
der pues logré vencer a un dictador y contagiar a los movimientos de
izquierda latinoamericanos (Mario Vargas Llosa, 2016). La revolucién
en Cuba significé para los latinoamericanos un acontecimiento sin
precedentes, que posibilité una mirada con muchas expectativas hacia
el futuro (Zuluaga, 2016). Y el conflicto chino-soviético llevé a Chi-
na y Rusia a crear focos de rebelién donde fuera posible hacerlo. Las
FARC nacieron como brazo armado del Partido Comunista Colom-
biano dependiente de Rusia, y el ELN surgi6 con el apoyo de Pekin.

Desmovilizacién
En los afios 70 y 80 del siglo pasado, el movimiento guerrillero M-19,

fundamentalmente urbano, fue fundado, entre otros, por jovenes
farianos expulsados de esa organizacion. Por la espectacularidad de
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sus acciones y sus golpes publicitarios, que permitieron considerarla
como guerrilla espectdculo, creé delicadas situaciones de orden publi-
co y llegd a contar con algin grado de aceptacién en sectores ciuda-
danos. Empez6 a recorrer el camino del narcoterrorismo con el asalto
al Palacio de Justicia. Poco tiempo después, a fines de los 80, negocié
con el Gobierno solucién politica al conflicto que habfa originado y
animaba.

Estas negociaciones se produjeron dentro de un marco politico-
institucional de caracteristicas particulares porque el sistema habia
perdido la capacidad que antes habia mostrado para incorporar paci-
ficamente y por las vias ordinarias las reformas que las circunstancias
demandaban y que actualizaban y modernizaban el sistema vigente.
Gracias a esa capacidad para autorreformarse se habfan logrado los
cambios, a veces profundos, que exigia la Carta de 1886, como ocurrié
en 1910, 1936, 1945, 1957 con el plebiscito y 1968. Tal vez la dlti-
ma gran reforma que logré fue la eleccién popular de alcaldes, que le
rompié una de sus vértebras a la Constitucién de 1886 y le dio vida
al proceso descentralizador que produjo aceptables resultados en sus
primeras etapas (Congreso de Colombia, 1968).

Pero habfan fracasado otros importantes proyectos de reforma,
posteriores a las instituciones del Frente Nacional que ya habfan
cumplido su cometido. La pequefia Constituyente que convocé Lo-
pez Michelsen para hacer la reforma judicial y revisar el régimen te-
rritorial murié en manos de la Corte Suprema que entonces hacia las
veces de Corte Constitucional. La misma suerte corrié el Acto Legis-
lativo 01 de 1979 que habia promovido Turbay Ayala. Y en el Con-
greso naufragaron importantes iniciativas de los gobiernos Betancur
y Barco. Con otras palabras, el sistema politico se habfa bloqueado y
se necesitaban las reformas que facilitaran la desmovilizacién y rein-
corporacién del M-19.

Afortunadamente la idea de la Constituyente dio lugar a la celebra-
cién de un gran acuerdo politico nacional. Fue elegida en diciembre
del 90 y sirvié como escenario para que el M-19 hiciera su primera
aparicién en la vida publica nacional.
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La Constituyente de 1991

Para los efectos que nos interesan deben destacarse los hechos que
marcaron su convocatoria, eleccién y funcionamiento.

El M-19 participé en su eleccion en igualdad de condiciones con
los demds partidos y organizaciones sociales que presentaron candi-
datos, no tuvo a su favor privilegios o ventajas que lo colocaran en
condiciones de superioridad frente a quienes eran sus contendores po-
liticos, no se le otorgd ndmero de delegatarios superior al que resultara
de la votacién que obtuvo en las urnas, ni se cambi6 el ordenamiento
electoral con el propésito de favorecerlo.

La ciudadania fue partidaria de que el Eme hiciera parte de la vida
politica del pafs: eligié 19 de sus candidatos entre los 70 que integra-
ron la Corporacién.

Fue pluralista y reflej6 nueva composicion politica del pais: los par-
tidos tradicionales perdieron el peso y la influencia que hasta ese mo-
mento habfan tenido y por primera vez fueron elegidos en listas pro-
pias indigenas, miembros de iglesias cristianas y varias organizaciones
sociales suprapartidistas.

La Constitucién que expidio fue producto de los acuerdos y consen-
sos que sobre sus temas mds importantes lograron bancadas heterogé-
neas que reflejaban la composicién de la Asamblea.

Su propésito fue la terminacién del conflicto con el M-19 y otras
organizaciones subversivas que pedian la modernizacién de nuestras
instituciones, no el cambio social ni la revolucién por contrato.

Con razén se ha dicho que la Carta del 91 fue un pacto o tratado
de paz con el Eme, el Quintin Lame, el EPL y la Corriente de Renova-
cion Socialista, que sus autores no tuvieron la pretensién de blindar y
declarar irreformable, prueba de lo cual son las 50 reformas de que ha
sido objeto.

Su convocatoria y eleccidn, asf como la Constitucién que expidid,
fortalecieron nuestro Estado de derecho y nuestras instituciones de-
mocraticas, gracias, entre otras decisiones, a la carta de derechos que
adopté y a las acciones que reglamentd para asegurar su vigencia, las
formas de participacién ciudadana y comunitaria en la vida pudblica
que organizd, la creacién de la Corte Constitucional y de la junta
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auténoma del Banco de la Reptblica y los nuevos desarrollos que dio
al proceso descentralizador.

Lo tltimo, pero no lo menos importante, en ninguna de las etapas
de ese proceso que concluyé con la expedicién de una nueva Cons-
titucién Politica se desconocieron o violaron los valores y principios
propios de todo Estado de derecho. En sus diferentes etapas se respeta-
ron las reglas de juego.

4.3. La desmovilizaciéon como propésito fundamental

Conviene destacar que los dos procesos citados —Frente Nacional
y reincorporacién del M-19— tuvieron como propdsito fundamental
lograr la pacificacién politica con quienes los suscribieron, es decir la
terminacion del conflicto y la confrontacién bélica entre la fuerza pa-
blica y los rebeldes en armas. No tuvieron como objetivo inmediato el
crecimiento econdémico, el cambio social, ni construir una institucio-
nalidad contraria a nuestras tradiciones y a los valores que compartian
las mayorias nacionales.

Los acuerdos celebrados cumplian, bdsicamente, dos grandes pro-
positos: la desmovilizacion y dejacién de las armas por parte de los
rebeldes y el otorgamiento de las garantias a que tenian derecho para
su reincorporacién a la vida politica, social y econémica de la Nacion.

En cambio, el que se acord6 con las FARC va mucho més alla de
la terminacién del conflicto con dicha organizacién. Eso explica sus
desarrollos, la complejidad de su implementacién, las dificultades que
ha tenido su ejecucion y los debates que ha creado a nivel de opinién
publica.

Las caracteristicas que se acaban de anotar para los dos exitosos
procesos de paz citados no se cumplieron cabalmente en el proceso
con las FARC, porque para su implementacién, como llaman la con-
versién en normas juridicas de las «disposiciones» que convinieron, se
cometieron errores y herejias que desconocen valioso patrimonio poli-
tico de los colombianos: su condicién de pafs de leyes, su vocacién por
el respeto a la Constitucién y su permanente voluntad de perfeccionar
sus formas democraticas. Procedieron de esa manera por la necesidad
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que tenfan de asegurar el cumplimiento de los privilegios y ventajas
concedidos y de los compromisos y obligaciones adquiridos.

4.4. ;Por qué las FARC negociaron y cuiles fueron los
errores del Gobierno?

El Gobierno cometi6 graves errores. En primer lugar, «<negocié de igual
aigual» (Castro, 2018, pdrr. 2) «con una guerrilla debilitada» (Pécaut,
2006, pdrr. 3). No olvidé advertir a sus plenipotenciarios cudl era la
condicién que debfan asumir en el proceso y por ello tal vez pudieron
pensar que habfan sido enviados a negociar un tratado publico o algo
bien parecido y que el titulo que ostentaban los colocaba al mismo
nivel de su contraparte, olvidando que eran voceros de Gobierno legi-
timo y autoridades también legitimas.

Gobierno y plenipotenciarios probablemente pensaron también
que las FARC estaban a las puertas del poder, que podian tomarselo
en cualquier momento, y que era necesario otorgarles lo que pidieran
para evitar tan tremendo riesgo. No tuvieron en cuenta que las FARC
como guerrilla no tenfan futuro porque en las sociedades modernas
es un anacronismo pretender el poder por las armas. Ademds, y so-
bre todo, porque la relacion de fuerzas, militarmente hablando, habia
cambiado durante los dltimos afios pues la fuerza publica habia recu-
perado la iniciativa, gracias principalmente al denominado Plan Co-
lombia y a la politica de seguridad democrética de los afios anteriores.

Para la guerrilla era relativamente fAcil enfrentar ejército de reclu-
tas dotado de armamento pasado de moda. Bien distinto era tener
como contraparte a soldados profesionales provistos de armamento
de dltima tecnologia. Lo anterior produjo resultados conocidos: los
fundadores de las FARC fallecieron de muerte natural (Manuel Ma-
rulanda y Jacobo Arenas, por ejemplo). Sus sucesores en el mando
fueron dados de baja por la fuerza publica (Radl Reyes, el Mono Jojoy)
y Simén Trinidad fue extraditado. Y los comandantes posteriores se
protegieron pasando parte de su tiempo en La Habana y Caracas.

Cifras oficiales prueban, ademds, que los efectivos de las FARC
disminuyeron en los Gltimos afios. Politica y militarmente habfan

187



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

perdido el poder que tuvieron afios atrds. Carlos Fuentes (2016) hablo
de un envejecimiento de la guerrilla y el entonces ministro de defensa
nacional, Juan Manuel Santos escribié que los grupos terroristas «es-
taban acorralados y liquidados» (Santos, 2007, p. 1).

Segtn el expresidente Santos las FARC no fueron derrotadas, pero
fueron «diezmadas militarmente» (Santos, 2016, pdrr. 7). «Estaban
debilitadas militarmente y politicamente. Se habfan tenido que re-
plegar hacia sus zonas de retaguardia y sus métodos habian afectado
su imagen. Las fuerzas armadas estaban dotadas de medios, hombres
y tecnologias de guerra que las convirtieron en un ejército moderno»
(Castro, 2018, pdrr. 2). Asi, Juan Manuel Santos expresé que en su
Gobierno se dieron de baja las dos cabecillas principales de las FARC
junto con 34 comandantes (Santos Calderén, 2018).

Conviene reconocer, igualmente, que «la seguridad democratica de
Uribe puso a las FARC en retirada por primera vez en muchos afios»
(Caballero, 2017, cap. 13, pdrr. 30), «una cosa era el Gobierno de
Uribe, a quien nadie le podrd negar (...) que creé las condiciones
para la paz» (Jaramillo, 2019, pdrr. 13) y que se debe recordar que en
el Gobierno de Uribe surgié un punto de quiebre militar que se llevo
a entender a las FARC que su lucha armada por el poder estaba des-
tinada a fracasar, como lo plantea Enrique Santos Calderén (2018).

{Desigualdades sociales originan el conflicto?

Otro gran error del Gobierno consistié en haber hecho suya la idea de
quienes piensan que en Colombia hay violencia, guerrilla y conflicto
armado porque hay pobreza y tenemos un sistema que ha perseguido
y discriminado a las comunidades indigenas y afrocolombianas, a la
mujer y otros grupos sociales, todo lo cual es necesario solucionar si
se quiere construir una paz estable y duradera, pues dichas situaciones
estan al origen y son la causa del conflicto. Olvidan que pobreza y ca-
pitalismo existen en muchas partes sin que produzcan el mismo tipo
de reacciones y de alteraciones del orden publico.

Por eso Daniel Pécaut (2017) sostiene que la pobreza no genera
violencia, pues si bien los pobres componen en gran medida estos gru-
pos de lucha armada, no tienen control sobre esta. También anota
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Pécaut (2017) que, para una época posterior la violencia tuvo lugar
igualmente para zonas cafeteras.

Las dos grandes equivocaciones que se han resumido explican que
la negociacién haya durado mds de cuatro afios y concluido con fa-
rragoso documento —310 pédginas— que trata todos los temas de la
agenda que se elabora cuando se quiere fundar o refundar un Estado
y la sociedad que se someterd a su autoridad. Creyeron que desde La
Habana se podia ordenar que se hiciese lo que no habia hecho el pafs
en 200 afios.

Se decidi6 reforma rural integral que debe distribuir y titular 10
millones de hectdreas, se ordenaron nuevas zonas de reserva campesi-
na. Se crearon 10 curules en Senado y Cdmara para el partido de las
FARC, también 16 nuevas curules en la Cdmara de Representantes,
se otorgd la mds amplia amnistia posible, se organizé jurisdiccién es-
pecial de paz, JEP, se reglamentd la sustitucién de los cultivos de uso
ilicito, asi como la solucién al problema del narcotréfico y se decre-
taron garantias para el ejercicio de la oposicién y la participacién en
politica.

Lopez Michelsen dijo que «la revolucién no se hace por decreto».
En este caso quisieron hacer algo parecido mediante el acuerdo.

Esas caracteristicas de las conversaciones de La Habana explican
la agenda convenida, la duracién de la negociacién y el contenido de
lo acordado: las FARC impusieron sus puntos de vista y propuestas y
consiguieron lo que querfan. Segtn Lisandro Duque, calificado pe-
riodista, los cuatro grandes temas de la negociacién —comision de la
verdad, justicia especial para la paz, JEP, circunscripciones especiales
y restitucion de tierras— constituyen «pasos de animal grande» y le
imprimen «valor agregado moral a una de las partes en conflicto, las
FARC, por haber sido propuestas suyas» (Duque, 2017, pdrr. 8).

Hasta comienzos del afio 2000 las FARC tuvieron una cadena de
éxitos territoriales y militares (Pécaut, 2017). Las Delicias, Puerres,
Patascoy y Mitd e hicieron «prisioneros de guerra» a cerca de 800
miembros de la fuerza publica, pero no lograron convertirlos en éxitos
politicos sobre todo por falta de apoyo en la poblacién civil, que no
buscaron o no consiguieron porque habia caido el muro de Berlin e
invocaban como modelo las politicas de Chaves en Venezuela que no
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eran bien recibidas por los colombianos. Paradéjicamente, obtuvieron
gran triunfo politico con el acuerdo, cuando sus condiciones militares
no eran las mejores y la correlacién de fuerzas habfa cambiado nota-
blemente a favor del Estado (Plan Colombia, operaciones como la
liberacién de Ingrid Betancur, muerte de sus comandantes Raul Reyes
y Jorge Bricefio, el Mono Jojoy).

Olvidaron que tenemos mds territorio que Estado

El Gobierno y sus plenipotenciarios no incluyeron en la agenda ni en
el texto del acuerdo final la respuesta que era necesario darles a los dos
grandes temas que condicionan la consecucién de la paz territorial de
la que repetidamente hablé el discurso oficial como propésito princi-
pal del proceso que se adelantaba.

En primer lugar, el control del territorio por parte del Estado. La
guerrilla, el narcotréfico y otras ilegalidades sentaron sus reales en las
extensas regiones del pafs en las que el Estado no ha ejercido nun-
ca sus atribuciones. De hecho, ha sido reemplazado en esas tierras de
nadie por los llamados actores ilegales del conflicto que imponen su
autoridad y su ley. «Nunca, desde la instauracién formal de la Colonia
espafiola, en el siglo xv1 hasta el dia de hoy en 2017, las autoridades de
este pafs han sido capaces de dominar su territorio» (Caballero, 2017,
cap. 12, pdrr. 10).

Para que el Estado cope los territorios en los que las FARC durante
mas de cinco décadas fueron autoridad udnica, tiene que hacerse pre-
sente cumpliendo bésicamente dos grandes funciones suyas:

a. Asegurando el respeto a la ley y la conservacién del orden publi-
co, asi como la convivencia de las diferentes comunidades.

b. Prestando los servicios bésicos y construyendo las obras que de-
mandan sus habitantes, todo ello para promover el cambio social y
el desarrollo econémico y para los cuales tiene que crear condicio-
nes y ofrecer alternativas que reemplacen las actividades ilicitas.

Gracias al valor y sacrificio de nuestra fuerza puiblica —policia,
ejército, armada y fuerza aérea—, la guerrilla no se tomé el poder ni
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desestabilizé el ordenamiento institucional del pafs. Pero afios después
de firmada la paz el balance es preocupante en materia de orden pu-
blico.

El Estado no ha prestado las garantias de seguridad para controlar
los territorios ocupados histéricamente por grupos armados (Verdad
Abierta, 2018), razén por la que hoy antiguos y nuevos actores de muil-
tiples y variadas formas de ilegalidad se disputan esas zonas.

El Comité Internacional de la Cruz Roja ha identificado situaciones
que llama Conflictos Armados No Internacionales (CANI) y segin
cifras del Ministerio de Defensa los efectivos del ELN, el EPL, el Clan
del Golfo y disidencias de las FARC suman mas de 7.000 hombres en
armas.

El mismo Comité de la Cruz Roja informé que en el 2018 se de-
teriord apreciablemente la seguridad en antiguas zonas del conflicto:
el desplazamiento se incrementé casi en un 90 % vy las victimas por

minas el 300 %.

4.5. ;Ces6 la horrible noche? ;Terminé la guerra?: Balance a dos
afnos de implementacion y las medidas que el Gobierno no tomé

Segin la Fiscalia General, el nimero de homicidios en el pais venia
decreciendo desde 2013, pero en el 2018 aumenté el 3,2 %. Causa
principal: la disputa entre bandas criminales por el control del nar-
cotréfico y la minerfa ilegal y particularmente en razén del reacomo-
damiento territorial de grupos armados en las zonas que abandonaron
las FARC (Awila, 2018). En los 161 municipios que estuvieron bajo
su «autoridad», el incremento, entre 2016 y 2018, fue del 30 %. En el
Cauca:

Los grupos armados ilegales parecen haberle ganado la carrera a la
institucionalidad que hace dos afios se comprometié a recuperar el
control territorial tras la salida de las FARC. Llegaron més rapido los
grupos armados desde el Catatumbo que la institucionalidad que esta
a unos minutos en Cali o Popayan (Revista Semana, 2019a, pdrr. 1).
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Otras evidencias relacionadas con lo que se ha mencionado ante-
riormente se pueden encontrar en las siguientes citas:

En mas de 300 municipios la autoridad civil no existe o es muy débil
y entonces asumen sus funciones los grupos armados, hay amenazas
contra la posibilidad de que los lideres sociales intervengan en politi-
ca (...) estd en juego el control y el poder territorial al que aspiran el
narco, la mineria ilegal y otras actividades ilicitas (...) después de la
dejacién de las armas, llegaron mas rdpido las mafias y otros actores
ilegales que el Estado (Gonzdlex Posso, 2019, pdrr. 21).

Los desplazamientos masivos triplicaron sus victimas en el Gltimo afio.
Hay al menos tres regiones (Catatumbo, Pacifico Narifiense, Bajo
Cauca) fuera de control azotadas por disputas entre grupos ilegales
que expulsan a sus pobladores (Revista Semana, 2019b, pdrr. 4).

En el 2018 fueron desplazadas 164.185 personas (El Tiempo, 2018) y
el primer semestre de ese afio registré el mayor desplazamiento de la

década (EI Espectador, 2018).

Durante 2018 los reportes de reclutamiento (de menores) volvieron a
subir después de dos afios de disminucién (El Colombiano, 2019, pdrr. 2).

En Buenaventura «estamos caminando por senderos de muerte. Los
homicidios aumentaron en un 75 % por cuenta del fortalecimiento y
el reacomodo de estructuras ilegales asociadas al negocio del narcotra-

fico (Osorio Granados, 2019, pdrr. 2).

La disputa que en la subregién del bajo Cauca libran las estructuras del
Clan del Golfo y los Caparrapos (a veces el bloque Virgilio Peralta)
han derivado en el aumento de las extorsiones pues los comerciantes
y campesinos deben pagar doble vacuna (Avila, 2019, pdrr. 1).

Los combates entre disidencias de las FARC y otro grupo armado que
corresponderia a los Urabefios desplazaron 500 indigenas de la co-
munidad indigena que ocupa el resguardo Pichim4 Quebrada en el

Choc6 (El Espectador, 2019b, parr. 1).
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En Bello, Antioquia, los homicidios se han incrementado en un 171
% entre 2018 y el 2019 por la guerra que libran el Clan del Golfo y las
Autodefensas Gaitanistas (Noticiero CM&, 2019).

La paz no ha llegado a la regién fronteriza entre el sur del Meta vy el

Norte del Guaviare (Gémez Polo, 2019).

Los once municipios que componen el Catatumbo pasaron de regis-

trar 7.368 victimas en el 2017 a 30.380 en el 2018 (Sdnchez A., 2019,
pdrr. 2).

La situacién de orden publico e inseguridad en el pais estd en franco
deterioro. En las regiones regresaron las vacunas, los robos y fenéme-
nos considerados superados, como las masacres y el desplazamiento

(Rewista Semana, 2019d, pdrr. 1).

En 2018 fueron asesinadas 12.575 personas y en los dltimos dos afios
mas de 72 mil. Hay por lo menos 171.295 hectdreas de coca, cuyo
control se disputan cerca de 26 estructuras armadas —entre bandas
criminales, disidencias y guerrillas— que operan en 354 municipios

(El Espectador, 2019a, pdrr. 1).

En més de 300 municipios la autoridad civil no existe o es muy débil
y sus funciones las asumen los grupos armados. Y si estos no estdn, los
lideres indigenas, los lideres afro asumen esas funciones, y entonces
los matan (Gongzdlez Posso, 2019, pdrr. 19).

Desde octubre de 2018, el 70 % de los asesinatos de lideres politicos
y sociales han ocurrido en las regiones en las que se implementan los
programas de desarrollo con enfoque territorial (PDET) (Forero Rue-

da, 2019a, pdrr. 1).
/Quién manda en el Pacifico? «Secuestros, asesinatos, terrorismo y
narcotréifico revelan la incapacidad del Estado para manejar el pos-

conflicto en esa regioén del pais» (Revista Semana, 2018).

Todo lo que podia salir mal con el acuerdo de paz viene ocurriendo
en Narifio. La guerra sin fin, el abandono estatal y los grupos armados
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volvieron a imponer la ilegalidad como tnica via de supervivencia

para las comunidades (Revista Semana, 2019d, pp. 44-45).

En la cordillera de Narifio siguen esperando la paz. En los municipios
de Policarpa, Cumbitara, Leiva y El Rosario la situacién es critica. Al
incumplimiento del acuerdo de paz se suma el aumento de la presencia
de disidencias de las FARC y de grupos paramilitares (Forero Rueda,
2019b, pdrr. 1).

En el Catatumbo y parte de Antioquia pueden estar viviendo algo
comparable.

Tal vez por todo ello Antonio Caballero anota que en el proceso de
paz los resultados atn estdn por escribirse y pinté en uno de sus Moné-
logos muy bien la situacién, mostando un hombre, con vestimenta mi-
litar y armado, quien afirma que no sabe si se llama «FARC» 0 «AUC»
o «<ELN» 0 «<BACRIM» , pero que est4 seguro de que «sigo aqui» [Ca-
ricatura de Caballero, A.]. Mondlogo. Revista Semana (2019c¢).

Enrique Santos Calderén (2018) también sostiene que adelantar la
paz tomard tiempo: «para que los acuerdos echen raiz y sean asimilados
por toda la sociedad pasardn por lo menos diez afios» (Santos Calderdn,

2018, pag. 251).
Necesitamos la milicia nacional ordenada desde el siglo x1x

La causa principal de lo anotado radica en no haber previsto ni deci-
dido quién debia ocupar los territorios que habfan ocupado las FARC,
ni cémo deberfan ser ocupados, tan pronto como fueran abandonados,
con el fin de que no volvieran a ser tierra de nadie.

Si bien nuestras guerras civiles no tuvieron la gravedad de los con-
flictos de ahora, las constituciones de la época previeron que los Es-
tados soberanos tuvieran milicias y la de 1886 dispuso: «La ley podra
organizar y establecer una milicia nacional», distinta del ejército y la
policfa. Como el Congreso nunca hizo uso de esta facultad, la Consti-
tuyente del 91 derogé dicha norma. El Ministerio de Defensa en 1997
propuso revivirla, pero no lo logré.

Por la gravedad de las situaciones que padecen los territorios ci-
tados, el Estado debe tener en ellos presencia efectiva que nunca ha

194



Capitulo 4. Colombia, pafs de paces

tenido mediante el ejercicio de sus atribuciones y la imposicién de su
autoridad. En esa Colombia profunda tiene que garantizar seguridad
ciudadana y poner en marcha programas de cambio social y crecimien-
to econémico. La ejecucién de lo convenido —planes de desarrollo
con enfoque territorial en 170 municipios y obras y servicios a cambio
de impuestos en 340 entidades locales, también victimas del conflic-
to— exige igualmente que el Estado garantice que en esos territorios
se restablezca el orden publico, porque se respeta la ley, se administra
cumplida justicia y funciona el orden institucional que demandan sus
municipios y departamentos.

Para conseguirlo se requiere el acompafiamiento de cuerpo especia-
lizado que haga parte de la fuerza publica, o sea organizacién armada
de servidores publicos, pues no se trata de armar civiles ni de crear
nuevas versiones de las convivir. Formarfa una especie de policia rural
o guardia nacional, integrada por quienes hayan sido soldados profe-
sionales o miembros de otros cuerpos de la fuerza piblica. Su misién
es tan importante que pueden terminar habilitando para su masivo
poblamiento zonas hasta ahora abandonadas.

En reunién de empalme entre los gobiernos Santos y Duque pregun-
té al general Oscar Naranjo, en ese momento vicepresidente y quien
habfa sido miembro de la delegacién oficial en La Habana, por qué la
mesa de negociaciones no habfa tratado el tema y a qué se debia tama-
fla omisién. Su respuesta fue bien precisa: hacerlo exigia ocuparse de
las funciones y la estructura misma de la fuerza pablica, asuntos sobre
los que el expresidente Santos habfa dado instrucciones terminantes a
sus plenipotenciarios: en Cuba no se puede hablar de esos temas para
ningtn efecto. Se cumplié su orden, aunque las FARC, segiin el gene-
ral Naranjo, pidieron repetidamente que el asunto se tratara.

Por esa omisién no se cuenta, en esos territorios, con un cuerpo
especializado de la fuerza piblica que por su preparacién vy califica-
cién:

asegure el respeto de la ley;

conserve el orden publico;

garantice seguridad y convivencia ciudadana;

proteja los lideres sociales y defensores de los derechos humanos;

o T
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e. preste a la administracion de justicia y otras autoridades la ayuda
y colaboracién que requieran para el cumplimiento de sus fun-
ciones;

f. cubra la ejecucién de los programas de sustitucion y erradicacién

de cultivos ilicitos;

. combata la minerfa ilegal; y

. evite la deforestacién y colabore en la proteccién de otros recur-

sos naturales.

0o

Déficit institucional

El logro de los objetivos del acuerdo también exige que se ejecuten en
debida forma los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)
y los programas de obras por impuestos (ZOMAC) que cubren los 370
municipios mds afectados por el conflicto. La realizacién de esos pro-
gramas demanda la activa participacién de las respectivas adminis-
traciones municipales y departamentales que deben colaborar para su
ejecucién y la prestacion de los servicios a que se destinen las obras
que se construyan, lo cual puede requerir aportes presupuestales de
las correspondientes entidades territoriales. La ejecucién de esos dos
programas toma mds de 10 afios, o sea que compromete el periodo de
varias administraciones territoriales.

Pero la institucionalidad en esos territorios es precaria, como lo re-
conocié el Gobierno Santos, y sus autoridades locales y regionales son
producto del régimen vigente y de las condiciones existentes en los
mismos (presién armada y financiacién del narco y otras ilegalidades).
Con esas situaciones conviven y cohabitan los actuales concejales, al-
caldes, diputados y gobernadores y asf lo hardn los que se elijan o ree-
lijan hasta cuando cambien sustancialmente las condiciones vigentes.

Por eso el Gobierno, en documento del consejero Sergio Jaramillo
(2016), sostuvo que para superar esa situaciéon no era sencillo superar
las redes de intereses, crimen organizado, corrupcién y clientelismo.
Aunque el diagndstico era vélido, de la agenda habanera y del acuerdo
final no hizo parte el tema, por lo que no se propuso la reforma politico
territorial que se requiere para todo el pafs y en particular para esos
territorios.
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También pregunté al general Naranjo los motivos de esa omisién
que compromete la inversién de los 80 billones que valen los PDET
y respondié que no podia contestar porque no habia hecho parte del
grupo de trabajo que negocié los temas politicos. Agregd que crefa
que el Gobierno nacional deberfa nombrar funcionario comparable al
prefecto francés que supervisa y controla las administraciones territo-
riales.

4.6. Nuevo y amafado ordenamiento juridico, politico
e institucional

El Instituto Kroc de la Universidad de Notre Dame, escogido por el
Gobierno Santos y las FARC para verificar la implementacién y eje-
cucion del acuerdo, establecié que en €l se pactaron 588 disposicio-
nes, como llama a las obligaciones y compromisos que adquirieron las
partes. La inmensa mayoria de tales disposiciones estdn a cargo del
Gobierno vy sus agencias.

Darle cardcter obligatorio a esas obligaciones y compromisos exigia
reformar la Constitucion y expedir leyes que cambiaran las anteriores
o adoptardn estatutos nuevos. Esas reformas y cambios podian y debfan
hacerse conforme a los procedimientos que para esos efectos estable-
cen la Constitucién y la ley y se utilizan cada vez que el Congreso de-
cide reformar la Carta Politica u otras disposiciones del ordenamiento
vigente. Tales procedimientos no son normas meramente adjetivas o
procesales. Contienen principios sustantivos, porque constituyen ga-
rantias para los ciudadanos y todos los actores de la vida pablica. Por
eso se dice que hacen parte de las reglas de juego que conforman la
institucionalidad democratica.

Sin embargo, decidieron que la aprobacién por el Congreso de las
varias veces citadas reformas constitucionales y leyes debia hacerse
por procedimiento especial, que se conocié con el nombre de fast track
y que reglamenté el Acto Legislativo 1 (2016, art. 1):

e Jos proyectos de que se ocuparan las cdmaras solo podian tener
origen en el Gobierno;

197



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

e ¢l primer debate de tales proyectos se surtirfa siempre en sesién
conjunta de las respectivas comisiones;

e las reformas constitucionales se aprobarfan en cuatro y no en
ocho debates, en una sola vuelta y no en dos y se podrian tra-
mitar en sesiones extraordinarias, no inicamente en ordinarias;

® solo con el visto bueno del Gobierno se podrian modificar las
iniciativas oficiales;

e Jos proyectos no podian votarse por partes (articulo por articulo)
sino en bloque (la totalidad del articulado). Estas dos dltimas
normas las tumb¢ la Corte Constitucional.

El mismo Acto Legislativo 1 de 2016 le otorgd facultades especia-
les al presidente de la Republica para dictar decretos con fuerza de
ley que tuvieran por objeto «facilitar y asegurar la implementacién
y el desarrollo normativo del acuerdo final» (Congreso de Colombia,
2016). Con otras palabras, el Congreso renuncié (abdicé) al ejer-
cicio de sus atribuciones constituyentes y legislativas y el Gobierno
hizo suyas atribuciones que no le corresponden (las usurp6). Con
base en el procedimiento anotado, era m4s facil reformar la Cons-
titucién o expedir una ley que cambiar el reglamento de propiedad
horizontal de un edificio.

Eran tan heréticas, desde los puntos de vista politico y juridico, las
decisiones anteriores que el Congreso (2016), con algo de escripulo
politico, en el art. 5° del acto legislativo citado, dispuso expresamente
que el fast track y las autorizaciones legislativas al presidente solo regi-
rian a «partir de la refrendacién popular del acuerdo» que suscribieran
el Gobierno y las FARC. La refrendacién popular ordenada obligaba
constitucionalmente a realizar referendo que nunca fue convocado.
Terminaron reemplazdndolo con proposiciones que las cdmaras apro-
baron con el voto de enmermeladas mayorfas oficialistas.

En razén de lo anotado puede decirse que el proceso en curso ha
tenido elevado costo para la institucionalidad democratica del pafs
por varias razones:

® sustituyd principios y normas fundamentales de la Carta del 91;
e adopt6 el fast track para reformar la Constitucién y la ley;
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e dict6 ley habilitante que otorgd poder legislativo al Gobierno;

® no convocé el referendo ordenado por el art. 5° del acto legisla-
tivo 1 de 2016;

e volvié acuerdo especial de los Convenios de Ginebra todo el
acuerdo final y lo incorporé al bloque de constitucionalidad.

Asi se atentd contra reglas elementales del Estado de derecho,
como son el respeto debido a las reglas de juego y la separacién de
poderes, a mds de que convirtieron a los negociadores oficiales y a los
voceros de las FARC en asamblea constituyente y legislativa de hecho
que ordenaba a las camaras lo que debian aprobar o negar. Hasta los
comunicados de prensa de los negociadores fueron convertidos por el
Congreso en textos de nuestro ordenamiento.

También manipularon los principios de juego plebiscitario. Como
tenfan que ganar el que convocaron para el 2 de octubre de 2016,
pues segin voces oficiales el pueblo dirfa la dltima palabra, expidie-
ron la Ley 1806 que cambi6 la 1757 porque redujo el umbral exi-
gido para la validez del plebiscito y las mayorfas necesarias para su
aprobacién, pero las nuevas normas no se adoptaron para todos los
plebiscitos que en el futuro se votardn, porque no eran validas para
un ordenamiento institucional democratico, sino tnica y exclusiva-
mente para el plebiscito que interesaba a los senadores y represen-
tantes que pupitriaron la nueva ley. Fueron normas ad hoc, hechas
con nombre propio, lo cual, en lenguaje popular, equivale a jugar
con las cartas marcadas.

Fue tan burda la operacién que el pueblo no tragé entero, como
pedia el cofrade Palacio Rudas que hiciéramos los colombianos cada
vez que conviniera rechazar los actos abusivos de quienes detentan el
poder. Por eso voté mayoritariamente y derroté a los autores de tan
descarado manoseo de las instituciones. Y los ha seguido derrotando,
porque en las parlamentarias de marzo de 2018 los partidos oficialistas
de antes disminuyeron su participacién en el Senado y perdieron las
presidenciales pocos meses después.
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4.7. Politica de Gobierno, no de Estado

La primera, como su nombre lo indica, es definida y ejecutada por el
Gobierno de turno, los partidos que hacen parte de él y sus amigos
politicos. La mayorfa de las politicas publicas y oficiales tienen esa ca-
racteristica. Las de Estado vinculan a su definicién y ejecucién a todos
los actores politicos, es decir a los partidos del Gobierno u oficialistas
y a sus contradictores que son, bdsicamente, los partidos de oposicién.
Los temas de que se ocupan las politicas de Estado dejan de hacer
parte de la controversia ciudadana, porque sobre ellos hay acuerdo, a
veces hacen parte del llamado acuerdo sobre lo fundamental, y gozan
de credibilidad y apoyo ciudadano ampliamente mayoritario, podria
decirse que tienen cardcter nacional.

Los dos procesos de paz antes citados —Frente Nacional y Consti-
tuyente del 91— fueron politicas de Estado en cuya definicién y de-
sarrollos participaron todas las fuerzas politicas que representaban la
opinién publica. En el caso del Frente Nacional, el Decreto 0247 de
1957 que convoco el plebiscito puso de presente ese cardcter, porque
se expidié «interpretando la opinién nacional expresada en los acuer-
dos suscritos por los partidos politicos», el Liberal y el Conservador,
que en ese momento representaban mas del 90 % de dicha opinién
nacional. Y para la convocatoria de la Constituyente el Gobierno de
la época invité a los partidos que tenfan asiento en el Congreso a que
intervinieran en las decisiones que definieron la convocatoria, com-
posicién y temario de la Asamblea.

En ambos casos, el pueblo en las urnas ratificé lo que habian hecho
los gobiernos y otros actores de la vida publica: primero cuando voté
el plebiscito y, luego, cuando eligié la Constituyente.

Las negociaciones con las FARC fueron producto de politica del
Gobierno Santos que las definié y desarrollé con los partidos que lo
apoyaban en el Congreso y con sus amigos politicos. Contd, inclusive,
con asesorfa extranjera —organismos multilaterales y exjefes de Go-
bierno de otros pafses— pero no tuvo en cuenta para ningin efecto
a sus contradictores u opositores politicos. Fue politica y estrategia de
Gobierno que sirvié también como arma electoral contra estos dlti-
mos, que fueron calificados de enemigos de la paz y amigos de la guerra.
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Si los procesos antes citados de manera comparativa fueron politi-
cas de Estado, aunque su propésito fundamental, como se dijo, basica-
mente era la desmovilizacién de los rebeldes a cambio de las garantias
que se les otorgaban para su reinsercién a la vida politica y ordinaria
del pafs, con mayor razén tenfa que ser politica de Estado el que se
cumplié con las FARC que se propuso, como también se dijo, cambiar
radicalmente el ordenamiento politico, econémico, social e institu-
cional del pafs y ordené que hiciéramos lo que no habiamos hecho en
los 200 afios trascurridos desde cuando nos independizamos de Espafia.

Para el logro de tan ambicioso propdsito se suscribié farragoso do-
cumento de 310 paginas y se promulgaron seis extensas reformas cons-
titucionales, actos legislativos 1/2016 y 1 a 5 de 2017, cinco leyes y
mas de 30 decretos-leyes. Ademds, se dijo que la nueva normatividad
constitucional regirfa, por lo menos, durante lo que le restaba al Go-
bierno Santos y tres periodos presidenciales mas, tiempo durante el
cual «las actuaciones de todos los érganos y autoridades del Estado
deberan guardar coherencia e integralidad con lo acordado, preser-
vando los contenidos, los compromisos, el espiritu y los principios del
acuerdo final».

De esa manera blindaron juridicamente las conclusiones de la mesa
de negociacién que sesiond cuatro afios en La Habana y las declararon
intocables e inmodificables, les dieron el cardcter de cldusulas pétreas
de nuestro ordenamiento superior.

Pero como lo anotado no ha sido fruto de una politica de Estado,
también buscaron darles a sus acuerdos el blindaje politico que los
legitimara, porque no era suficiente con decir que eran normas de
obligatorio cumplimiento. Necesitaban también que la ciudadania
mayoritariamente los respaldara, dijera que estaba de acuerdo con
ellos, refrendando lo que habian decidido el Gobierno y sus pleni-
potenciarios y volviendo con su voto politica de Estado lo que habia
sido convenido en desarrollo de una politica de Gobierno. Borraban
asi el pecado original de la normatividad impuesta por mayorias en-
mermeladas.

Pero perdieron el plebiscito que ordenaron con el propésito an-
tes resumido. Tampoco convocaron el referendo que ellos mismos
habian dispuesto que tuviera lugar. Por eso la nueva normatividad
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pacificadora es vilida juridicamente, pero ilegitima politicamen-
te, pues la mayoria de la opinién, repetidamente, ha dicho que esa
normatividad no merece la credibilidad y confianza que le otorga al
resto del ordenamiento, frente al que puede tener reservas y reparos
en razén de su conveniencia u oportunidad, pero que de todas mane-
ras considera legitimo porque fue expedido de manera transparente,
pues se respetaron las reglas de juego y no se legislé con nombre
propio.

Lo anotado explica los problemas y dificultades que ha tenido la im-
plementacién de los acuerdos celebrados. Los seguird teniendo hasta
cuando se nacionalicen la bandera y la bisqueda de la paz.

4.8. ;Lex pacificatoria?

Son tantos esos problemas y dificultades a nivel de opinién que el
jefe negociador de la delegacion oficial, el doctor De la Calle reco-
noce que el blindaje que dispusieron tampoco es vélido y por eso
propone ahora la expedicién de la que llama lex pacificatoria’, des-
pués de advertir que «una cosa es el fin del conflicto y otra la cons-
truccién de la paz». También reconoce que la definicién de la fuer-
za juridica de un acuerdo de paz es «algo de muy dificil ubicacién»,
porque no es un tratado internacional ni un simple documento de
intencién, por lo que en Cuba decidieron que, para mayor seguri-
dad, convenia depositar el acuerdo en organismo multilateral de
peso, la ONU, y en la Secretaria General del Gobierno de la Con-
federacion Helvética, considerar que era acuerdo especial de los
Convenios de Ginebra y volverlo parte o articulo nuevo de nuestra

3. Ver el articulo de Humberto de la Calle (2019): «Una propuesta para Duque. Deber{a
buscar acuerdos para abrirle paso a lo que en la doctrina se ha denominado lex pacifica-
toria».

Nota de la editora: Segtin Christine Bell, profesora e investigadora de la Universidad de
Edimburgo y creadora del concepto: «la ley de los pacificadores (...) describe las innovacio-
nes legales que se han hecho en procesos y acuerdos de paz que conducen a adaptaciones y
a nuevas aplicaciones de derechos humanos y del derecho internacional humanitario, e in-
cluso a leyes constitucionales nacionales de manera tal que informa cémo resolver dilemas
de terminacién de conflictos violentos» (Revista Semana, 2016, pdrr. 1).
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Constitucién. A pesar de tanto cuidado y precaucién lo que se hizo
terminé siendo «respuesta precaria» a su inquietud, razén por la
que «la naturaleza juridica» del acuerdo «sigue en la penumbra».
De ello surge la necesidad de «perfeccionar, mediante acuerdos de
detalle, los temas que requieren reglamentacién adicional» para
garantizar que el fin del conflicto «tenga un tren de aterrizaje que
permita sobrellevar las dificultades inevitables» (De la Calle, 2019,
parr. 9).

La lex pacificatoria o ley para la pacificacién que recomienda no
debe revisar, sin embargo, el acuerdo final ni las normas que lo im-
plementan para hacerles las reformas y los ajustes que las «dificulta-
des inevitables» demanden. Solo debe referirse a los detalles y a las
reglamentaciones adicionales de las que ya seguramente han sido
expedidas, pero no han logrado el mejor clima de opinién para el
marco creado con el fin de poner término al conflicto.

Agrega el Dr. De la Calle (2019) que la ley que propone tampoco
tiene definida su naturaleza juridica, contenido y alcances, porque
se trata de figura «apenas en ciernes» y de «normativa embrionaria,
cuyos limites ain no son nitidos» (pdrr. 2), por lo que se estarfa
ensayando audaz innovacién juridica, tal como anoté Rodrigo Lon-
dofio (alias Timochenko) cuando se refirié a la JEP diciendo que con
ella estamos «creando derecho, dando ejemplo al mundo» porque es
«nuestro legado a la humanidad».

Debido a la confusién anotada, quienes mayor interés deberian
tener en la nacionalizacién del acuerdo final, en vez de promover la
legitimacién de sus disposiciones y desarrollos, lo que defienden es
su integridad e inmodificabilidad. Por eso pretenden revivir ahora
mediante tutelas y otras acciones judiciales las hechizas y nuevas
16 curules en la Cdmara de Representantes que el Congreso ante-
rior derrotd. Y no discutieron las objeciones que el Gobierno Duque
present6 a la ley estatutaria de la JEP, pues consideraron que volvia
trizas la paz, cuando han debido debatirlas mas en términos juridicos
que politicos. Asi proceden, porque el acuerdo final, segin ellos, solo
requiere reglamentos adicionales de detalle.
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4.9. Mejor No

Las serias reservas juridico-institucionales que produjo el Acto Legis-
lativo 01 de 2017, sancionado el 7 de julio de dicho afio, hizo que
grupo de calificados juristas (excepciéon hecha de mi nombre) se reu-
niera periédicamente con el fin de hacerle seguimiento al proceso y
sus posibles desarrollos. Tuvo claro también que lo que se negociara
en Cuba serfa aprobado por el Congreso, dadas las mayorias incon-
dicionales de que disponfa el Gobierno en las cdmaras, a mds de que
el pais no sabia exactamente qué se estaba acordando, porque de las
negociaciones solo estaban enterados quienes participaban en ellas.
No hay actas ni apuntes que permitan determinar quiénes formularon
una u otra propuesta ni por qué razones se aprobaban o negaban. En La
Habana decidfan, los negociadores emitfan un comunicado de prensa
y el Congreso, como oficina notarial, registraba y protocolizaba lo que
otros determinaban.

Como el Gobierno siempre consideré que el documento suscrito
era el mejor acuerdo posible, decidié convocar el plebiscito que se
voté el 2 de octubre de 2016. Se preguntd a la ciudadania si apoyaba o
rechazaba el texto convenido. No era el referendo ordenado en el acto
legislativo varias veces citado, pero de todas maneras era un mecanis-
mo democritico de participacién ciudadana que el Gobierno convocé
porque, segtin dijo, nada se harfa en contra de la voluntad ciudadana.
La dltima palabra la dirfa el pueblo colombiano, dijo repetidamente.

Todos los factores reales de poder, tanto ptblicos como privados,
invitaron a votar Si. Sin embargo, gané el No, por estrecho margen,
pero gand. El grupo de juristas citado antes decidié participar activa-
mente en el debate. Lo hizo como organizacién ciudadana. No actud
a nombre de ningin partido o campafia politica. Se presenté como
«MEJOR NO». Su mensaje gozé de gran aceptacién. Fue invitado
a presentar su punto de vista en escenarios de distinta naturaleza. La
Revista Semana lo escogié como uno de los mejores lideres colectivos y
agente de cambio social en el 2017.

Su mayor aporte consistié en haber despartidizado y despolarizado
el debate, porque en ningtin momento se opuso al proceso de paz como
solucién politica al conflicto que se vivia con las FARC. Sus reparos se
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refirieron siempre a puntos concretos del acuerdo y a los instrumentos
utilizados para su implementacién, porque lesionaban patrimonio po-
litico de los colombianos que, como se dijo, se ha respetado cuando se
ha negociado la paz sin desconocer los valores y principios de todo Es-
tado de derecho y de elemental institucionalidad democritica, a m4s
de que siempre se observaron las reglas de juego propias del sistema
politico vigente.

MEJOR NO sostuvo que el éxito del proceso exigia la celebracion
de un acuerdo realista y viable, que no convenia sobrevalorar sus po-
sibles resultados y debfan evitarse la frustracién nacional y las decep-
ciones que ha empezado a vivir el posconflicto. Aunque parezca pa-
raddjico, desaprobando el acuerdo firmado se salvaba el proceso y se
evitaba su fracaso, porque no era razonable pensar que se conseguiria
la paz votando Si, cuando era claro que se perderia el postacuerdo
por los errores cometidos, las equivocaciones en que se incurrid y las
dificultades que surgirfan para el cumplimiento de las obligaciones y
compromisos adquiridos.

El Gobierno le puso conejo al pueblo. Desconocié los resultados
del plebiscito y no cumplié ofrecimiento del doctor Humberto de la
Calle: «si gana el No el acuerdo se cayd, si gana el No, no hay acuerdo,
el mismo acuerdo establece que todo lo convenido queda sujeto a la
refrendacién» (De la Calle, 2016).

Las negociaciones posteriores a la derrota del plebiscito no acataron
la voluntad ciudadana expresada en las urnas, porque al texto votado
solo le introdujeron reformas menores que no cambiaron su esencia y
estructura. Asi lo sostuvo repetidamente el Gobierno que necesitaba
decirle al pafs que no habfa modificado su posicién, porque lo que
habfa negociado inicialmente era valido. Las «renegociaciones» ade-
lantadas no podian producir resultado distinto, porque en Bogot4 se
reunian el Gobierno y voceros del No y lo que acordaban lo llevaba
el Gobierno a La Habana para definir con las FARC lo que deberia
hacerse. O sea que las dos partes —Gobierno y FARC— que habfan
convenido el acuerdo original eran las que decidian si se reformaba,
cuando lo l6gico hubiera sido organizar una mesa tripartita —Gobier-
no, FARC y No— que tomara determinaciones que recogieran el ve-
redicto popular.
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En esa renegociacion el Gobierno no lideré el proceso. Hizo las
veces de mediador. Recibia propuestas de la oposicién (los parti-
darios del No) vy las transmitia a las FARC. Cuando lo que se ne-
cesitaba era una negociacién entre las tres instancias decisorias, el
Gobierno y la oposicién, que para estos efectos debfan buscar posi-
ciones comunes, y las FARC que eran la contraparte. Pero no hubo
esa negociacién directa, sino por interpuesta persona. En vez de una
mesa tripartita, hubo dos mesas: una en Bogotd para el Gobierno
y la oposicién y otra en La Habana, para el Gobierno y las FARC,
en la que los negociadores oficiales debfan promover y defender las
propuestas de la oposicién. Pero esto Gltimo no ocurrié. Por eso el
acuerdo no cambié.

Los resultados de las elecciones de marzo y mayo del 2018 pueden
ser considerados como la repeticion de los del plebiscito y la version
de los que hubiera tenido el referendo que no se convocé, porque las
instancias oficiales decidieron declarar que la oposicién ganaba en las
urnas, pero ellas lo hacfan con sus mayorfas en Senado y Cdmara.

4.10. Conclusiones: ;Terminacion del conflicto con
las FARC o logro de una paz estable y duradera?

Los desarrollos del proceso y su implementacién ponen término, sin
duda, al conflicto que se vivié con las FARC durante cinco décadas.
Aunque sus positivas consecuencias no se pueden desconocer, tampo-
co es dable decir que logré la paz que también buscamos hace décadas,
porque el que tuvimos con las FARC era apenas uno de los varios
conflictos que hemos padecido. «No es el primer proceso de paz que
llevamos a cabo, ni seré el dltimo, no marca el inicio de un nuevo pafs
ni puede trazar una hoja de ruta como si estuviésemos refundandolo»
(Pinzén de Lewin, 2018, p. 27).

La precisién que se acaba de hacer consta en varios documentos
oficiales y la hizo el presidente Santos cuando terminaba su manda-
to: «Pusimos fin al conflicto. Eso fue dificil. Pero, sin duda, serd un
reto atin mayor la construccién de la paz y la reconciliacién» (Santos,

2018, parr. 3).
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No sobra agregar que la terminacién exitosa del conflicto con las
FARC exige que la ejecucién del acuerdo alcance resultados que
satisfagan a las partes y a la opinién publica, por lo menos en los
temas que condicionan los resultados del proceso. Entre otros, los
siguientes:

® Que el Gobierno y las FARC cumplan las 588 «disposiciones»
que el Instituto Kroc identificé y que son las obligaciones a que
se comprometieron. Las FARC ya le dijeron a Naciones Unidas
que el Gobierno no estd cumpliendo y altas autoridades del Es-
tado se quejan, igualmente, del incumplimiento de los antiguos
rebeldes. Lo ha hecho repetidamente la Fiscalia General de la
Nacién.

® Que el Estado ocupe con servicios y obras, también con presen-
cia de la fuerza puiblica que asegure el respeto a la ley, las zonas
que estuvieron en poder de las FARC durante décadas. Infortu-
nadamente, en esas zonas estan sentando sus reales los disidentes
de las FARC, otras guerrillas, el narcotréfico y la delincuencia
comtn. Para asegurar el control de las mismas, se libran cruentas
batallas, tal y como se presentd anteriormente.

® No puede ocurrir lo que temen calificados observadores y co-
mentaristas de nuestra situacion:

A lo largo de su historia, Colombia ha vivido enfrascada en un
circulo vicioso, que va del odio a la guerra, de la guerra a los
acuerdos de paz sin consenso, de la paz incompleta al recrudeci-
miento del odio y de nuevo a la guerra. Esa historia ha ocurrido
muchas veces y en la actualidad hay indicios muy preocupantes
de que se puede volver a repetir (Garcia, 2018, pdrr. 3).

Terminada la guerra con las FARC hemos visto que el verdadero
conflicto del pafs sigue intacto, desde la guerra de los mil dias
hasta hoy, pasando por la violencia liberal conservadora (Gam-

boa, 2017, pdrr. 1).

® Que se asegure la reinsercién efectiva de los excombatientes (la
guerrillerada) a la vida ordinaria de la Nacion.
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® Que la JEP administre pronta y cumplida justicia, es decir que
garantice que no habr4 impunidad.

¢ Lo dltimo, pero no lo menos importante, que todas las autori-
dades impidan que continte el sacrificio de los lideres sociales y
defensores de derechos humanos.

Facil concluir que las dolorosas realidades que estamos padecien-
do toman tiempo en solucionarse, pero deben superarse para que del
proceso pueda decirse que puso término de verdad a uno de nuestros
conflictos.
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Capitulo 5.
Dispositivos retdricos y marco de referencia
emocional: un andlisis del triunfo del No en el
plebiscito y su impacto en la construccion de paz

Andrei Gémez-Sudrez!

En mi libro El triunfo del No: la paradoja emocional detrds del plebiscito
(Gémez-Sudrez, 2016) argumenté que, si no desmontdbamos el marco
de referencia emocional adverso al proceso de paz que habfa queda-
do instalado en un amplio sector de la sociedad colombiana después
del plebiscito por la paz, celebrado el 2 de octubre de 2016, era muy
probable que la transicién de la guerra a la paz estuviera en riesgo. Va-
rios desarrollos desde entonces revelan la importancia de volver sobre
el argumento planteado en el libro. Por ejemplo, durante el primer
afio de implementacién del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera (de ahora
en adelante acuerdo final) (Oficina del Alto Comisionado para la Paz,
2016), la Corte Constitucional aprobé el Acto Legislativo 01 de 2017
pero, contrario al acuerdo final, sefial6 el cardcter voluntario para la
participacién de terceros en la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP)
(Congreso de la Repuiblica de Colombia, 2017); el Congreso, por su pat-
te, negd las 16 Circunscripciones Especiales de Paz (Aguirre Ferndndez,
2017a), un aspecto fundamental del punto de participacién politica.
El Instituto Kroc, entidad encargada por las partes de monitorear la
implementacién del acuerdo final, cerré su primer informe sefialan-
do que al 31 de agosto de 2017 se habia empezado a implementar de

1. Investigador asociado Instituto de las Américas, University College London.
andreigsu@gmail.com
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manera parcial el 45 % de las disposiciones contenidas en el acuerdo
final (Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz, 2017).

A este dificil panorama, se sumé un complejo, y particularmente
largo, periodo electoral marcado por la polarizacién, que resultd en
la eleccién de Ivan Duque como presidente de Colombia en junio
de 2018. Duque promovié los dispositivos retdricos acufiados por su
partido Centro Democritico y basé su interpretacién de la realidad
en el marco de referencia emocional antipaz, que surgié gracias a la
campafia de oposicién desplegada contra el proceso de paz en La Ha-
bana (2012-2016). Por consiguiente, la administracién Duque (2018-
2022) genera incertidumbre sobre la continuidad del ritmo de la im-
plementacién, que segin el segundo informe del Instituto Kroc se ha
desacelerado, pero se mantiene en el promedio de otros acuerdos de
paz; al 31 de mayo de 2018 se ha avanzado en 62 % de las disposicio-
nes, aunque solo el 21 % se han completado (Instituto Kroc de Estudios
Internacionales de Paz, 2018), lo que revela que la implementacién
avanza pero su éxito no estd garantizado.

Colombia, como todos los paises en transicién, atraviesa un mo-
mento complejo: pasar del suefio de la paz a hacerlo realidad. El reto
no es menor. En noviembre 2017, la Fundacién Paz y Reconciliacion
titulé su primer informe sobre la implementacién del acuerdo final
Terminé la guerra, el posconflicto estd en riesgo (Fundacion Paz y Recon-
ciliacion & Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales, 2017); este
titulo develaba la crisis en la implementacién durante los meses pos-
teriores a la refrendacion. Los resultados a lo largo del segundo afio
de implementacién son agridulces. Pastor Alape, excomandante de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP) y encargado de la reincorporacion de sus excombatientes
a través del Consejo Nacional de Reincorporacién, ha expresado pu-
blicamente su preocupacion frente al incumplimiento del Gobierno,
aunque la Oficina del Alto Comisionado para la Paz durante el Go-
bierno Duque ha tratado de censurarlo (Las Dos Orillas, 2018). A las
preocupaciones por el lento ritmo de la reincorporacién se suma el re-
traso en la implementacién de la mayoria de las disposiciones relacio-
nadas con la reforma rural integral (punto 1) y la ampliacién de la par-
ticipacién politica (punto 2) (Instituto Kroc de Estudios Internacionales
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de Paz, 2018). Por tanto, Colombia, un pais gobernado por unas élites
politicas que instrumentalizan a los funcionarios ptblicos para mante-
ner un sistema politico clientelista y que por tradicién incumplen los
acuerdos de paz, estd cometiendo el mismo error histérico: desarmar
a un grupo guerrillero con promesas de transformaciones estructurales
que no se cumplen.

Pero el problema no es solo de las élites. La otra cara del proble-
ma, que se observé de manera clara en la radiografia a contraluz en el
plebiscito, es la profunda apatia de la sociedad colombiana. El 62,57
% del electorado se abstuvo de votar; en algunos municipios la abs-
tencién superd el 70% (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2016).
Este no es un fenémeno nuevo; Colombia se ha caracterizado por te-
ner uno de los niveles de participacién mds bajo en América Latina
(Garcia Sdanchez, 2016). Y la Consulta Anticorrupcién, realizada el
26 de agosto de 2018, en la que solo participé el 32,04 % del censo
electoral, es decir que alcanzé una abstencién del 67,92 % (Registradu-
ria Nacional del Estado Ciwil, 2016), demuestra que continuard por un
tiempo mas. El trabajo con diferentes sectores de la sociedad a lo largo
y ancho del pais permite afirmar que la indiferencia se alimenta de la
desconfianza que se ha reciclado a lo largo de la violenta e inacabada
construccién del Estado (Gonzdlez, Bolivar, & Vidsquez, 2004).

Sin embargo, la desconfianza nutre también la rabia que las élites
politicas utilizan para movilizar a un sector de la sociedad colombia-
na. El imaginario de nacién colombiano, marcado por una profunda
disociacion entre buenos y malos desde la Patria Boba, se debate entre
el libertinaje de ‘hacer lo que se nos da la gana’ y el autoritarismo de
‘eliminar al otro que no piensa como nosotros’ (Garcia Villegas, 2017).
A través de dispositivos retéricos, que simplifican la realidad y con-
densan distintas emociones, en Colombia varios actores han recurrido
a la antigramdtica del genocidio que deshumaniza al otro y legitima
su exterminio: «para nosotros sobrevivir los otros deben morir» (Bau-
mann, citado por Gémez-Sudrez, 2015, pdg. 16).

El triunfo del No en el plebiscito es un evento mds en la historia
de Colombia producto de una coyuntura en la que a través de dispo-
sitivos retdricos se polarizan las disposiciones afectivas que permiten
la (des)conexién de redes econdmicas, politicas, sociales, militares y
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criminales. Asi, sectores que no se conocen construyen (a) una pro-
funda simpatia por aquellos que recurren a los mismos dispositivos re-
téricos para interpretar la realidad, (b) una impulsiva antipatia contra
aquellos que son atacados a través de los dispositivos retéricos, (c) una
rampante indiferencia frente a quienes no comparten sus dispositivos
retéricos y (d) un olvido intencional que permite la cohesion de sec-
tores contradictorios gracias a dichos dispositivos retéricos. La pola-
rizacion de los nexos entre simpatia, antipatia, indiferencia y olvido
ha permitido que emerja un marco de referencia emocional antipaz,
que no solo pone en riesgo la implementacién del acuerdo final, sino
que abre la posibilidad a que la antigramdtica del genocidio contri-
buya a cristalizar otra coyuntura geopolitica genocida, en la que un
bloque perpetrador compuesto de redes politicas, sociales, militares y
criminales constituya un poder duro para destruir el poder blando de
un enemigo interno que interpretan como una amenaza a sus intereses
(G6mez-Sudrey, 2016).

La participacién politica de la Fuerza Alternativa Revolucionaria
del Comin (FARC), el nuevo partido creado después de la dejacion
de armas de las FARC-EP —certificada por las Naciones Unidas—,
fue escrita por los opositores al proceso de paz como la amenaza que
permitirfa la consolidacién del castro-chavismo en Colombia; el ene-
migo interno que pone en peligro no solo la democracia colombiana,
sino la identidad nacional.

Este capitulo revisa los resultados del plebiscito en Bogotd y cin-
co departamentos de Colombia, explica los dispositivos retéricos y el
marco de referencia emocional antipaz que influenciaron la votacién
y analiza la percepcién frente a la implementacién del acuerdo de paz
en dichos lugares, en los que es posible observar el destello de un mar-
co de referencia emocional propaz que debe consolidarse para garanti-
zar un proceso de reconciliacién nacional. Las reflexiones se basan en
visitas realizadas a algunos municipios de estos departamentos entre
2016 y 2017. Durante este periodo, como director de la Fundacion
Rodeemos el Didlogo, consultor de la Direccién de Promocién y Di-
vulgacién de la Defensoria del Pueblo y asesor externo del proyecto 1,
2, 3... Contemos una Nueva Historia de la Oficina del Alto Comisiona-
do para la Paz, participé en discusiones académicas sobre el proceso de
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paz, en jornadas pedagdgicas al respecto y en reuniones con variados
sectores sociales e instituciones para apoyar su implementacién. Adi-
cionalmente, las visitas me permitieron conversar con colombianos
del comtn en cada uno de los municipios. Algunas impresiones sobre
el proceso de paz compartidas en estos espacios son citadas en este
capitulo como ejemplos del uso de dispositivos retéricos por parte de
amplios sectores de la sociedad colombiana y como muestra de que por
toda Colombia ha echado raices un marco de referencia emocional
antipaz. Al utilizar estas anécdotas reconozco la limitacién que existe
para hacer generalizaciones que busquen explicar el fenémeno desde
la experiencia particular de los sujetos con los que he interactuado; sin
embargo, estas conversaciones tienen el valor de iluminar reflexiones
de anilisis politico de cardcter nacional.

El capitulo estd dividido en dos partes. La primera desarrolla concep-
tualmente el término marco de referencia emocional antipaz, esboza
los dispositivos retéricos que lo alimentan y analiza su relacién con la
matriz moral propuesta por Haidt (2012). La segunda presenta los resul-
tados del plebiscito en varios departamentos de Colombia, y analiza los
dispositivos retdricos que diferentes sectores han utilizado para explicar
el triunfo del No y expresar sus preocupaciones con la implementacién
durante el complejo perfodo electoral posterior a la refrendacién del
acuerdo final. Las reflexiones finales sefialan algunos retos para conti-
nuar con la implementacién del acuerdo de paz y evitar que los dispo-
sitivos retdricos, que alimentan el marco de referencia emocional anti-
paz, contribuyan a instalar un antigramdtica de genocidio en el marco
de la administracién Duque, reconocen algunos avances y hacen reco-
mendaciones para consolidar un marco de referencia emocional propaz.

5.1. El marco de referencia emocional antipaz
y los dispositivos retéricos del No

Los seres humanos interpretan la realidad a través de marcos interpre-
tativos (Burnyeat , 2017). Dichos marcos no estdn dominados por la
razén, como quizd piensan los discipulos de Kant. Por el contrario, al re-
visar los desarrollos recientes dentro de la sicologfa evolutiva es posible
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afirmar, de la mano de Hume, que dicha interpretacién estd determina-
da en gran medida por las emociones. Segin Haidt (2012), el 99 % de
los procesos mentales humanos ocurren en el 4mbito de las emociones,
mientras que solo el 1 % ocurre en el 4mbito de la razén. Esto se explica
por nuestro desarrollo evolutivo: durante 450 millones de afios los seres
humanos han respondido a sus instintos y solo en los dltimos 50 millo-
nes de afios, a través del desarrollo del lenguaje, los seres humanos han
racionalizado sus respuestas instintivas y emocionales. Para explicar el
proceso mental Haidt (2012) recurre a la siguiente metafora:

La mente est4 dividida como un jinete en un elefante, el trabajo del
jinete es servir al elefante. El jinete es nuestro racionamiento cons-
ciente —la corriente de palabras e imégenes de las cuales somos com-
pletamente conscientes. El elefante es el otro 99 % de nuestro proce-
so mental —el cual ocurre por fuera de nuestra atencién consciente,
pero, en efecto, gobierna nuestro comportamiento (p. xv).

El jinete (la racionalidad) evolucioné porque es ttil para el elefante
(las emociones) en tres aspectos. Primero, predecir el futuro le ayu-
da al elefante a tomar mejores decisiones sobre el presente. Segundo,
aprender nuevas destrezas le permite al elefante lograr sus metas. Ter-
cero, tener un vocero, que, aunque no necesariamente sabe qué estd
pensando el elefante, le ayuda a fabricar justificaciones posteriores a
sus actos (Haidt, 2012). Este dltimo aspecto es clave para deconstruir
el componente racional (discursivo) que justifica el marco de referen-
cia emocional antipaz, que compone el marco interpretativo de un
sector de la sociedad colombiana frente al con-texto transicional de la
guerra a la paz’.

Desde 2012 el expresidente Alvaro Uribe (2002-2010) recurri6 a va-
rios dispositivos retéricos para (a) justificar su rabia y temor frente al
proceso de paz entre el Gobierno Santos y las FARC-EP y (b) circular
emociones adversas al proceso de paz. Los dispositivos retéricos son pa-
labras o frases cortas que encapsulan imégenes y emociones alrededor

2. Siguiendo la estrategia posestructuralista que desarrollo en escritos previos, utilizo el
guion (-) en la palabra «con-texto» para resaltar que la interpretacién del contexto no
es objetiva sino resultado de la produccién de textos que buscan describir una coyuntura.

Véase (Gomez-Suarez, 2017).

222



Capitulo 5. Dispositivos retéricos y marco de referencia emocional: un an4lisis del triunfo del No...

de una lectura simplista de un aspecto de la realidad’. El riesgo de los
dispositivos retdricos es que, siguiendo el principio de hiperrealidad que
segin O Tuathail (1992) predomina en la politica exterior norteame-
ricana, terminan produciendo la realidad que simplifican y por ende
inventan (Gdmez-Sudrez, 2010). Quienes escuchan y repiten los dis-
positivos retdricos los utilizan para justificar desde una postura racional
sus emociones sin importar que sus argumentos tengan o no asidero en
la realidad, porque en esencia los seres humanos «razonamos para en-
contrar las mejores razones para que alguien comparta nuestro juicio»
(Haidt, 2012, pdg. 52). La repeticién constante de los dispositivos reté-
ricos a través de los medios masivos de comunicacién y las redes sociales
hacen que se conviertan en referentes comunes en el lenguaje cotidiano
porque apelan «a las intuiciones morales —los procesos automdticos
que hacen que funcione la mente humana» (Haidt, 2012, pdg. 53). A
través de los dispositivos retéricos los individuos, independientemente
de la red social, politica, econémica, militar y criminal a la que perte-
nezcan, interpretan la realidad y activan la matriz moral que ha evolu-
cionado con los seres humanos y se materializa en emociones morales.
Asi, terminan atrapados en comunidades tribales en las que comparten
dispositivos retdricos para mostrar por qué estdn en lo correcto y las
otras comunidades no, basados en seis componentes de la matriz moral:
cuidado/dafio, libertad/opresién, justicia/engafio, lealtad/traicién, auto-
ridad/subversién, sacralidad/degradacion (Haidt, 2012, pdg. 146).

Las emociones no son cosas que poseemos como poseer un reloj. Sino
que, por el contrario, como sefiala Maturana (1992), son dominios de
accion. Cuando estamos con rabia no podemos actuar igual que como
cuando estamos felices. Esos dominios de accién que se generalizan en
un sector de la sociedad y que permiten que predomine colectivamente
una sensacién de esperanza o desesperanza durante una coyuntura es lo
que denomino un marco de referencia emocional. En el contexto tran-
sicional del proceso de paz, los dispositivos retéricos del Centro Demo-
cratico y otros sectores que se aglutinaron antes y durante la campafia

3. El concepto «dispositivo retérico» lo acufio en mi libro El triunfo del No (2016). Sin em-
bargo, es producto de un intento por traducir la palabra script —que se traduce literalmente
como guion; concepto clave en mi libro Genocide, Geopolitics and Transnational Networks
(2015). Mi objetivo en dicho libro era, siguiendo la estrategia posestructuralista propuesta
por Gearoid O Tuathail (1996) en Critial Geopolitics, deconstruir el guion del genocidio.
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del plebiscito en los comités del No, instalaron un marco de referencia
emocional antipaz en el que predominaron cuatro emociones: miedo,
rabia, decepcion e indignacién (Gdémez-Sudrez, 2016, pdgs. 101 - 107).
El miedo a: (a) perder la propiedad privada, (b) perder la democracia y
que se instituyera una dictadura, (c) perder la identidad nacional y ser
gobernados por Cuba. La rabia porque las FARC-EP: (a) podrian hacer
politica, (b) recibirfan un sueldo y (c) controlarian vastas zonas de la
geografia nacional. La decepcion frente a que el expresidente Santos:
(a) le entregara el pafs a las FARC, (b) igualara a la fuerza publica con
los narcoterroristas y (c) negociara en secreto en Cuba con el apoyo de
Venezuela. La indignacién porque las FARC-EP: (a) no pagarian cércel,
(b) habfan negociado la destruccién de la familia a través de la ideologia
de género y (c) escogerian un tribunal para perseguir a los colombianos
de bien y garantizar su impunidad.

Las decisiones que cualquier colombiano podia tomar interpretan-
do la realidad a través de este marco de referencia emocional que im-
ponia un dominio de acciones enmarcado en la rabia, el miedo, la
decepcion y la indignacion eran muy distintas a las de un colombiano
que a lo largo de la negociacién habia alimentado la esperanza, la so-
lidaridad, la empatia y la compasién a través de creer en dispositivos
retdricos como paz territorial. El Gobierno y sectores de la sociedad
civil hicieron ingentes esfuerzos para crear una actitud positiva frente
al proceso de paz; sus estrategias se enfocaron en explicar los acuer-
dos, desmontar mitos y generar conversaciones entre diferentes, asi
lograron crear las bases de un marco de referencia emocional propaz
que aglutiné a diversos sectores de colombianos, que hoy contintan
apoyando la implementacién de los acuerdos.

Sin embargo, los dispositivos retéricos propaz —pocos y de dificil
recordacién— no fueron efectivos para desmontar las emociones que
alimentaron el marco de referencia antipaz; ya que estas circularon y
se instalaron a lo largo del tiempo gracias a un uso constante, escalo-
nado vy reiterado de seis (6) dispositivos retdricos: castro-chavismo,
paz sin impunidad, Santos entrega Colombia a las FARC, No + San-
tos, Resistencia Civil e Ideologia de Género (Gdémez-Sudrez, 2016,
pdgs. 36 - 38). Tanto la idea de que el proceso de paz en La Habana
instalarfa el castro-chavismo en Colombia, como el imaginario que
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Colombia merecfa una paz sin impunidad, tal como se habia nego-
ciado con los paramilitares, empezaron a circular desde el afio 2012 y
fueron clave en la campafa presidencial de 2014 y reditadas durante
la campafia del plebiscito en 2016. Las estrategias fueron multiples,
desde vallas de publicidad en las carreteras de Colombia hasta libros
publicados clamando por una paz justa —como el de Rafael Guarin
(2012). Santos entrega el pais a las FARC y No + Santos fueron dis-
positivos retdricos que se desplegaron desde la reeleccién de Santos
en el afio 2014 y buscaban torpedear los acuerdos de desescalamiento
del conflicto armado, que avanzaban gracias a gestos unilaterales de las
FARC-EP y el Gobierno, y minar la legitimidad del presidente.

Las estrategias se ampliaron a otras acciones como fotomontajes
circulados por WhatsApp y convocatorias a marchas en varias ciuda-
des de Colombia, ademds de la campafia de resistencia civil convoca-
da para derogar el plebiscito en abril de 2016; la cual al final instal6 el
No como la forma de resistir una vez el plebiscito fue aprobado y con-
vocado en medio de la controversia sobre la ideologia de género, que
seglin sus promotores implicaba la destruccién de la familia debido a
que se impartirfa una catedra sexual en los colegios que promoveria
la homosexualidad. La estrategia para diseminar la resistencia civil
y la ideologia de género combind listas de registro en las esquinas de
las ciudades y prédicas en algunas iglesias contra el acuerdo de paz.
Ambas ayudaron a dar forma a la esprit de corps que predominé el 2 de
octubre en varias regiones de Colombia y le dio el triunfo al No, por
un estrecho margen. Pero el patrén de comportamiento electoral tuvo
variaciones regionales significativas. La siguiente parte analiza la va-
riacién regional del marco de referencia emocional antipaz en Bogot4
y cinco departamentos de Colombia.

5.2. El triunfo del No y su impacto en la interpretacién
de la implementacién: un anilisis regional

El resultado del plebiscito asombré incluso a los promotores del No (Du-

zdn, 2018). Segin el dltimo boletin de la Registradurfa Nacional del Es-
tado Civil 6.431.376 colombianos votaron No, mientras que 6.377.482
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votaron Si*. El No triunfé por 53.894 votos. El mapa electoral muestra
que en la mayoria de los departamentos de frontera gané el S, mientras
que en los departamentos con las zonas urbanas m4s pobladas gané el
No (ver Figura 3). Sin embargo, una lectura general de los departamen-
tos no permite explorar los matices que saltan a la vista cuando se hace
una aproximacién a los municipios que componen cada departamento
y para el caso de Bogot4 a las localidades que son parte del Distrito Ca-
pital. A continuacién, se presentan los resultados en Bogotd, Cérdoba,
Caldas, Risaralda, Santander y Norte de Santander, asi como la utiliza-
cién de los dispositivos retéricos en conversaciones informales o en es-
pacios formales de pedagogia o articulacién entre Estado y sociedad civil
en los que he participado, los cuales reflejan la coexistencia de marcos
de referencia emocional antipaz y propaz.

Figura 3 Resultados del plebiscito por la paz por departamento

Mapa de opcion con mas votos por departamento

CONSULADOS ~

Nota Fuente: Resultados de preconteo. Mapa de opcién con mds votos
por departamento. Si, en color verde; No, en color naranja.
Registraduria Nacional del Estado Civil (2016).

4. Los resultados se pueden acceder en la pagina web de la Registraduria Nacional del Esta-
do Civil (Registraduria Nacional del Estado Ciwil, 2016).
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Bogota

En Bogota triunfé el Si con 56,07 %. Sin embargo, el No gandé en el
sur (donde se encuentran las localidades con poblacién mds vulne-
rable que viven en condiciones de pobreza extrema). En Bosa el No
obtuvo 51,73 % de los votos, mientas que el Si el 48,27 %; en Ciudad
Bolivar la diferencia fue ain mayor: el No obtuvo el 54,36 % frente
al 45,65 % que logré el Si; y en Usme ocurrié algo similar, el 54,68 %
votd por la opcidn No y el 45,32 % voté por el Si. Los porcentajes de
abstencién fueron los siguientes: Bosa 58,17 %, Ciudad Bolivar 60,89
% y Usme 60,47 % (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2016).

La pregunta que se hacen algunos investigadores es: jel nivel de
educacién asociado con la situacién socio-econdmica fue determinan-
te para el triunfo del No en estas tres localidades?” La respuesta no
es sencilla. Segin el director del Instituto Alberto Merani, Julidn de
Zubirfa (2016), el triunfo del No demostré que:

La educacién no ha podido movilizar al 63 % de los colombianos para
que participen activamente en la construccion de una mejor sociedad.
No hemos podido doblegar su indiferencia. Tampoco hemos podido
ensefiarles a argumentar, leer de manera critica, escribir e inferir a los
estudiantes que pasan por nuestras manos. Segun las pruebas SABER,
menos del 2 % de la poblacién tiene un nivel avanzado en argumen-
tacion, deduccion e inferencias (parr. 10).

En otras palabras, el triunfo del No est4 relacionado con un proble-
ma estructural del sistema educativo y no con el nivel de educacion
de las personas: la falta de criterio critico e independiente, que se es-
conde detrds de una constante critica —profundamente emotiva— al
sistema politico colombiano.

En el caso de los taxistas con los que hablé durante el Gltimo afio
del proceso de paz —cabe anotar que la mayoria de ellos viven en las
tres localidades donde triunfé el No en Bogotd—, existia una profun-
da indignacién con los «beneficios que recibirian las FARC,» no es

5. Entrevista personal con investigadores de Universidad Santo Tomds, noviembre 13 del
2017.
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justo —dirfan de manera reiterada— «que uno se gane un salario mi-
nimo y a ellos les vayan a pagar un millén ochocientos mil pesos por
hacer nada»®. De la indignacién rdpidamente pasaban a la rabia con
las FARC, «ellos han asesinado, reclutado nifios, desplazado, y deben
pagar cércel». Estos mensajes que repetian constantemente eran los
mismos que circulaba Uribe en los medios masivos de comunicacion.
Uribe habia logrado contagiar las emociones adversas contra el proce-
so de paz a muchos bogotanos que escuchaban sus mensajes y tenfan
que enfrentar una realidad social y econémica adversa en sus vecin-
dades. Los dispositivos retdricos ‘Santos entrega el pafs a las FARC’ y
‘paz sin impunidad’ se transmitian a través conversaciones cotidianas
en circulos familiares y sociales.

En el perfodo posterior al plebiscito los dispositivos retéricos se
mantuvieron vigentes, lo cual alimenté una oposicién a ultranza a
la implementacion del acuerdo de paz. Era comin escuchar entre los
taxistas: «la firma del acuerdo no ha cambiado nada, las FARC siguen
delinquiendo a través de las disidencias, por eso es necesario elegir a
alguien con autoridad que pueda enderezar el rumbo del pais»’. Sin
embargo, esto contrastaba con el trabajo formativo que lideres sociales
realizaban en La Isla, Altos de Cazuc4, en conjunto con la Casa de los
Derechos de la Defensoria del Pueblo. En un Diplomado sobre Cultu-
ra de Paz, victimas de desplazamiento forzado compartieron su espe-
ranza de que el acuerdo de paz contribuyera a transformar la situacion
de vulnerabilidad que enfrentaban. Para estos lideres, el gran reto era
superar la desinformacién «porque muchas personas en estos barrios
votaron por el No gracias a las mentiras que promovieron los medios
masivos de comunicacién»®.

Las afirmaciones de los taxistas muestran que algunas de las repre-
sentaciones que sustentan el marco de referencia emocional antipaz
activan la rabia, gracias a los componentes cuidado/dafio y justicia/en-
gafio de la matriz moral, radicalizando asf la antipatia contra las FARC.
Mientras que la experiencia del Diplomado revela que la existencia de
un marco de referencia emocional propaz no elimina la desconfianza

6. Comunicaciones personales, entre enero y septiembre del 2016.
7. Comunicacién personal, diciembre del 2017.

8. Comunicacién personal, 20 de octubre del 2017.
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de los lideres sociales en la capacidad del Estado para cumplir con los
acuerdos, sin embargo, su esperanza se activa gracias al componente
cuidado/dafio y justicia/engafio de la matriz moral, promovido por la
idea que las victimas estdn en el centro del acuerdo de paz.

Coérdoba

En el departamento de Cérdoba en todos los municipios gané el Si,
excepto en Monterfa. En la capital del departamento, el No gané con
51,97 %, mientras que el Si obtuvo el 48,02 %. El triunfo del No en
Monteria no logré cambiar la tendencia del departamento; el S gan6
en Cordoba con el 60,73 %, mientras que el No obtuvo el 39,26 %. El
nivel de abstencién en Monter{a fue de 69,21 %, superando marginal-
mente la tendencia departamental donde la abstencién fue del 68,35
%, por encima incluso del promedio nacional (Registraduria Nacional
del Estado Civil, 2016).

En una de mis visitas a Monterfa, un taxista sintetizé los argumen-
tos que circulaban entre aquellos que apropiaron los dispositivos re-
téricos de los promotores del No: «ese proceso de paz es un golazo
que nos metieron para que esos guerrilleros no paguen cércel y hagan
politica»’. Detrds de la indignacién que producia la idea de impuni-
dad porque no irdn a prisién, estaba la rabia de que los miembros de
las FARC accederfan a la politica, lo cual, segin esta interpretacién
sustentada en el marco de referencia emocional antipaz les permitiria
beneficiarse de la corrupcién que todos los politicos practican. Sin
embargo, la indignacién y desconfianza frente a las FARC no era he-
gemonica. En otra ocasién, un taxista compartié su optimismo frente
a la oportunidad que tenfan de hacer politica de otra forma, «a ver si
sacan a esos politicos corruptos y resuelven las necesidades de la gente
del comdn... eso sf que no ganen ahora, para que vayan aprendiendo,
y disputen la presidencia en 2022»'°.

El marco de referencia emocional propaz era compartido por sec-
tores de la sociedad civil organizada alrededor del trabajo en dere-
chos humanos. Sin embargo, lideres de organizaciones de victimas y

9. Comunicacién personal, 29 de noviembre del 2017.

10. Comunicacién personal, 30 de noviembre del 2017.
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profesores universitarios consideraban que las élites politicas se opo-
nian a que se conociera la verdad y que se hicieran las transformacio-
nes necesarias para que las victimas recuperaran su proyecto de vida.!!
Ademis, les preocupaba que el triunfo del No hubiera impedido «lle-
gar con pedagogia para que la gente entienda, desde una perspectiva
histérica, la importancia del acuerdo de paz»!'?, y hubiera alimenta-
do la indiferencia de amplios sectores sociales frente a los retos de la
construccion de paz. En la Catedra Ciro Angarita de la Defensorfa del
Pueblo, que buscaba precisamente reflexionar sobre la pedagogia de
paz, era notable la ausencia de los jovenes; para los lideres estudian-
tiles el reto era involucrar a la juventud, cuando existe una profunda
apatfa que se alimenta de la certeza que «las cosas no van a cambiar» .

A partir de estas percepciones surgen dos inferencias. Primera, la
indignacién que se sustenta en el marco de referencia emocional anti-
paz se activa a través del componente lealtad/traicién de la matriz mo-
ral reafirmando la antipatia contra las FARC, basado en el dispositivo
retdrico <Santos entrega el pais a las FARC>. Segunda, el optimismo
producto de marco de referencia emocional propaz se activa a través
del componente libertad/opresién de la matriz moral construyendo
simpatfa hacia las FARC vy reafirmando antipatia contra los sectores
politicos tradicionales.

Caldas

En todos los municipios de Caldas gané el No. El 57,09 % de los elec-
tores en este departamento votaron por el No, mientras que el 42,90
% lo hicieron por el Si. En Manizales el margen del triunfo del No
sobre el Si fue menor: 50,93 % frente a 49,06 %. La abstencién en
esta regién se mantuvo por debajo de la media nacional: 59,28 % en

el departamento y 52,24 % en Manizales (Registraduria Nacional del
Estado Civil, 2016).

11. Comentarios expresados en el Foro de Justicia Restaurativa convocado por la Defen-
sorfa del Pueblo. Universidad Cooperativa de Colombia, sede Monterfa, 30 de noviembre

del 2017.
12. Comentario profesora en Foro Justicia Restaurativa, 30 de noviembre del 2017.

13. Intervencién lider estudiantil, cdtedra Ciro Angarita Barén, 26 octubre del 2017.
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En las visitas realizadas a Manizales se observé una profunda apatia
por parte de la juventud'¥; al igual que en Monteria, no tienen interés
en involucrarse en conversaciones sobre la construccién de paz, lo
cual explica los altos indices de abstencién. A esta indiferencia de un
sector importante de la poblacién, se suma la oposicién al acuerdo de
paz basada en las mentiras difundidas en las redes sociales para desle-
gitimar al expresidente Santos y que contribuyeron a que se solidifica-
ra el marco de referencia emocional antipaz. Por ejemplo, un taxista
afirmé que tenfa «pruebas de que Juan Manuel Santos habia sido el
comandante Santiago en sus afios de juventud. Estas pruebas son fotos
en las que sale con Fidel»". La validez de la argumentacién detrds
de las fotos no estaba en cuestién, por el contrario, las fotos eran la
evidencia que nutria la decepcién con el expresidente Santos, que se
fundamentaba en el miedo al castro-chavismo que se estd tomando a
Colombia. Al visualizar este escenario, la discusién sobre el proceso
electoral del 2018 se centraba en escoger un candidato que cambiara
el rumbo del pafs.

Manizales es una de las ciudades universitarias de Colombia, sin
embargo, varios académicos han comentado la paradoja de la falta de
un debate académico amplio frente al triunfo del No, mientras que
las universidades organizaban espacios de protagonismo politico para
el Centro Democritico (Aguirre Ferndndez, 2017b). Esto no quiere
decir que no hubiera actores que interpretaran la realidad a través
de un marco de referencia emocional propaz, por el contrario, si los
habfa pero expresaban su preocupacién «frente al hecho que las trans-
formaciones estructurales del pafs han quedado en suspenso gracias a
los intereses politicos de mantener un sistema clientelista que evita a
toda costa realizar la reforma rural integral que necesita el campo»'®.
Estas reflexiones criticas se acompafiaban en algunos casos de estrate-
gias comunicativas, como las del profesor Andrés Calle, que buscaban

14. En el Congreso Binacional Politica, Justicia y Paz realizado en la Universidad Luis Ami-
g6 el 14 y 15 de noviembre 2017 més que una pobre asistencia hubo una audiencia pasiva
desinteresada en realizar preguntas sobre los retos de construccién de paz en Colombia.

15. Comunicacién personal, 14 noviembre del 2017.

16. Intervencién profesor Congreso Binacional Politica, Justicia y Paz. Universidad Luis
Amigé, 15 de noviembre del 2017.
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generar un debate intergeneracional que cuestionara los dispositivos
retdricos instalados durante y después del plebiscito!’. En medio de la
desesperanza que habia creado en los movimientos propaz el trdmite
en el Congreso de los proyectos de ley que implementan el acuerdo de
paz, el caso de Caldas es un ejemplo de las iniciativas comunicativas
que habfa a lo largo y ancho del pais que buscan a través de la empatia
contrarrestar la supremacia del marco de referencia emocional antipaz
que se basa en la promocién de mentiras que activan la decepcion y el
miedo, recurriendo al componente autoridad/subversién de la matriz
moral.

Risaralda

En solo tres municipios de Risaralda gané el Si. Segin el consolidado
departamental, el 55,69 % votaron por el No y el 44,30 % votaron por
el Si. En Pereira, el 53,85 % de los votos fueron por el No y 46,14 %
por el Si. Los niveles de abstencién fueron del 58,72 % en el depar-
tamento y 57,84 % en Pereira (Registraduria Nacional del Estado Civil,
2016).

Los resultados en Pereira fueron desalentadores para un sector de
profesionales e instituciones que desde el afio 2015 habfan decidido
lanzar con el apoyo de la Universidad Tecnolégica de Pereira la Escue-
la de Liderazgo para la Paz (Universidad Tecnolégica de Pereira, 2015)'8.
Sin embargo, gran parte del trabajo realizado en Pueblo Rico, Mistrato
y Quinchia lo hicieron egresados del diplomado de la Escuela®. Desde
noviembre de 2015, he compartido con varias cohortes reflexiones so-
bre el proceso de paz. La formacién gratuita de mas de 1.000 personas,
entre las que se incluyen defensores de derechos humanos, docentes
e investigadores, estudiantes universitarios y de colegios, lideres so-
ciales, maestros, miembros de la fuerza publica, y sindicalistas, entre
otros, ha contribuido a propagar un marco de referencia emocional
propaz basado en el reconocimiento del impacto de la guerra y las
reformas agrarias, politicas, econémicas y sociales contenidas en el

17. Véase el canal YouTube Conwversaciones Pendientes (Conversaciones Pendientes, s.f).
18. Acceso en linea 1 de diciembre del 2017.

19. Comunicacién personal, 25 de marzo del 2017.
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acuerdo final. Los contenidos del diplomado han activado la esperan-
za, la solidaridad, la empatia y la compasién a través de apelar a los
seis componentes de la matriz moral: cuidado/dafio (en relacién con el
punto de reformar rural integral), libertad/opresién (en relacién con
el punto de participacién politica), justicia/engafio (en relacién con el
punto que garantiza los derechos de las victimas), lealtad/traicién (en
relacion con el punto de verificacién a la implementacién), autoridad/
subversién (en relacién con el punto de fin del conflicto), sacralidad/
degradacién (en relacién con la necesidad de ponerle fin a la guerra y
garantizar la no repeticién). Sin embargo, la promocién de simpatia
por los negociadores del proceso de paz no fue suficiente para romper
con la indiferencia de un amplio sector de la poblacién risaraldense,
ni para desmontar la antipatia contra las FARC, la cual se ha radica-
lizado en el dltimo afio, gracias al olvido intencional frente a las res-
ponsabilidades de multiples actores legales e ilegales en la degradacion
del conflicto.

Después del plebiscito realicé varias visitas a Pereira para interac-
tuar con diversos sectores de la sociedad pereirana. Entre ellas sostu-
ve conversaciones con estudiantes de la universidad y el colegio de
Confamiliar, en las que encontré posturas bastante distintas frente al
contexto transicional. Por un lado, los jévenes de colegio habian re-
cibido formacién en Cultura de Paz y habfan desarrollado proyectos
audiovisuales, ponencias y conferencias que mostraban una gran sen-
sibilidad frente a la construccién de paz. Por otro lado, los estudian-
tes universitarios expresaban una profunda oposicién al acuerdo de
paz. Entre los estudiantes universitarios hubo testimonios de victimas
que consideran que «el Gobierno privilegia a las FARC con participa-
cién en politica y recursos econémicos, mientras las victimas siguen
abandonadas sin poder reconstruir sus proyectos de vida»?°. El senti-
miento de injusticia era compartido por sus compafieros de clase que
sostenfan: «el Gobierno ha quitado recursos a los colombianos para
entregarlos a los terroristas de las FARC». Un presente marcado por
falta de oportunidades y por una profunda desigualdad aumentaba el
sentimiento de decepcion frente al Gobierno Santos y de rabia fren-
te a las FARC. Este ejemplo devela que a través de la activacién del

20. Comunicacién personal, 30 de mayo del 2017.

233



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

componente cuidado/dafio de la matriz moral se habia consolidado
el marco de referencia emocional antipaz impidiendo la solidaridad
frente a la experiencia de aquellos que fueron parte del conflicto ar-
mado. La ambivalencia que caracteriza a estos sectores sociales revela
la importancia de diseminar ampliamente procesos de pedagogia emo-
cional que permitan abrir una discusién sobre los complejos y lentos
procesos de cambio social, con sectores afectados por la desigualdad
socioeconémica®!.

Santander

En Santander hubo una distribucién equilibrada entre municipios que
votaron por el Siy el No. Sin embargo, el 55,64 % votaron por el No,
mientras que el 44,35 % por el Si. La tendencia departamental refleja
la votacién en Bucaramanga; en esta ciudad el 55,11 % de los votantes
lo hicieron por el No y el 44,88 % por el Si. En Barrancabermeja, los
resultados muestran otra dimensién. En la capital del Magdalena Me-
dio el 50,54 % voté por el Si, mientras que el 49,45 % voté por el No.
La abstencién en Barrancabermeja fue 53,91 %, en Bucaramanga fue
del 54,44 %, y el en el departamento alcanzé el 56,33 %, manteniendo
la misma tendencia (Registraduria Nacional del Estado Civil, 2016).

En Bucaramanga fue notorio el arraigo del dispositivo retdrico
«ideologia de género» que se basaba en el miedo a que se trastocaran
valores tradicionales como la familia heterosexual. Segiin activistas y
lideres sociales, la convocatoria de la diputada Angela Hernandez y
la presencia de Alejandro Ordofiez durante la campafia del plebiscito
fue determinante para el triunfo del No. Esta cruzada contra el proceso
de paz estuvo apoyada por la mayoria de las iglesias evangélicas y sec-
tores de la iglesia catdlica (Burnyeat & Goémez-Sudrez, 2017). A pesar
de que durante la renegociacion del acuerdo de La Habana la Mesa
Ecuménica por la Paz organizé su encuentro nacional en Bucaraman-
ga y buscé involucrar a varios sectores de las iglesias, la oposicién al
proceso de paz era palpable en Santander. Por eso, algunos actores de
la regién se sumaron para organizar una accién colectiva que ayudara

21. Para una discusién detallada de una pedagogia emocional de paz ver mi articulo en
Comparative Education (Gémez-Sudrez, 2017).
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a desmontar el negativismo instalado en sectores de la sociedad san-
tandereana gracias al triunfo del No y para crear nuevas narrativas que
ayudaran a contar la historia de la construccién de paz*.

En Barrancabermeja, los dolores heredados de la guerra, que en mu-
chos casos no han sido reconocidos por el Estado y la sociedad, contri-
buyeron al sentimiento de rabia, que una madre que perdi6 a su hijo
en la guerra me compartio: «yo voté por el No porque mi hijo ofrendé
su vida por el Estado y no voy a permitir que sus victimarios no paguen
carcel»?. El impacto de la violencia en esta ciudad ha sembrado una
profunda desconfianza, no solo por parte de las victimas individua-
les, sino también por parte de los movimientos sociales. Activistas de
organizaciones sociales consideraban, un afio después de la firma del
acuerdo de paz, que este no resolvia los dos problemas estructurales:
(a) la tenencia de la tierra asociada con la agroindustria y (b) las eco-
nomias criminales controladas por el paramilitarismo?!. Sin embargo,
vefan la implementacién del acuerdo final como una oportunidad para
no volver a la guerra. Por consiguiente, consideraban que era necesaria
una estrategia pedagdgica para desmontar el marco de referencia emo-
cional anti-paz y movilizar a la sociedad para aprovechar el acuerdo de
paz y realizar transformaciones estructurales. Desde mi experiencia en
Rodeemos el Didlogo es posible afirmar que una pedagogia emocional
puede ser fructifera si se centra en un didlogo afectivo. Por ejemplo,
en el recorrido al aeropuerto de Barrancabermeja un taxista después
de empezar su conversacién con la frase «Colombia no tiene arreglo»
e intercambiar reflexiones sobre su frustracién con los politicos con-
cluyé: «quiza vale la pena votar por aquellos que han defendido la
negociacién»?.

La ambivalencia que salta a la vista en Santander cuando se com-
para Bucaramanga con Barrancabermeja hace evidente, al igual que
en los otros departamentos, la coexistencia de marcos de referencia

22. Participacién en proyecto «1,2, 3... contemos una nueva historia». Nodo Andina
Oriental. Bucaramanga, 2 y 3 octubre del 2017.

23. Comunicacién personal, 27 de noviembre del 2016.

24. Comunicacién personal, Catedra Ciro Angarita, Defensorfa del Pueblo, 2 noviembre

del 2017.

25. Comunicacién personal, 2 de noviembre del 2017.
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emocional antipaz y propaz. Mientras el miedo predomina en el marco
de referencia emocional antipaz, el cual se activa a través del com-
ponente sacralidad/degradacién promovido por el dispositivo retérico
ideologfa de género, la esperanza predomina en el marco de referencia
emocional propaz, lo cual permite balancear la activacién de los com-
ponentes justicia/engafio y cuidado/dafio.

Norte de Santander

En Norte de Santander hay un marcado contraste en Catatumbo vy el
resto de los municipios donde triunfé el No. El 63,92 % de los norte-
santandereanos votaron por el No, mientras que el 36,07 % votaron
por el Si. En El Tarra el 91,51 % de las personas votaron por el Si,
mientras que el 8,48 % lo hicieron por el No. En Cicuta el 65,36 %
votaron por el No y el 34,63 % votaron por el Si. En Ctcuta la abs-
tencioén alcanzé el 54,73 %, en El Tarra el 71,15 %, muy por encima
de la media departamental que fue del 59,30 % (Registraduria Nacional
del Estado Ciwvil, 2016).

La profunda diferencia entre el norte y el sur de Norte de Santan-
der es la expresion de la division que ha dejado el conflicto armado.
En Ctcuta el miedo a que el castro-chavismo se instale en Colombia
estd directamente ligado con la llegada de venezolanos a la ciudad.
En visitas a la capital nortesantanderana dos taxistas me dijeron que
ellos votaron por el No porque no querian que en Colombia se ins-
talara el castro-chavismo que estaba destruyendo a Venezuela. En el
imaginario de estos habitantes de Cicuta, la votacién masiva por el St
en El Tarra estaba relacionada con la intimidacién de las armas. Por
consiguiente, segtin ellos habia que votar «por el que diga Uribe» para
evitar que las FARC gobernaran el pais?®. En este caso el marco de
referencia emocional antipaz se basa en la activacion del componente
autoridad/subversién de la matriz moral.

La preeminencia del marco de referencia emocional antipaz en los
sectores no organizados de la sociedad civil, contrasta con las posi-
ciones expresadas por sectores sociales y académicos en el departa-
mento. Por ejemplo, jévenes propaz expresaban la importancia que

26. Comunicacién personal, 18 de octubre y 24 de noviembre de 2017.
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habfa tenido el acuerdo de paz en la generacién de dindmicas que
habfan ayudado a fortalecer el tejido social entre organizaciones de
base en el Catatumbo. Sin embargo, mostraban su preocupacién por
la presencia de grupos armados cuyas amenazas les habian obligado a
salir del territorio y reasentarse en Cicuta para continuar con la cons-
truccién de paz?’. La resiliencia de procesos organizativos en las zonas
rurales se basa en esfuerzos por mantener una presencia activa, y esto
quizd explica los resultados en el plebiscito. Por ejemplo, en El Tarra
movimientos sociales organizaron charlas con invitados académicos
para hablar sobre el proceso de paz desde una perspectiva comparada®.
Las conversaciones con lideres de procesos sociales en el Catatumbo
evidencian que el nivel de formacién de sectores campesinos es muy
superior a la formacién de sectores urbanos. Para el caso de Norte
de Santander, el individualismo y la banalizacién de la politica son
terreno fértil para el marco de referencia emocional antipaz, mientras
que la organizacién y la formacién politica son pilares del marco de
referencia emocional propaz. La interpretacién simplista de los proce-
sos sociales se fundamenta en la estigmatizacién que se alimenta del
miedo a perder la libertad, asf se activa la matriz moral consolidando
el marco de referencia emocional antipaz. La lucha por transformacio-
nes sociales para construir justicia social es, por otra parte, la razén que
activa la matriz moral dando forma al marco de referencia emocional
propaz. Mientras que el primero se basa en el olvido de los problemas
estructurales y promueve una simpatia acritica con los dirigentes de la
patria, el segundo promueve antipatia por el establecimiento y simpa-
tia por aquellos que han resistido a los atropellos de los poderosos. La
indiferencia por el sentir de quienes comparten el marco de referencia
emocional contrario es quizd la marca indeleble de la polarizacién na-
cional.

Como se ha visto a lo largo de esta parte, en Bogot4 y los cinco de-
partamentos seleccionados han existido visiones encontradas frente al
proceso de paz que terminaron reafirmando dos marcos de referencia
emocional distintos que atn persisten. Los marcos de referencia emo-
cional de los individuos se nutren de dispositivos retéricos que activan

27. Comunicacién personal, 25 de noviembre de 2017.

28. Comunicacién personal, 19 de marzo de 2016.

237



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

la matriz moral. Mientras que el escepticismo de las organizaciones
sociales y la academia se asociaba con la espinosa implementacién
del acuerdo de paz, pero era superada por la esperanza de terminar la
guerra; la rabia de los individuos se asociaba con las prebendas entre-
gadas a las FARC, que implicaban precisamente el cumplimiento del
acuerdo de paz, por tanto, cada avance era visto como una evidencia
mas del dafio, el engafio y la degradacién de la sociedad colombiana
a causa de la paz de Santos. En parte sobre esta rabia, el candidato del
Centro Democratico aseguré su triunfo en las elecciones presidencia-
les de 2018, y de esta manera se reafirmé el predominio del marco de
referencia emocional antipaz sobre el propaz. La siguiente y dltima
parte realiza un balance sobre la existencia del marco de referencia
emocional antipaz y esboza algunos retos para la consolidacién del
marco de referencia emocional propaz en clave de los con-textos elec-
torales venideros.

5.3. Conclusion: ;Cémo consolidar un marco de referencia
emocional propaz?

La parte anterior delinea el profundo escepticismo que subyace entre
quienes votaron por el Si y quienes votaron por el No. Entre quienes
votaron por el No es posible observar que la interpretacién de la rea-
lidad se hace a través del marco de referencia emocional antipaz que
heredaron del plebiscito. Para estos colombianos no hay diferencia
entre las FARC (la guerrilla en armas) y la FARC (el partido politico
legal, reconocido por el Consejo Nacional Electoral). Su rabia esta di-
rigida a las FARC; su decepcidn, al Gobierno traidor Santos; su miedo
se ha relacionado con la posibilidad de que Colombia se convierta en
la préxima Venezuela; y su indignacion gira alrededor de los beneficios
que reciben las FARC, en comparacién con la dura situacién que vi-
ven los colombianos de bien.

Los dispositivos retéricos que utilizaron durante el contexto elec-
toral (enero a junio del 2018), a través de los cuales construyeron la
argumentacion racional para oponerse a la implementacién del acuer-
do y hacer proselitismo politico, fueron en esencia los mismos que se
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describen en la primera parte de este articulo: castro-chavismo, paz sin
impunidad, Santos entrega Colombia a las FARC. La repeticién de
estos dispositivos activd sus intuiciones morales y los ubicé en una co-
munidad tribal moral que tiene como referente al presidente (eterno)
Alvaro Uribe y como amenaza a un Otro (hiperreal) que causa dafio
y oprime, engafia y traiciona, y por tanto subvierte el orden natural,
alimentando una peligrosa degradacion social. En este contexto, sur-
gieron nuevos dispositivos que reafirmaban la comunidad tribal moral,
por ejemplo: yo voto por el que diga Uribe. Para este sector de la socie-
dad colombiana, las cifras que mostraban los beneficios de la paz eran
estrategias de manipulacién que escondfan la realidad; la verificacién
de la comunidad internacional era despreciada porque la violencia
continuaba en varios territorios. Atdn después de la eleccién del presi-
dente Duque, las FARC siguen encarnando la profunda desconfianza
en el otro, entre quienes se vanaglorian de repetir que el vivo vive del
bobo. Lo preocupante es que estos dispositivos retéricos, que alimen-
tan el marco de referencia emocional antipaz en sectores urbanos ale-
jados de la guerra, se expresan en violencia directa en los territorios de
Colombia, como lo han denunciado informes sobre los asesinatos de
lideres sociales (Cumbre Agraria Campensina, Emica y Popular, Coor-
dinacién Social y Politica Marcha Patriotica, Instituto de Estudios para el
Desarrollo vy la pax & Fundacion Heinrich Boll, 2018), y perpetua la so-
lucion violenta del conflicto armado, que con la presencia del Ejército
de Liberacién Nacional (ELN) (Vargas Veldsquez, 2018) y las disiden-
cias de las FARC parece prolongarse indefinidamente (Casey & Rios
Escobar, 2018).

Desmontar el marco de referencia emocional antipaz es posible. El
didlogo afectivo es la mejor herramienta para hacerlo. La importancia
de crear nuevas narrativas y nuevos dispositivos retéricos fue reco-
nocida por algunos lideres sociales y funcionarios del Estado, quie-
nes durante el dltimo afio de la administracion Santos desarrollaron
proyectos innovadores de transformacién cultural (Oficina del Alto
Comisionado para la Paz, 2018). El trabajo conjunto que se hizo en
varias regiones de Colombia sembré las semillas para consolidar el
marco de referencia emocional propaz. La participacién de activistas,
pedagogos, artistas, jévenes y lideres sociales fue fundamental en la
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construccion de una narrativa que busca reemplazar el no dar papaya
por En Vos Confio?, para asf superar la desconfianza heredada de ge-
neracién en generacién y sobre la que se asienta el marco de referencia
emocional antipaz. Sin embargo, la tormentosa implementacion del
acuerdo de paz en el Congreso, el escalamiento de la violencia politica
en las regiones debido al fortalecimiento de grupos armados ilegales
y la ambivalencia de diversas instituciones y funcionarios del Estado
frente a la necesidad de hacer transformaciones estructurales llené de
escepticismo a sectores de la sociedad civil. En este contexto no ha
sido fécil alimentar la esperanza, la solidaridad, la empatia, la compa-
sién y la ecuanimidad. La rabia frente a la renegociacion del acuerdo,
el miedo a que se repita la historia de la UP, la indignacién con la
incompetencia estatal y la decepcién que genera la falta de voluntad
politica contindan inmovilizando a las fuerzas sociales, que deberfan
ser las protagonistas del posconflicto. Con esto no pretendo minimizar
la importancia de iniciativas innovadoras que contindan apostando-
le a la paz y que se han expresado en las urnas durante la primera y
segunda vuelta presidencial, asf como en la consulta anticorrupcion,
con una alta votacion®; pero si sugerir que serfan mds poderosas si
lograran condensar unos dispositivos retéricos incluyentes —de fAcil
recordacién, como paz territorial— que no nieguen la fortaleza de la
diversidad, sino que construyan sobre ella, y se tomen la reconcilia-
cidn en serio.

Dichos dispositivos podrian activar la matriz moral, que como he-
mos visto en la segunda parte de este articulo subyace al marco de
referencia emocional propaz, reemplazando las emociones que ha
instalado el marco de referencia emocional antipaz. Primero, en el

29. El proyecto de transformacién de narrativas que desembocé en una apuesta comunicati-
va de cardcter nacional y multisectorial fue impulsado por la Oficina del Alto Comisionado
para la Paz y financiada por la comunidad internacional (Canad4, Reino Unido, Suiza, y
USAID). A septiembre de 2018, la apuesta continta dependiendo de las voluntades de
diferentes actores en los territorios. Las piezas comunicativas se pueden encontrar en el
siguiente link: https://drive.google.com/open?’id=1W9lbPTbh]siu8QjWNReaxvbqWFVtBP
ymv (21 septiembre del 2018).

30. En la primera vuelta presidencial los candidatos que defendfan la implementacién del
acuerdo final (Gustavo Petro, Sergio Fajardo y Humberto de la Calle) obtuvieron el 50,87
% de los votos. En la segunda vuelta presidencial Petro logré 8.034.189 votos. Mientras
que en la consulta anticorrupciéon mas de 11.660.000 personas votaron Si a las 7 preguntas.
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componente cuidado/dafio podrian cambiar el miedo a la entrega del
pais a las FARC, por la esperanza de solucionar el problema de la tie-
rra. Segundo, en el componente libertad/opresién podrian reemplazar
el miedo al castro-chavismo, por la ilusién de fortalecer la democracia.
Tercero, en el componente justicia/engafio podrian cambiar la rabia
por la impunidad para las FARC, por empatia para que las victimas sa-
tisfagan sus derechos a través de un sistema integral de verdad, justicia,
reparacion y no repeticién. Cuarto, en el componente lealtad/traicion
podrian reemplazar la decepcién frente a la implementacién, por la
ecuanimidad para valorar los avances importantes reconocidos por la
comunidad internacional. Quinto, en el componente autoridad/sub-
versién podrian intercambiar la indignacién por la reincorporacion
de las FARC, por la solidaridad para lograr que los excombatientes
sean parte activa de la sociedad colombiana. Sexto, en el componente
sacralidad/degradacién podrian cambiar la decepcién relacionada con
la paz de Santos, por la pasién de ser parte de un proyecto de pais que
construye sobre procesos histéricos de largo plazo la posibilidad de un
futuro sin guerra.

Finalmente, incluir a la FARC en las discusiones sobre el futuro del
pais, dos afios después del plebiscito por la paz, debe ir mas all4 de la
posicién timida de defender el acuerdo final, pero no querer ser aso-
ciado con ellas. En este momento es necesario pensar que un proyecto
de pais donde quepan todos los colombianos pasa por involucrar a los
exguerrilleros, no como beneficiarios sino como actores politicos, so-
ciales y econdmicos. Reconocer su papel en el futuro del pafs no solo
ayudard a desmontar el miedo, sino que afianzard su compromiso con
contribuir a la sanacién de las heridas del pasado y a la reconstruc-
cion de los proyectos de vida de los sectores afectados por la guerra.
Esto permitirfa desmontar el marco de referencia emocional antipaz y
consolidar un marco de referencia emocional propaz. Involucrar a la
sociedad es el gran reto y al mismo tiempo la gran oportunidad para
que Colombia resuelva la disociacién que a lo largo de su historia la ha
condenado a altos niveles de violencia. La vergiienza por ese pasado
y el orgullo de construir un mejor futuro deberfan convertirse en los
motores para superar en las elecciones de 2019 y 2022 el impase emo-
cional heredado después del triunfo del No en el plebiscito.
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Capitulo 6.
La derrota del Si y la salvacion de los acuerdos
de paz con las FARC: una perspectiva
comunicacional y de cultura politica’

Fabio Lépez de la Roche?

Ya se cumplieron tres afios del plebiscito del 2 de octubre de 2016,
por esto es importante desarrollar nuevos esfuerzos analiticos que ayu-
den a construir narrativas y explicaciones argumentativas, complejas
y menos ideoldgicas sobre lo ocurrido en esa consulta a los ciudadanos
alrededor de su apoyo o desaprobacién de los acuerdos de paz con las
FARC.

La polarizacién de la sociedad colombiana alrededor de la paz con
esa organizacion y del enfrentamiento entre santismo y uribismo,
la herencia de agravios, odio y desconfianza legada por 50 afios de

1. Este articulo es un producto de la investigacién «Medios de comunicacién y proceso de
paz con las FARC», que el autor desarroll6 en el IEPRI de la Universidad Nacional, entre
comienzos de 2013 y 2017, en didlogo permanente con las negociaciones de paz del Gobier-
no Santos y las FARC en La Habana. Una versién previa, sin la documentacién fotografica
que incluyo en el presente texto, sin el apartado 6.3, donde desarrollo el anilisis de la mo-
vilizacién estudiantil y ciudadana en defensa del proceso de paz y recapitulo el proceso de
renegociacién de los acuerdos de paz entre los compromisarios del Gobierno Santos y los
compromisarios del No, y sin las «Consideraciones finales» sobre la situacién del proceso
de paz a primer semestre de 2019, bajo el Gobierno de Ivan Duque, fue publicada en Lépez,

Fabio y Edwin Guzman (2018). Véase: (Lépex de la Roche, 2018a).

2. Historiador. PhD en Lenguas y Literaturas Hispanoamericanas de la Universidad de
Pittsburgh. Analista cultural y de medios de comunicacién. Profesor asociado de la Univer-
sidad Nacional de Colombia en Bogot4, en el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales - IEPRI. Coordinador del Centro de Pensamiento en Comunicacién y Ciu-
dadanfa de la Universidad Nacional de Colombia. Fue director del IEPRI entre octubre de
2014 y octubre de 2018.
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conflicto armado interno, los climas de opinién y de sentimientos ge-
nerados por la propaganda durante los afios del conflicto, dificultaron
enormemente durante el segundo Gobierno Santos (2014-2018) una
comprension equilibrada por parte de la sociedad del proceso de paz
y de los acuerdos que se fueron logrando a medida que avanzaban los
didlogos y el proceso de negociacién con las FARC en La Habana.

El proceso de paz con las FARC constituyd un proceso complejo
y dificil de negociacién, conducido con mucha seriedad y con cono-
cimiento del tema por parte del expresidente Juan Manuel Santos,
quien demostré ser un gran estratega en el logro de la paz con una gue-
rrilla militarmente dura y muy ortodoxa desde el punto de vista de su
radicalismo politico-ideolégico, con la cual no se veia facil un proceso
de negociacién y mucho menos de logro de la paz.

El apoyo de la comunidad internacional fue clave para su éxito: el
de Cuba como pais anfitrién de las conversaciones y como garante de
los acuerdos, conjuntamente con Noruega, asi como el respaldo de
Venezuela y Chile como paises de apoyo.

Para avanzar en el proceso de didlogo, se estudiaron las experiencias
de paz de Sudéfrica, Guatemala, Salvador e Irlanda, entre otras, y se
vincularon asesores nacionales e internacionales altamente compe-
tentes en temas de negociacién de conflictos, derecho internacional
humanitario, justicia transicional, asf como en tierras y reforma rural’.

La vinculacién de la Organizacién de Naciones Unidas ONU
fue muy valiosa para organizar los procesos de participacion de lide-
res sociales de diferentes regiones del pafs (indigenas, campesinos,

3. Algunos de los asesores internacionales que aportaron a la concepcién y a la metodologfa
de la negociacién de paz del Gobierno Santos con las FARC fueron Doug Cassell, experto
estadounidense en derecho internacional humanitario, participante en la negociacién de
paz de El Salvador; Shlomo Ben Ami, excanciller israeli, encargado de las negociaciones
con los palestinos en el 2000; Dudley Ankerson, doctor en Historia de la Universidad de
Cambridge; Joaquin Villalobos, excomandante del Frente Farabundo Mart{ para la Libe-
racién Nacional FMLN; Jonathan Powell, jefe negociador del primer ministro Tony Blair,
clave para el logro del acuerdo del Viernes Negro que acab6 con la guerra en Irlanda del
Norte; y Bill Ury, profesor de Harvard, experto en negociacién. Sobre esta participacién de
los expertos internacionales, como también de los juristas y expertos colombianos, véase:
De la Calle (2019), en especial, las paginas: 41, 58, 60-61, 115, 116, 237-238. También
los capitulos 5 «Fase secreta» y 6 «La entrada de Leyva», en Marfa Jimena Duzan, Santos.

Paradojas de la paz y del poder, 2018.
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afrocolombianos, colonos, pequefios y medianos empresarios), en la
discusion de cada uno de los puntos de la agenda de La Habana, con
el fin de «instalar» en distintos grupos sociales y en diferentes regiones
los temas de la negociacién y de recoger insumos y propuestas de parte
de la sociedad civil. Ese trabajo lo llevé a cabo Naciones Unidas con-
juntamente con el Centro de Pensamiento y Seguimiento al Didlogo
de Paz de la Universidad Nacional de Colombia. Estas dos institucio-
nes organizaron también reuniones de trabajo en diferentes regiones
con una amplia diversidad de victimas del conflicto armado interno,
con miras a la elaboracién de propuestas para la mesa de didlogos de
La Habana.

Uno de los aspectos mds importantes de la negociacién de paz de
La Habana es la atencién que presté a las demandas de reparacion de
las victimas. Aunque dada la complejidad del conflicto colombiano y
las tensiones derivadas de la polarizacién politica interna entre uribis-
mo y santismo, no todos los grupos de victimas se sintieron siempre
representados en la mesa de negociacién, hubo un esfuerzo importante
de parte de la ONU, la Iglesia catdlica y la Universidad Nacional de
Colombia, para garantizar una representacién plural y equitativa de
las distintas victimas*.

La vinculacién de generales y altos oficiales en servicio activo de las
Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, por primera vez en la his-
toria de los procesos de paz llevados a cabo en Colombia, asi como la
construccién de una mesa de enlace del proceso de paz de La Habana
con estas instituciones, fueron también claves para el avance de las
negociaciones en los temas de fin del conflicto, desarme, seguridad y
reincorporacién de los guerrilleros a la vida civil’.

4. Una concepcién democratica de la cuestién de las victimas y de la construccién de
memorias de la crisis humanitaria debe tener presente la necesidad de funcionar con una
visién de memoria abierta al reconocimiento de nuevos grupos o categorfas de victimas que
por diferentes razones no fueron consideradas desde la perspectiva oficial o gubernamental

(Castafio Zapata, Jurado Castafio, & Ruiz Romero, 2018).

5. Sobre las interacciones, tensiones y aproximaciones en la mesa de negociacién, entre los
militares en servicio activo y los comandantes de las FARC, responsables de la discusién
y de los acuerdos sobre temas militares, puede consultarse el capitulo «Los generales en su
laberinto» (De la Calle, 2019); el capitulo «Las batallas finales por la paz» (Gémez Giraldo,
2016); como también el capitulo 8 «Los cédigos de honor de la guerra», el 15 «La noche
de los generales» y el 16 «Los generales del fin de la guerra» (Duzdn, 2018).
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Los acuerdos de paz de La Habana fueron también pensados como
acuerdos para democratizar y modernizar la sociedad. Seis puntos fue-
ron pactados en la agenda para la terminacién del conflicto: reforma
rural integral, participacién politica, fin del conflicto, solucién al pro-
blema de las drogas ilicitas, victimas (incluyendo el componente de
justicia transicional) y refrendacién e implementacion de lo pactado.

En cuanto a la participacién politica, se trataba de lograr la conver-
sién de las FARC en un partido politico. En cuanto a la reforma rural
integral se intentaba avanzar en la recuperacién del campo colombia-
no, totalmente descuidado durante el dltimo medio siglo por los gru-
pos dirigentes. Se intentaba su modernizacién a través de la titulacion
del 50 % de las propiedades rurales que hoy no tienen escrituras de
propiedad ni pagan impuestos; de la entrega de tierras a los desplaza-
dos por el conflicto armado; de la construcciéon de vias terciarias para
poder llevar los productos de las regiones campesinas a los centros
urbanos; y de promover avances en salud y educacién rural. La mera
enunciacién de estas tareas histéricas eminentemente democraticas y
modernizadoras, aplazadas durante muchos afios por muchos gobier-
nos, que no tenfan nada de socialistas, constituyé una de las mayores
fuentes de tensién del campo democrético que apoyaba el proceso de
paz, con las fuerzas politicas de la derecha que se oponian radicalmen-
te a los acuerdos de La Habana®.

Una parte clave de los acuerdos de La Habana tuvo que ver con
la creacién de instituciones para avanzar en una justicia transicional
tales como la Jurisdicciéon Especial de Paz, JEP, la Comisién de Escla-
recimiento de la Verdad CV, y la Unidad para la Bisqueda de Personas
dadas por Desaparecidas (se calculan entre 60.000 y 80.000 desapare-
cidos). Como ha ocurrido en muchas sociedades que han vivido pro-
cesos de transicién politica de dictaduras o regimenes autoritarios a
democracias (en nuestro caso, una transiciéon de un conflicto armado

6. En honor a la verdad, hay que decir que el propio expresidente Juan Manuel Santos y las
fuerzas politicas que lo acompafiaban, luego de la firma de los acuerdos definitivos del Tea-
tro Colén del 24 de noviembre de 2016, tuvieron muchas fallas y omisiones en el manejo
de los procesos de implementacién politica, juridica y administrativa de los mismos. Hasta
qué punto esa vocacién reformista y democratizante era sélida y viable, es algo que hay que
evaluar también hoy retrospectivamente, mds all4 de la consideracién del papel jugado por
las fuerzas politicas opositoras de la derecha uribista.
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interno prolongado y degradado a un proceso de paz y de reconcilia-
cién nacional), los temas de la verdad y de la memoria de las viola-
ciones a los derechos humanos, asi como de las responsabilidades en
ellas de distintos grupos sociales y actores armados institucionales y
extrainstitucionales, constituyen asuntos que producen fuertes tensio-
nes sociales, institucionales, politicas y discursivas.

Como veremos mas adelante, distintos factores dificultaron la po-
sibilidad de que los colombianos tuvieran una percepcién equilibrada
y objetiva de las conversaciones de paz que se desarrollaban en La
Habana y de los acuerdos parciales que se iban logrando alrededor de
los puntos de la agenda de los didlogos de paz.

Quienes tuvimos la oportunidad de tener cierta cercanfa con el
proceso de conversaciones que se desarrollaba en La Habana y con los
procesos de participacién ciudadana frente a los didlogos de paz con
las FARC, constatamos permanentemente la precaria o distorsionada
informacién que la sociedad recibia acerca del proceso’.

Mis alla de las interpretaciones de aquellos sectores de opinién que
piensan que el Gobierno Santos desacaté el mandato popular expre-
sado en el plebiscito del 2 de octubre de 2016 y que «le puso conejo
a los del No»®, pero también mads all4 de ciertas visiones homogéneas
acerca de que quienes votaron por el No eran todos «guerreristas» o
«enemigos de la paz», tenemos que construir andlisis mas cuidadosos
y argumentados que puedan trascender las visiones unidimensionales,
maniqueas y bipolares de lo sucedido ese dia.

7. En la elaboracion de este andlisis sobre el proceso de paz con las FARC vy sobre el ple-
biscito del 2 de octubre de 2016, me baso en el seguimiento sistemdtico del cubrimiento
periodistico y medidtico del proceso de paz durante sus mds de cinco afios de existencia,
pero también en el conocimiento cercano del proceso, gracias a mi participacién en las
mesas de trabajo con lideres sociales de distintas regiones del pafs, organizadas por la ONU
conjuntamente con el Centro de Pensamiento y Seguimiento al Didlogo de Paz de la Uni-
versidad Nacional de Colombia, para la discusién y recepcién de aportes ciudadanos alre-
dedor de los puntos del acuerdo de paz con las FARC. Ademds, en mi participacién como
moderador de las mesas de trabajo que organizaron también conjuntamente la ONU vy el
Centro de Pensamiento y Seguimiento al Didlogo de Paz, para escuchar las perspectivas de
las victimas del conflicto armado en Colombia, en Villavicencio, Barrancabermeja, Bogot4,
Barranquilla y Cali.

8. En el lenguaje popular colombiano, «ponerle conejo a alguien» es irrespetar un acuerdo
expreso o ticito traicionando la palabra empefiada.
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Con la llegada de Ivan Duque al poder el 7 de agosto de 2018 y
transcurridos once meses de su mandato, hay que reconocer que, con
la dejacion de armas, la reincorporacion de las FARC a la vida civil
en el primer semestre de 2017 y la salida de Juan Manuel Santos del
Gobierno, bajé un poco durante los primeros meses la polarizacién.

Sin embargo, después de un compds de espera para poder ver hacia
dénde se orientaba el nuevo Gobierno, durante el primer semestre de
2019 queda claro para cualquier observador cuidadoso de la politica
colombiana que, junto a un discurso hacia la comunidad internacio-
nal de supuesto respeto a los acuerdos de paz de La Habana, las accio-
nes de politica interna del Gobierno Duque se orientan a desconocer
la gran mayoria de los compromisos adquiridos en materia de paz y
reconciliacién. Tal politica ha reactivado la polarizacién entre los par-
tidarios de sacar adelante los acuerdos y aquellos sectores que los des-
conocen, rechazan la participacién politica de las FARC e intentan
golpear y destruir el sistema integral de justicia, verdad, reparacién y
garantfas de no repeticién, acordado en la negociacién de La Habana.

Mi4s all4 de su pertinencia para la comprensién de la politica inter-
na colombiana, de la legitimidad social y politica del proceso de paz
con las FARC vy sus fracturas, el tema del plebiscito del 2 de octubre
de 2016 representa también un interés académico y politico inter-
nacional en el marco de la comparacién de procesos eleccionarios
y de consulta a las opiniones publicas, como la eleccién de Donald
Trump el 8 de noviembre de 2016 en los Estados Unidos, la decision
popular sobre el Brexit el 23 de junio de 2016 para decidir la perma-
nencia o retiro del Reino Unido de la Unién Europea, o la eleccion
de Jair Bolsonaro el 29 de octubre de 2018 en Brasil. Sobre la base
de distintas historias y de evidentes especificidades en sus culturas
politicas pasadas y contemporaneas, todas estas experiencias eleccio-
narias tienen que ver con el fenémeno de la «posverdad», los niveles
y la calidad de la informacién que reciben los ciudadanos votantes,
el papel de las redes sociales digitales, los bots y los influenciadores en
la orientacién afectiva de los electores, asi como con los procesos de
construccién de enemigos desde los medios de emisién abierta o de
broadcasting. No nos detendremos sin embargo en el presente articulo
en este tema que tendria que ser objeto de un anilisis pormenorizado
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sobre la base de una metodologfa de comparacién de estas experien-
cias eleccionarias.

Intentaré, a continuacién, mostrar algunos factores estructurales
vinculados a la conformacién de la cultura politica y otros méas co-
yunturales relacionados con el manejo de la comunicacién social del
conflicto armado, la negociacién con las FARC, los acuerdos logrados
en la mesa de La Habana y las campatfias a favor o en contra del Si,
que incidieron en el triunfo del No en el plebiscito del 2 de octubre

de 2016.

6.1. Aspectos estructurales de la cultura politica de la
comunicacion e informacion masivas en Colombia a
comienzos del siglo Xx1 que incidieron a favor del No

Para comprender lo sucedido el 2 de octubre de 2016 en el plebiscito
refrendatorio de los acuerdos de paz con las FARC es necesario con-
siderar elementos estructurales relacionados con las transformaciones
de la cultura politica de los colombianos entre finales del siglo xx y la
primera década del xxi.

Tenemos que partir del hecho de que entre 2002 y 2010 el expresi-
dente Uribe Vélez, paralelo a su exitosa politica de contencién militar
de las FARC, elaboré un potente discurso que he denominado «na-
cionalismo antifariano» (Lépez de la Roche, 2014, pdgs. 205-206), el
cual, con el apoyo de los grandes medios masivos de comunicacién,
convirtié a las FARC en el «enemigo puiblico ndmero uno de los co-
lombianos» (Colombo, 2011, pdrr. 16), por encima de otros victima-
rios, como los paramilitares, que no obstante sus decenas de espantosas
masacres y su estrategia de terror jamds merecieron ninguna campafia
sistemadtica de parte de los medios, ni desde el discurso del poder, para
frenar su barbarie contra poblaciones y comunidades de numerosas
regiones en su mayoria pobres y excluidas.

El discurso presidencial de Uribe Vélez, amplificado por los me-
dios hegemonicos’, estimulé durante esos ocho afios una sistemdtica

9. Los medios dominantes (los canales televisivos privados RCN Televisién y Caracol Te-
levisién y el periédico El Tiempo) se plegaron durante el periodo de Uribe Vélez al discurso
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«pedagogia del odio» hacia las FARC. También es cierto que estas,
con sus destrucciones de pueblos usando cilindros-bombas, sus practi-
cas de secuestro y extorsién y sus justificaciones absurdas del secuestro
de seres humanos para cobrar un supuesto «impuesto social», habfan
ya abonado el terreno para que el discurso presidencial uribista las
convirtiera en «el monstruo mayor» de la sociedad colombiana (Lépez
de la Roche, 2014).

Algo que tiene mucha importancia para construir hoy una propues-
ta equilibrada y democratica de la verdad y las memorias de la violen-
cia y la crisis humanitaria en Colombia es que los afios de Uribe Vélez
en el poder nos legaron también, sobre la base de la imposicién de esa
narrativa hegemoénica de «nacionalismo antifariano», una estructura
inequitativa de visibilidad de las victimas que privilegi6 a las de las
FARC por encima de otras victimas, y a este grupo subversivo por
encima de otros victimarios del conflicto colombiano.

Hay que observar también que como resultado de los ocho afios de
Gobierno de Uribe Vélez y de discurso antifariano pero también de un
discurso presidencial sistemdtico contra la izquierda legal y civilista
(el entonces expresidente no perdia oportunidad para afirmar pabli-
camente que Gustavo Petro y Leén Valencia eran «guerrilleros ves-
tidos de civil»), las ONG (Uribe lleg6 a llamarlas «traficantes de los
derechos humanos»), y contra los defensores de derechos humanos y
periodistas criticos u opositores al Gobierno como Daniel Coronell, la
sociedad colombiana salié profundamente derechizada en sus afectos
y en cuanto a los argumentos explicativos de su ingobernabilidad y su
crisis humanitaria (Ldpez de la Roche, 2014).

De otro lado, es cierto que como presidente de la Republica Uri-
be Vélez cumplié con su promesa de campafia de combatir decidida-
mente y arrinconar a la guerrilla de las FARC, lo cual le confirié una

de un presidente populista y popular y le cubrieron la espalda en términos informativos y
simbdlicos frente a todos los escindalos en que se vieron envueltos su administracién, sus
ministros y sus altos funcionarios (Lépez de la Roche, 2014). En televisién, Noticias Uno,
informativo dirigido por Daniel Coronell, aunque en términos de audiencias dificilmente
podia competir con los canales privados pues por esos afios el Canal 1 acusaba problemas de
cobertura tecnoldgica vy territorial, asi como de unidad y coherencia en cuanto a su parrilla
de programacién, de todas formas, representaba una importante voz opositora al Gobierno

Uribe.
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indiscutible autoridad ante su electorado, en un pais donde los poli-
ticos y candidatos presidenciales casi nunca cumplen con la palabra
empefiada ante sus electores.

Pero la realidad es que Uribe Vélez hizo un uso perverso de esa au-
toridad conseguida en la lucha militar contra las FARC, para dividir
de manera maniquea al pais en profarianos y antifarianos, amigos y
enemigos de su Gobierno, y para estigmatizar, armar montajes judicia-
les y perseguir a magistrados como Ivdn Veldsquez, que investigaron
las conexiones de politicos uribistas con el paramilitarismo, asi como
a periodistas y politicos opositores.

Imbuidos del odio hacia las FARC —ya fuera porque ese «nacio-
nalismo antifariano» expresaba sus resentimientos como victimas de
los delitos y abusos de la guerrilla o bien porque ese discurso apoyado
por los medios dominantes lograba persuadirlos, asi no hubieran sido
victimas de las FARC ni del conflicto armado—, millones de colom-
bianos se volvieron aliados incondicionales del expresidente Uribe.

Esta herencia del uribismo ha constituido y constituye hoy un pode-
roso obstdculo subjetivo para la comprensién y la aceptacion social de
la negociacién de paz con la organizacién liderada por Timochenko.

Adicionalmente, podriamos observar que, de manera similar a
como ocurrié en el Perd con Fujimori, el lider carismdtico exitoso en
la lucha contra la subversién guerrillera termina sacralizado y conver-
tido en una especie de dios o de mesfas por parte de sus seguidores, que
le profesan una admiracién y una entrega incondicional, propia de
creyentes, que en términos politico-electorales se expresa ademds en
un electorado cautivo.

La puesta en escena del propio expresidente Uribe como una espe-
cie de padre autoritario y protector se corresponde también con una
arraigada cultura catélico-conservadora y con la creciente presencia
de un tradicionalismo religioso de fuerte cufio moralista, ligado a los
nuevos grupos cristianos, fendmenos que persisten o aparecen como
una especie de fuerza teldrica, debajo de un barniz muy fragil de apa-
rente modernidad de la sociedad colombiana.

Planteado este primer aspecto estructural de la herencia de cultura
politica legada por el uribismo en el poder, hay que reconocer tam-
bién que el primer Gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014) va
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a replantear de manera importante el «régimen comunicativo» (Brun-
ner, 1988) heredado del uribismo (altamente ideoldgico, patriarcal,
monoldgico, hacendario, confrontacional, polarizante), a favor de un
tono mds liberal, tolerante y pluralista (reconocimiento del conflicto
armado, reconocimiento de las victimas, respeto a las altas cortes, re-
laciones mds pragmadticas y menos ideoldgicas con los vecinos Ecuador
y Venezuela). Este viraje en la comunicacién de Santos, que habia
triunfado con el respaldo del electorado uribista, mds hacia el centro
y con indudables distancias frente al discurso de la «seguridad demo-
cratica» (reconociendo el conflicto armado interno frente a la tesis
de Uribe Vélez que lo denominaba de manera ideolégica y unilateral
«amenaza terrorista» ), le va a granjear el calificativo de «traidor» de
parte del ala m4s ferviente y religiosa de dicho electorado.

Otro aspecto estructural, incidente también en las percepciones so-
ciales frente al plebiscito del 2 de octubre de 2016, justamente desde
alli, desde la estructura comunicativa y el deterioro de la confianza
que nos deja como herencia un conflicto armado interno prolongado
como el colombiano, tiene que ver con el hecho de que «la guerra
deshumaniza» y por eso mismo, los procesos de construccién de paz
tienen que «rehumanizar las relaciones sociales» (Lederach, s.f.)'".

En cuanto a la informacién y la comunicacién masiva, los estudio-
sos del papel de los medios en los conflictos armados sabemos clara-
mente que los ciclos de guerra, en los que la propaganda se vuelve la
modalidad dominante en la comunicacién, convierten al guerrillero
en «enemigo» y lo deshumanizan. Mientras tanto, los ciclos de didlo-
gos de paz le devuelven la palabra y la imagen, y parcialmente también
su humanidad: lo convierten de «enemigo irreconciliable» a «con-
tradictor» e interlocutor vélido para la bisqueda de un acuerdo que
haga posible la reconciliacién. Lo hacen «menos monstruo» y «mds
ser humano».

Este cambio en el tratamiento medidtico y periodistico del interlo-
cutor guerrillero durante el proceso de paz con las FARC en La Ha-
bana ocurrid, como lo veremos a continuacién, casi a los tres afios

10. El profesor John Paul Lederach, del Kroc Institute de la Universidad de Notre Dame, es
experto en mediacién, resolucién de conflictos y construccién de paz, y asesoré las conver-
saciones de paz del Gobierno Santos con las FARC.
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de haber comenzado los didlogos de paz con esta organizacién. No
obstante, los cambios introducidos en el «régimen comunicativo» he-
redado de los dos periodos de Gobierno de Uribe Vélez, el discurso del
expresidente Santos mantuvo su tono descalificador de la insurgencia
como «narcoterroristas» o «bandidos» més o menos hasta comienzos
de 2015. Es decir, desde el inicio informal de los didlogos en 2011, su
inicio formal a finales de 2012 y hasta febrero de 2015, se mantuvo
ese discurso antisubversivo, antiterrorista y antibandidos, en boca del
ministro de Defensa Juan Carlos Pinzén, para referirse al interlocutor
guerrillero en la mesa de didlogos de La Habana (Ldpez de la Roche,
2015). Que la guerra deshumaniza lo comprobamos con el hecho de
que Pinzén llegé incluso a usar la expresién «ratas humanas», para
referirse al ELN, luego de un atentado cometido por esta organizacion.

El discurso gubernamental de Santos va a mantener durante esos
afios la comunicacién en dos canales que también habia caracteriza-
do al discurso del expresidente Pastrana durante la negociacién del
Cagudn, entre 1998 y 2002: un discurso del poder civil que le da le-
gitimidad a la guerrilla como interlocutor politico vélido para la ne-
gociacién, y otro del poder militar que simultdneamente la descalifica
tilddndola de «narcoterrorista» o de «bandidos».

El discurso antiterrorista empieza a cambiar a comienzos de 2015. En
los medios de comunicacién fue importante, aunque probablemente
muy tardfa'!, la aparicién de las FARC como un actor humano y con-
fiable, en una entrevista en directo desde La Habana en el programa
Hora 20, de Caracol Radio, y en una de las historias del programa Los
Informantes de Caracol TV, dedicada a una columna guerrillera que
operaba entre Meta y Caquet4, el 15 de febrero de 2015.

(Lépez de la Roche, 2015)

Algunos hechos paralelos relevantes fueron el mandato de la Mesa
de Paz para el Sector Defensa, que se dio el 12 de febrero de 2015, por
el que Policia y Fuerzas Armadas comenzaron a trabajar con las FARC

11. Reconocemos que esta caracterizacion puede ser discutida e incluso controvertida, pues
alude a procesos complejos de estrategia politica y comunicativa del Gobierno en la nego-
ciacién de paz, y al asunto de los niveles de avance de la construccién de confianza entre
las partes en la mesa de negociacion.
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en los aspectos militares del acuerdo; la salida del ministro Juan Carlos
Pinzén el 22 de junio de ese afio y el llamado del expresidente Santos a
desescalar el lenguaje frente a las FARC en una intervencion publica
y luego en la entrevista televisiva que le hizo Claudia Gurisatti el 16
de julio de 2015. Todo eso fue parte del contexto en que se produjo
un cambio definitivo del discurso gubernamental hacia el interlocutor
guerrillero en la mesa de didlogos de La Habana. Ese cambio en el
discurso correspondfa muy seguramente a avances importantes en la
construccion de confianza entre el equipo negociador del Gobierno y

el de las FARC.

6.2. Factores coyunturales relacionados con la comunicacién
«a favor del Si» o «en contra del Si» que favorecieron el voto
por el No

Mi4s alla de estos aspectos estructurales de la construccién informativa
y propagandistica del actor armado FARC en los medios masivos y de
los discursos presidenciales, claves para la percepcion ciudadana de
esta organizacién guerrillera y para la representacién social del pro-
ceso mismo de las negociaciones de paz con dicha organizacion, hay
que llamar la atencién sobre otros problemas més coyunturales de la
comunicacién del proceso de paz.

De un lado, hay que subrayar la deficiente comunicacion presiden-
cial del proceso. Juan Manuel Santos aparecié casi siempre como un
mal comunicador de la paz, sin carisma, sin capacidad de seduccién,
de destacar con vehemencia y conviccion el sentido civilizatorio del
proceso. El presidente de la Republica en su discurso sobre la paz con
las FARC no fue capaz de «venderles» a los colombianos un proyecto
creible de futuro colectivo pacifico, de construir un horizonte deseable
de pais para el posacuerdo.

La confidencialidad y la discrecién que acompafiaron los cuatro
afios largos de los didlogos de La Habana, si bien eran convenientes
para el éxito de las conversaciones entre el Gobierno y las FARC,
desde el punto de vista de una necesaria comunicacién social de la paz
resultaban muy problemadticas. El expresidente Santos comprenderia
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muy tarde algunos de estos problemas de su comunicacién del proceso
de paz:

Por ser demasiado precavido, [Santos] mantuvo las negociaciones fue-
ra de la 6rbita de los medios con la premisa de que «nada esta acor-
dado hasta que todo esté acordado». Si bien esa divisa les permitié
avanzar sin intromisiones, también convirtié el acuerdo en un mamo-
treto sin alma que muy pocos entendieron en su real dimensién. La
manera vergonzante con la que defendié el acuerdo de los ataques de
la oposicién —como si se tratara de un hijo calavera— incrementé
las sospechas de que el acuerdo era una entrega del Estado a las FARC
y al terrorismo. Le quedaba claro que por haber menospreciado a sus
enemigos se habia vuelto inmune a las sefiales de alarma. La derrota
también puso de relieve que con el politico audaz convivia un politico
ingenuo.

(Duzdn, 2018, pdg. 235)"

En esa misma direccién, fue notoria la ausencia de una politica de
comunicacién de la paz y de las implicaciones politicas, sociales y cul-
turales del posacuerdo desde los medios publicos (Sefial Colombia,
Canal Institucional, Radio Nacional de Colombia, canales regiona-
les), asi como el cubrimiento deficiente en esos medios de los foros
organizados por la ONU y el Centro de Pensamiento y Seguimiento al
Didlogo de Paz de la Universidad Nacional sobre los puntos del acuer-
do de La Habana y las mesas de trabajo con las victimas.

En esas conversaciones de colombianos diversos se vieron cosas
extraordinarias, como el hermanamiento de victimas de diferentes
victimarios que terminaron abrazdndose, por ejemplo, en los foros de
Barranquilla y de Barrancabermeja, muchas de ellas reconociéndose
en casos de doble y hasta triple victimizacién (personas o familiares
de personas violentadas en su integridad fisica y moral por parte de
la guerrilla, los paramilitares y actores institucionales como Policia y
Ejército). O los colonos y campesinos cultivadores de hoja de coca que
en el Foro sobre Cultivos Ilicitos en San José del Guaviare expresaban

12. Para una visién desde adentro, desde la perspectiva de los negociadores gubernamenta-
les, sobre los problemas de comunicacién del proceso de paz y de los avances de los didlogos
de La Habana, ver el capitulo III «La verdad como estrategia» (De la Calle, 2019).
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su emocionado y vehemente rechazo a las fumigaciones con glifosato
por sus efectos sobre la salud y su indignacién frente a las capturas y
condenas judiciales de campesinos pobres por ser sorprendidos con
uno o dos bultos de hoja de coca, mientras los delitos de los capos y de
los eslabones mds fuertes del narcotrifico permanecian en la impuni-
dad. O ver a las victimas de muy diferentes victimarios, en el Foro so-
bre Victimas de Villavicencio, reunidas en una cancha deportiva cu-
bierta, pero sin paredes, en frente de una gran pantalla, bajo una lluvia
pertinaz, todas apostdandole a la seleccién Colombia en su partido de
Copa América frente al Brasil en el que nuestra seleccién perdié dos
a uno (2-1), en una escena emocionante y casi cinematografica que
nos recordaba necesariamente la pelicula Golpe de Estadio de Sergio
Cabrera.

Estas reuniones regionales con las victimas del conflicto y los foros
de discusion sobre los puntos de la agenda de La Habana, que consti-
tuyeron eventos importantisimos para instalar los temas de la negocia-
cién de paz con las FARC a nivel de los lideres sociales de las distintas
regiones del pafs (a las reuniones nacionales y regionales asistieron
seiscientos, ochocientos y hasta mil doscientos lideres, tanto hombres
como mujeres), fueron tal vez mejor cubiertas desde el punto de vista
periodistico y medidtico por los medios comunitarios y los medios re-
gionales y locales?.

Relacionado con lo anterior, hay que anotar que uno de los proble-
mas de credibilidad de la paz de Juan Manuel Santos es que no estuvo
acompafiada de ninguna politica social que le transmitiera a la gente
la idea de que el proceso de paz y la superacion de la guerra traerfan
consigo algunos beneficios tangibles para individuos y comunidades.
Si los grandes medios, tanto publicos como privados, y sus periodistas
se hubieran tomado el trabajo de hacer reporteria con los campesinos,
indigenas, colonos, mujeres, afrocolombianos, pequefios y medianos
empresarios y agricultores asistentes a esas reuniones, habrian segura-
mente percibido esa demanda de politicas sociales que acompafiaran

13. Seguramente las universidades y los académicos también fallamos en la comunicacién
social de este proceso a través de formatos 4giles y modalidades mds oportunas y sistemAti-
cas de comunicacién. Debo reconocer sin embargo que UN Radio 98.5 FM, la radio de la
Universidad Nacional, a pesar de sus afugias financieras, hizo un gran esfuerzo para cubrir
estos foros.
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la paz, expresada tdcitamente en la frase enarbolada de manera recu-
rrente, espontdnea y vehemente por personas de todos estos sectores
sociales: «All4 en La Habana pueden negociar esas cipulas de la gue-
rrilla y del Gobierno, jpero eso no es la paz!».

Otros hechos directa o indirectamente ligados a la anotada ausencia
de politica social y que seguramente incidieron en la decisién de voto
por el No, tuvieron que ver con los incumplimientos del Gobierno de
Juan Manuel Santos de los acuerdos suscritos con los productores de
papa de Boyacd agrupados alrededor de las Dignidades Campesinas,
con los transportistas luego del paro camionero, como también con
el Movimiento Civico del Chocé que terminé impulsando un nuevo
paro civico con las mismas reivindicaciones del paro del afio ante-
rior, incumplidas por la administracién Santos. Para muchos de estos
sectores era muy dificil deslindar el voto por el Si en el plebiscito, de
la evaluacion de las politicas sectoriales de Santos que los afectaban
directamente a ellos en tanto grupos sociales y ocupacionales!*.

La divulgacién pedagégica de los temas y puntos especificos de los
acuerdos de La Habana, a pesar de que el Gobierno contraté el di-
sefio de muchos materiales multimedia que circularon ampliamente
por la web, no logré que esas piezas comunicativas fueran apropiadas
por la gente; el tiempo de campafia fue muy corto y la pedagogia
de los acuerdos no alcanzé a hacer su trabajo a cabalidad. Como lo
anota Duzan (2018) «el texto del acuerdo lo recibi6 el presidente el
8 de agosto del 2016 y ese mismo dia anuncid las elecciones del ple-
biscito para el domingo 2 de octubre» (pp. 144-145). De otro lado,
la campafia negativa del Centro Democritico y de la derecha oblig
al Gobierno y a los partidarios del Si a responder defensivamente
frente a la propaganda negra y le resté proyeccion y trascendencia
a la comunicacién gubernamental de los acuerdos logrados en La
Habana.

Otro aspecto decisivo en los resultados adversos a la refrendacion
de los acuerdos tiene que ver con que el Partido Liberal, las fuerzas

14. Algunos de estos sectores sociales que se articularon al movimiento campesino boya-
cense van a terminar en las toldas del Centro Democratico, como lo evidencian algunas de
las imdgenes y las pancartas de la movilizacién de las derechas contra el Gobierno Santos,

del 1°. de abril de 2017 en Bogota. Véase: (Lépez de la Roche, 2019).
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politicas y los barones electorales agregados en la coalicién de la
«Unidad Nacional» que apoyaba al expresidente Santos no se mos-
traron particularmente activos en la movilizacién de sus bases elec-
torales en las regiones en favor del voto por el Si. El expresidente
liberal César Gaviria Trujillo, a quien se le delegé la articulacién a
la campafia por el Si de las organizaciones sociales y ciudadanas y de
otros grupos independientes que apoyaban el proceso de paz de La
Habana, muy poco trabajé en la préactica por la vinculacién de esos
sectores.

La campafia gubernamental adolecié también en su fase final de
una excesiva autoconflanza, apoyada en las proyecciones de las en-
cuestas que le daban un 70 % de intencién de voto al Sy un 30 % al
No. La organizacién de un pomposo evento de firma de los acuerdos
entre el Gobierno Santos y las FARC, con delegaciones nacionales e
internacionales, el lunes 26 de septiembre, seis dfas antes del plebis-
cito, fue interpretada también por muchos sectores como un acto de
arrogancia y de presién indebida sobre los electores. Es importante
detenernos un poco en el anilisis de la percepcién ciudadana de este
evento, pues revela también cierta ingenuidad del expresidente San-
tos en la interpretacién de los posibles efectos sobre la opinién del
discurso de la oposicién sobre la supuesta amenaza castro-chavista, asi
como su incomprension de las l6gicas de la comunicacién de masas.
Estas consideraciones que citamos in extenso, son de la mayor relevan-
cia también para la comprensién de las fluctuaciones de la opinién en
visperas del plebiscito:

A Santos nunca le inquieté que la oposicién uribista lo hubiera gra-
duado de castro-chavista, ni que lo sefialara de haberles entregado
el pafs a las FARC, porque para él era imposible que el pafs llegara a
creer que un hombre de centro-derecha, como él, nacido en el seno
del establecimiento colombiano, pudiera convertirse en amanuense
del castro-chavismo o ceder el Estado.

Su lectura sobre la ceremonia de la firma del acuerdo de paz en
Cartagena —que él habia retenido en su memoria como un instante
culminante— también habia sido errada. Ese acto publico de Carta-
gena no habfa sido su mayor dia de gloria sino una de las razones de
su derrota.
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Al ver al presidente Santos acompafiado de los comandantes gue-
rrilleros, responsables de delitos atroces, y de los presidentes Nicolas
Maduro de Venezuela y Rail Castro de Cuba, muchos colombianos
creyeron que el fantasma del castro-chavismo cobraba vida en esa ta-
rima.

«Me confié demasiado —me responde cuando le pregunto por las
razones de la derrota—. Confieso que fue una sorpresa darme cuenta
de que a mucha gente le parecié un error la ceremonia de Cartagena»,
me dice como si también hubiera subestimado el profundo rechazo
que generan las FARC en la sociedad luego de tantos afios de guerra.
«Tampoco pensé que a un consentido del Fondo Monetario Interna-
cional como yo, que creci en el Country Club, mis enemigos pudieran
graduarme de traidor o de castro-chavista por el hecho de que hice
dos reformas tributarias, me senté a hacer un acuerdo de paz con las
FARC y me propuse reactivar las relaciones con el entonces presiden-
te Chavez de Venezuela».

(Duzdn, 2018, pp. 235-236)

Queda claro que provenir de una larga e importante tradicién de
ejercicio del periodismo, que en teoria debiera haberle preparado para
comprender las oscilaciones de la opinién publica, no le garantizaba a
Santos una adecuada comprensién de las l6gicas de la comunicacién
de masas en tiempos de su transiciéon hacia una esfera publica hibrida
muy marcada en los nuevos contextos histéricos, por el peso creciente
del fenémeno de la posverdad y de las redes sociales digitales.

Quisiera llamar también la atencién sobre los problemas de la co-
municacién de un actor crucial para este proceso: las FARC. Si bien,
a diferencia del periodo del Caguén, durante el proceso de La Habana
sus lideres estudiaron y se prepararon para su reincorporacion a la vida
civil, en su puesta en escena y en su comunicacion sus dirigentes mos-
traron poca capacidad para seducir e inspirar confianza a la sociedad
colombiana. Las tardias solicitudes de perdén a grupos y poblaciones
afectados por sus acciones militares, y en particular por los secuestros,
en las semanas previas al plebiscito, y la expresién igualmente tar-
dfa de su voluntad de reparar materialmente a la familia Turbay Cote
en el Caquetd y a otras victimas de sus acciones devolviendo propie-
dades por ellos incautadas, entraron en contradiccién con anteriores
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declaraciones en las que afirmaban que no tenfan propiedades ni re-
cursos materiales con los cuales reparar a sus victimas.

Con respecto a la comunicacién del proceso de paz de La Habana
por los noticieros privados de television, principales proveedores de
informacién masiva para los colombianos sobre los asuntos de poli-
tica interna, hay que observar que la propuesta de informacién co-
mercialista (Waisbord, 2013) liviana y tendencialmente amarillista de
Noticias RCN y Noticias Caracol no permitia ni permite hoy que el
televidente obtuviera una informacién de calidad o con algin nivel de
profundizacién y complejidad sobre el proceso de paz y la implemen-
tacién de los acuerdos. Era imposible para un ciudadano, a no ser que
fuera lector de prensa y de revistas de actualidad politica, estar bien
informado sobre el proceso de La Habana con las FARC vy acerca de
los puntos del acuerdo solo sobre la base de ese tipo de informacién!®.

Habria que agregar que estos informativos privados priorizaron, tal
vez en virtud de la l6gica comercial del rating'?, la polarizacién Uribe-
Santos y uribismo-santismo y contribuyeron de ese modo al manteni-
miento de la opinién atrapada en esa propuesta bipolarizante de las
percepciones de los colombianos sobre los didlogos de La Habana. Tal
apuesta no permitié conocer y divulgar con equilibrio y detalle los
contenidos de los acuerdos —por ejemplo, sobre un tema tan impor-
tante como la reforma rural integral o sobre el «fin del conflicto»— a
partir de los distintos momentos en que fueron anunciados y publica-
dos, de modo que los colombianos fueran construyendo un horizonte
de las acciones necesarias para el éxito del posacuerdo!®.

15. En el capitulo III «La verdad como estrategia» (De la Calle, 2019), sobre la comunica-
cién del proceso de paz de La Habana puede verse una vision critica de la comprensién y del
manejo practico de la comunicacién sobre el proceso, por parte de las FARC. Otras criticas
a la visién del mundo de las FARC, y a cémo ella incidirfa en su comunicacién, pueden
verse también en el capitulo VIII «Cémo terminamos la guerra».

16. Para ver cémo funciona en el caso colombiano esa visién comercialista de la infor-
macién propia de los telenoticieros de los canales privados: «La Guri pisa duro» (Revista

Semana, 2015 p. 12).

17. Por ejemplo, los tweets del expresidente Uribe «venden», asi sean muchas veces repeti-
tivos y no agreguen mayor valor informativo o analitico al tema de discusién.

18. Hay que reconocer, en medio de los problemas estructurales que presentan estos infor-
mativos comercialistas, que Noticias Caracol, frente a la l6gica de desprestigio sistematico
del proceso de paz con las FARC agenciada por Noticias RCN, fue mucho mds equilibrado
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Mis alld de los problemas de calidad y superficialidad de los in-
formativos comercialistas, la propuesta ideoldgica de Noticias RCN,
como un proyecto de adoctrinamiento de las audiencias contra el pro-
ceso de paz de La Habana subordinado a los postulados ideolégicos del
Centro Democratico, tuvo y sigue teniendo graves efectos de desin-
formacién y manipulacién de la opinién de millones de colombianos
sobre el proceso de paz y sus acuerdos. Los senadores y representantes
de ese partido, invitados permanentes a reaccionar frente a los hechos
noticiosos del dfa a dfa, parecian por esos dfas ser parte de la planta
del noticiero. Si bien en el informativo figuraban temas y criticas legi-
timas y pertinentes para el debate publico sobre el proceso de paz (lo
justo o lo injusto de las penas para los jefes de las FARC en la Jurisdic-
cion Especial de Paz, la liberacién de los nifios reclutados por la gue-
rrilla, la legitimidad del otorgamiento de curules para la insurgencia),
Noticias RCN aparecia como un espacio de declaraciones y posiciones
ideoldgicas, de lideres politicos de la derecha colombiana, muchas ve-
ces sin sustento en hechos o datos comprobables. El noticiero borraba
de esa manera las fronteras, tradicionalmente sagradas en el perio-
dismo, entre informacién y opinién, para constituirse en vocero de
las descalificaciones y las posiciones maximalistas e intransigentes del
expresidente Uribe Vélez, los parlamentarios del Centro Democritico
y otros criticos frente al proceso de paz y los acuerdos de La Habana®.
Por ejemplo, las declaraciones de personajes como Alejandro Ordé-
fiez, cercanos ideolégicamente a la derecha uribista, sobre la supuesta
entrega del pafs al castro-chavismo mediante una agenda oculta bajo
tales acuerdos entre el Gobierno Santos y las FARC, y la carga de odio
y de discursos de desconfianza frente a las FARC presentados por estos

y objetivo a la hora de mostrar los aspectos positivos de los acuerdos que se iban logrando
en la mesa de La Habana.

19. Una malentendida libertad de informacién sin claros deberes éticos y profesionales,
la hiperideologizacién de la cultura politica generada por el conflicto armado interno, el
clima de «postverdad» con su relativismo ético y con la ausencia de referentes factuales
compartidos de realidad, todo esto sumado a la inoperancia de la Autoridad Nacional de
Television ANTYV, en sus funciones de entidad orientadora del funcionamiento del sistema
de television, favorecié ese tipo de practicas manipuladoras de la opinién que reemplazaron
el genuino ejercicio del periodismo, por burdas tomas de partido y por practicas de homo-
geneizacion ideolégica de la audiencias.

267



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

personajes, han sido constitutivos de la propuesta «informativa» de
Noticias RCN.

Siendo Noticias RCN el caso mds expresivo de la toma de partido
ideolégica por parte de un medio frente al plebiscito y el proceso de
paz del Gobierno Santos con las FARC, hay que anotar que la polari-
zacion politica afecté también a otros medios y al conjunto del campo
periodistico en el pafs.

Otro elemento que ha caracterizado la informacién noticiosa sobre
el proceso de paz con las FARC y los acuerdos alcanzados es la ausen-
cia de la historia del conflicto armado, pero también de los procesos
de paz y de las desmovilizaciones guerrilleras de los afios noventa, asi
como de las paramilitares de 2005. Muchas veces se generaba la im-
presién, sobre todo en la informacién de los medios electrénicos y en
particular de los noticieros de televisién, que el proceso con las FARC
fuera el primer proceso de paz y de reincorporacién de guerrilleros
a la vida civil, cuando es claro para un buen conocedor de nuestra
reciente historia politica que el pafs ya ha vivido durante la década
de 1990 procesos de ese tipo con el M-19, el Ejército Popular de Li-
beracién (EPL), el Movimiento Armado Quintin Lame, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y la Corriente de Renova-
cion Socialista (CRS), disidencia del Ejército de Liberacién Nacional
ELN, que dejaron valiosas experiencias sobre los procesos de Desarme,
Desmovilizacién y Reincorporacién (DDR). Que no se informara por
ejemplo, acerca de cémo en las anteriores reincorporaciones de gue-
rrilleros, los excombatientes han recibido unos auxilios econémicos
mensuales durante una fase de transicién a la vida civil, para favo-
recer los procesos de capacitacién y de reintegracion a la civilidad, y
sobre como la Agencia Colombiana para la Reintegraciéon ACR, ha
desarrollado durante varios afios una metodologia relativamente exi-
tosa para favorecer la reintegracién no solamente de guerrilleros sino
también de paramilitares, permitié que hiciera carrera como uno de
los ingredientes propagandisticos de la campafia a favor del No en el

20. Para ver el sustento empirico de las anteriores afirmaciones, el lector puede consultar mi
articulo: «Noticias RCN de Claudia Gurisatti y la indisposicién sistemdtica de su audiencia
televisiva contra el proceso de paz entre el Gobierno Santos y las FARC» (Lépez de la Roche
& Gugmadn, 2018).
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plebiscito, la idea maniquea y moralista de que los exguerrilleros de las
FARC iban a recibir como premio a su actividad delictiva un salario
de un millén ochocientos mil pesos, mientras muchos colombianos
pobres y desempleados que nunca se habian rebelado contra las insti-
tuciones, no recibfan ningin apoyo por parte del Estado.

Otro grave problema estructural de la comunicacién en Colombia
(que influye como una mediacién en la cultura politica y la economia
politica de la comunicacién, y que podriamos decir que indirectamen-
te jugé a favor del triunfo del No en el plebiscito de 2016), est4 rela-
cionado con la ausencia del género de opinién televisiva en la tele-
visién abierta, en una dominante propuesta comercialista poblada de
realities, bionovelas y narcotelenovelas en los horarios de alta sintonfa.

Tal situacion, producto de la privatizaciéon mercantilista de la tele-
visién de finales de los afios noventa del siglo pasado y de la ausencia
de normas de politica pdblica que obliguen a los canales privados a
desarrollar propuestas periodisticas en horarios clave como norma ba-
sica de promocién de una cultura politica participativa e informada,
no favorece para nada la conformacién de una opinién compleja en
un pafs con gravisimos problemas que requerirfan comprensiones ela-
boradas y matizadas por parte de sus ciudadanos?'.

En tal contexto politico-cultural, la manipulacién de las emociones
de los votantes y de los ciudadanos a través de falsas verdades como
la del castro-chavismo del Gobierno Santos, segin la cual con la ne-
gociacién de La Habana marchdbamos hacia un modelo politico y
econdémico como el de la Venezuela de Maduro, la supuesta «ideologia
de género» de ese Gobierno para convertir a nifios y adolescentes en
homosexuales, o la idea de que con el acuerdo de paz el expresidente
Santos iba a entregarle el pais a las FARC??, hacfan carrera ficilmente

21. Tenemos no obstante que reconocer que en la televisién por cable y en la televisién
satelital, el ciudadano o el consumidor de medios puede encontrar en Cablenoticias, el
Canal El Tiempo y en otros canales, algunos espacios de debate politico de actualidad o
«periodisticos» como se les denomina en Colombia.

22. La idea mentirosa y movilizadora de la opinién sobre la base del miedo, de que las
FARC se iban a tomar el poder con la ayuda del expresidente Santos, quedé hecha trizas
con los resultados electorales de marzo de 2018 donde el partido politico salido de la rein-
corporacién a la vida civil de esa organizacién guerrillera obtuvo apenas un poco mas de
50.000 votos en todo el pats.
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en un amplio y mal informado sector de la opinién, muchas veces fa-
natizado, y sin suficientes elementos de juicio para contrarrestar tales
manipulaciones de los discursos politicos y medidticos.

En este inventario de factores y actores comunicacionales no pode-
mos dejar de mencionar el lugar central y la funcién aglutinadora de
los partidarios del No, ejercida por la figura del expresidente y senador
Alvaro Uribe Vélez en tanto opositor y detractor diario y sistematico
de los acuerdos del Gobierno Santos con las FARC, con sus declara-
ciones a los medios y su activismo en Twitter y otras redes sociales, en
algunas ocasiones con argumentos vélidos y respetables y en muchas
otras con mentiras, informaciones falsas y promocién de odios y mie-
dos frente al expresidente Santos y las FARC.

Finalmente hay que nombrar, junto a todo este conjunto de fené-
menos, obstdculos y factores que incidieron en la disminucién del apo-
yo ciudadano al Siy en el consecuente triunfo del No en el plebiscito
del 2 de octubre de 2016, un factor que le rest6 legitimidad al triunfo
del No, que fue el reconocimiento por el gerente de esa campafia,
Juan Carlos Vélez, de haber llevado a cabo una accién sistemdtica de
desprestigio de los acuerdos de La Habana, conducente a que la gente
saliera el 2 de octubre a votar «verraca» contra el proceso de paz.

En entrevista con el diario La Repiiblica y respondiendo a la pregun-
ta «La campafia del Si fue basada en la esperanza de un nuevo pafs,
;cudl fue el mensaje de ustedes?», Juan Carlos Vélez contestd: «La
indignacién. Estdbamos buscando que la gente saliera a votar verraca
[sic]». Y ante la siguiente pregunta, «;Cémo fue la estrategia?», el ge-
rente de la campafia del No devels, muy seguramente con cierta arro-
gancia cinica, que se jactaba de lo logrado sin prever el costo politico
que tendrian sus palabras, las claves de la propaganda sucia contra el
proceso de La Habana:

Descubrimos el poder viral de las redes sociales. Por ejemplo, en una
visita a Apartadd, Antioquia, un concejal me pasé una imagen de
Santos y Timochenko con un mensaje de por qué se le iba a dar dinero
a los guerrilleros si el pafs estaba en la olla. Yo la publiqué en mi Face-
book y al sdbado pasado tenfa 130.000 compartidos con un alcance de
seis millones de personas.

270



Capitulo 6. La derrota del Si y la salvacién de los acuerdos de paz con las FARC

Hicimos una etapa inicial de reactivar toda la estructura del Cen-
tro Democratico en las regiones repartiendo volantes en las ciuda-
des. Unos estrategas de Panam4 y Brasil nos dijeron que la estrate-
gia era dejar de explicar los acuerdos para centrar el mensaje en la
indignacién. En emisoras de estratos medios y altos nos basamos en
la no impunidad, la elegibilidad y la reforma tributaria, mientras en
las emisoras de estratos bajos nos enfocamos en subsidios. En cuanto
al segmento en cada regién utilizamos sus respectivos acentos. En la
Costa individualizamos el mensaje de que nos fbamos a convertir en
Venezuela. Y aqui el No gané sin pagar un peso. En ocho municipios
del Cauca pasamos propaganda por radio la noche del sdbado centrada
en victimas.

(Ramirex Prado, 2016)

La entrevista a Vélez, realizada por la periodista Juliana Ramirez,
revelé ademds que la campafia de propaganda negra del Centro
Democratico contra el proceso de paz con las FARC fue auspiciada
por los gerentes de los grandes grupos econémicos y financieros del
pafs:

Durante 30 dias Juan Carlos Vélez, excandidato a la alcaldia de Me-
dellin y gerente de la Campafia por el No en el plebiscito, tomé un
avion 35 veces no solo para coordinar una estrategia basada en la in-
dignacién, sino para lograr que los empresarios lo apoyaran financie-
ramente.

En total logré recaudar $1.300 millones de 30 personas naturales y
30 empresas, entre las que se destacan la Organizacion Ardila Liille,
Grupo Bolivar, Grupo Uribe, Colombiana de Comercio (duefios de
Alkosto) y Codiscos.

Al igual que los optimistas que pensaban que los colombianos le
iban a dar el aval a lo pactado entre el Gobierno y las FARC, el resul-
tado en los comicios lo tomé por sorpresa y solo hasta las 5:30 p. m.
del domingo supo que buscar que «[la] gente saliera a votar verraca»
funcion.

(Ramirez Prado, 2016)
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6.3. La movilizacion estudiantil y ciudadana en defensa
de los acuerdos y la renegociacion de estos con los distintos
voceros del No. El nuevo acuerdo del Teatro Colén

Como podemos concluir de los argumentos arriba presentados, un
conjunto de factores estructurales y coyunturales condujeron al triun-
fo del No en el plebiscito de refrendacion de los acuerdos de La Haba-
na el 2 de octubre de 2016.

El No triunfé por un poco més de 50.000 votos, un triunfo precario
con tintes de ilegitimidad, dadas las declaraciones de Juan Carlos Vé-
lez sobre las estrategias de manipulacién emocional de la opinién que
la campafia del No puso a funcionar en todo el pafs?.

Al mismo tiempo, y no obstante los fenémenos de manipulacién
del elector que arriba hemos analizado, no se podfa descalificar total-
mente el resultado electoral logrado ni las respetables convicciones
y decisiones de aquellos sectores del electorado que con argumentos
y no siempre engafiados o manipulados optaron por el No. Tampoco
desconocer el vacio de legitimidad que tal resultado generaba para el
manejo de los procesos de implementacién de los acuerdos de paz ha-
cia el futuro mediato e inmediato.

Pero volvamos al desenvolvimiento de los hechos inmediatamente
después del plebiscito del 2 de octubre de 2016, pues es muy impor-
tante considerar un conjunto de sucesos politicos relevantes que tu-
vieron lugar inmediatamente después de ese evento, para comprender
la ruta de salvacién de los acuerdos de paz y de legitimacién parcial
de los mismos a pesar del resultado desfavorable en el plebiscito. Mos-
traremos también en este apartado cémo se desenvolvieron las nego-
ciaciones con los distintos sectores que apoyaron el No, lo cual nos
permitird también abordar algunos problemas contempordneos de la
cultura politica relacionados con el fortalecimiento en Colombia de
una derecha moral cuyas posiciones tienen un impacto fuerte en el
comportamiento politico de los ciudadanos.

23. Sobre las primeras reacciones al triunfo del No, véase la edicion N° 1796 de la revista
Semana «;Y ahora qué?», 3 al 9 de octubre de 2016. Sobre la entrevista del gerente adminis-
trativo de la campafia del No, Juan Carlos Vélez, en la que develd la estrategia de despres-
tigio de los acuerdos de La Habana, véase (Rewista Semana, 2016).
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El hecho de que la diferencia entre el voto por el No y el voto por el
Si no fuera tan significativa, la consideracién de que pese a la derrota
la mitad de los electores habfan apoyado al Si y de que muchos de los
votantes por el No habfan sido manipulados por la campafia de propa-
ganda sucia del Centro Democritico, asunto develado ante los medios
masivos por su propio director el miércoles 5 de octubre en la mafiana,
fueron gestando entre el lunes 3 y el miércoles 5 de octubre luego del
desconcierto inicial entre los partidarios del Si, una amplia movili-
zacién estudiantil en defensa de los acuerdos de La Habana y de la
perspectiva de superacién de la guerra a través de la implementacion y
el desarrollo de los acuerdos en un proceso de reconciliacién nacional.

Bajo los lemas de «;No mds guerra!» y «jAcuerdos ya!» se produjo el
miércoles 5 de octubre en Bogot4 en la tarde/noche, una enorme con-
centracién de jévenes universitarios que colmaron la Plaza de Bolivar
en respaldo a la paz y a favor de un pronto nuevo acuerdo entre el Go-
bierno Santos y los voceros del No para salir del impase generado por
el triunfo de los opositores en el plebiscito (Revista Semana, 2016c¢,

pdgs. 34-35).

Figura 4 La movilizacion de los estudiantes del 5 de octubre de 2016
en la Plaza de Bolivar

Nota Fuente: [Fotografia de Fabio Lépez de la Roche] Bogot4, 2016.
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Paralelamente se produjeron en diversas ciudades del pais movili-
zaciones similares en respaldo de los acuerdos de La Habana y de su
renegociacién con los partidarios del No.

Ademis de los estudiantes y los jévenes, se movilizaron emplea-
dos, amas de casa, profesores e intelectuales, padres y madres de fa-
milia que asistieron con sus hijos pequefios, todos y todas portando
velas encendidas, globos y banderas de color blanco, banderas de
Colombia y consignas en contra de la guerra y a favor de la paz y del
mantenimiento de los acuerdos con las FARC (Duzdn, 2018, pdg.

232-234).

Figura 5 Las familias respaldando la movilizacién estudiantil por la paz

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogot4, 2016.
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Figura 6 Los jovenes expresando su apoyo a los acuerdos

de paz de La Habana

Nota de fuente: Fotograffa de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.

Figura 7 Las consignas de la movilizacion estudiantil

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogotd D.C., 2016.
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Figura 8 Amplios sectores ciudadanos respaldaron
la movilizacién estudiantil del 5 de octubre
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Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.

El otorgamiento del premio Nobel de Paz al expresidente Juan Ma-
nuel Santos el viernes 7 de octubre de 2016, dos dias después de la
movilizacién de los estudiantes, constituyé un indudable respaldo po-
litico y simbélico de parte de la sociedad internacional a su labor en
busca de la paz, a las victimas y a la necesidad de buscar consensos
entre los partidarios del Si 'y los del No*.

El Nobel al expresidente Santos y la masiva movilizacién estudian-
til y ciudadana en defensa de los acuerdos de La Habana y a favor
de la renegociacién de estos fueron sucedidos la semana siguiente, el
miércoles 12 de octubre, por una nueva movilizacién de cardcter na-
cional liderada por numerosas organizaciones indigenas y sociales y
asociaciones regionales y locales de todo el pais, que colmé nueva-
mente la plaza de Bolivar en respaldo al proceso de paz y los acuerdos
con las FARC. Grupos de mujeres del departamento del Cauca y otras
regiones, afrocolombianos del Pacifico, manifestantes de territorios

24. Sobre la significacién del otorgamiento del Nobel de Paz al expresidente Juan Manuel
Santos, véase (Revista Semana, 2016).
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especialmente afectados por el conflicto armado como Narifio, Gua-
viare, Tumaco, Putumayo, Catatumbo, desfilaron por distintas aveni-
das de Bogotd y confluyeron en una gran concentracion en la plaza de
Bolivar, exigiendo un Gran Didlogo Nacional para salvar los acuerdos

de paz de La Habana®.

Figura 9 Las regiones exigen el 12 de octubre
un Gran Didlogo Nacional por la Paz

Nota de fuente: Fotograffa de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.

25. Sobre la movilizacién social a favor de la paz luego del triunfo del No, véase (Revista
Semana, 2016).
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Figura 10 Las organizaciones sociales y la izquierda democratica
en respaldo a los acuerdos

Figura 11 Campesinos de Guaviare y Catatumbo marchan
el 12 de octubre en respaldo a la paz
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Figura 12 La Ruta Pacifica de las Mujeres se moviliza
en apoyo de los acuerdos

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.

Figura 13 Los afrocolombianos de Tumaco hacen presencia
en la capital en defensa de la paz
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Nota de fuente: Fotograffa de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.
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Figura 14 Autoridades espirituales indigenas expresan
su respaldo a los acuerdos de paz

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogotd D.C., 2016

Figura 15 Lideres indigenas, trabajadores y
habitantes urbanos se movilizan por la paz

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogota D.C., 2016.
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Figura 16 La consigna j«Acuerdos ya!» convocé
a los ciudadanos el 12 de octubre de 2016

Nota de fuente: Fotografia de Fabio Lépez de la Roche. Bogotd D.C., 2016.

Los didlogos entre los voceros gubernamentales y los distintos sec-
tores que votaron por el No (los pastores representantes de las iglesias
cristianas, el exprocurador Alejandro Ordéfiez, el sector conservador
del expresidente Andrés Pastrana y de Marta Lucfa Ramirez, el sector
de Francisco Santos, organizaciones de victimas de las FARC que no
se sintieron representadas por las victimas que habian sido escogidas
para ir a La Habana, el expresidente Uribe) comenzaron ya antes del
otorgamiento del premio Nobel a Santos, con una primera reunién de
compromisarios del Sf y de compromisarios del No realizada en la ma-
flana del jueves 6 de octubre, a la que asistieron, a nombre del Gobier-
no, la ministra Marfa Angela Holguin, Roy Barreras, Oscar Naranjo y
el ministro de Defensa, y en representacién de los del No, Marta Lucia
Ramirez, Alejandro Ordéfiez y el expresidente Alvaro Uribe (Dugzdn,
2018).

El expresidente Santos, con indudable habilidad politica, resolvié
invitar a palacio a cada uno de los distintos integrantes del No por
aparte, para conversar y tomar nota sobre las particulares demandas de
cada grupo. Al mismo tiempo mantuvo las reuniones con los compro-
misarios nombrados por los voceros del No:
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Desde el 10 de octubre, ya como premio nobel de paz, Santos recibié
en palacio a los cristianos, a la excandidata presidencial Marta Lucia
Ramirez, al grupo del exprocurador Ordéfiez y a las organizaciones de
victimas de las FARC opuestas desde el inicio a la manera como el
Gobierno habia manejado ese escenario.

En esas reuniones cada integrante del No le hizo entrega al presi-
dente de sus peticiones de manera oficial y Santos a su vez nombré a
un funcionario de su entera confianza para que se encargara del segui-
miento a sus peticiones.

Entre los documentos recibidos sobresalieron, por su seriedad y es-
tudio del acuerdo de paz, los presentados por Marta Lucia Ramirez y
por el grupo del expresidente Andrés Pastrana. Sus peticiones bien
sustentadas contrastaron siempre con la pobreza argumentativa de
otros documentos presentados por la coalicién del No, incluidos los
que elaboré el Centro Democritico. Todos esos documentos se inser-
taron en una matriz que fue armando la oficina de Sergio Jaramillo en
la que se podia ver cudles eran los ejes temdticos que més les preocu-
paban, en cudles aspectos habfa similitudes y en cudles no.

(Duzdn, 2018, p. 250)

La renegociacion de los acuerdos no solo era compleja por la am-
plia diversidad de modificaciones planteada por los distintos voce-
ros del No, sino ademds porque tales cambios tendrian que tener la
aprobacion final de los negociadores de las FARC en La Habana.
Las conversaciones y negociaciones con los voceros del No se pro-
longaron durante un mes, hasta el 3 de noviembre de 2016 (Duzdn,
2018).

La politica de paz y los acuerdos de La Habana tuvieron dos fren-
tes de oposicién relacionados con lo que podriamos denominar la
derecha moral: una derecha con implicaciones en la opinién de los
ciudadanos y sus decisiones electorales, que se sustenta en visiones
conservadoras y patriarcales de la familia, la educacién de los hijos
y la moral sexual. Los temas incorporados en los acuerdos de paz
de La Habana, relacionados con el reconocimiento de la diversi-
dad sexual, asi como los vinculados a la diversidad e igualdad de
género y la promocién de la autonomia y el empoderamiento de la
mujer, suscitaron la oposicién de los altos jerarcas de la tradicional-
mente conservadora Iglesia catélica, quienes mayoritariamente se
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opusieron al voto por el Si, con excepcién del obispo de Cali, Dario
de Jests Monsalve, quien llamé abiertamente a sus feligreses a apo-
yar los acuerdos de paz?.

La publicacién de unas cartillas escolares de formacién en temas
de género, financiadas por el Ministerio de Educacién Nacional, se
volvié también un tema de enfrentamiento ya no solo con los jerar-
cas de la Iglesia catélica, sino también con los pastores de muchas
iglesias cristianas y con amplios grupos de padres de familia, que con-
vocaron manifestaciones masivas de rechazo a las cartillas, que fue-
ron utilizadas también para desacreditar los acuerdos con las FARC.
La derecha politica, aliada a esta derecha moral, utilizé la coyuntura
de las movilizaciones contra la cartilla para acusar al Gobierno San-
tos de promover en las escuelas la conversién de los nifios y nifias
en gais y lesbianas. El hecho de que la ministra de Educacién Gina
Parodi reconociera su condicién de lesbiana y que fuera de pudblico
conocimiento su relacién de pareja con la ministra de Transporte,
seguramente contribuyé a difundir la idea de que el Gobierno Santos
estaba empefiado en difundir una inconveniente y perniciosa «ideo-
logia de género».

Como bien lo subraya Duzdn (2018), el expresidente Juan Manuel
Santos subvaloré no solo las movilizaciones de las iglesias cristianas
contra las cartillas de formacién en temas de género, sino también
el peso y la influencia politica y cultural de las jerarquias catélicas
sobre comunidades que, en conexidad con estos debates morales, irfan
también a decidir sobre la ratificacién de los acuerdos de paz de La
Habana. Estoy en ese sentido de acuerdo con la autora cuando afirma
que el expresidente Santos:

Tampoco se dio cuenta de las dimensiones que tenia el tema de la
ideologia de género y del costo asumido con el nombramiento de una
ministra gay al frente de la campafia plebiscitaria, en momentos en

26. Sobre la utilizacién por la oposicién y las derechas morales, tanto al interior de los
movimientos cristianos como de los catélicos, de los temas de género incorporados al
acuerdo de paz de La Habana, para golpear el proceso de paz, asi como acerca de su in-
comprensién por esos dfas de la cuestion de la ideologia de género como una bandera de
la derecha internacional puede consultarse De la Calle (2019), en especial las paginas

294-291.
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que muchos feligreses tenfan la percepcion de que el acuerdo de paz
acababa con la familia tradicional.

(Duzdn, 2018, p. 242)%

Volviendo a la dindmica de la negociacién con los voceros del No,
hay que decir que producto de estos didlogos, tres pastores cristianos,
Héctor Pardo, Eduardo Cafias y John Silver Rodriguez, viajaron a La
Habana a conversar con los negociadores:

Producto del viaje del grupo de cristianos a La Habana, el ministro
Cristo acept6 incluir varias de sus peticiones: el acuerdo debfa recono-
cer la libertad de cultos e incluir a las victimas de las iglesias cristianas
y no solo a las que profesaran la religién catélica.

Aceptd que el tema del enfoque de género se prestaba a malenten-
didos porque estaba repetido innecesariamente en todo el acuerdo y
donde vio que era redundante eliminé la mencidn, sin perjuicio de las
minorias sexuales ni de las mujeres.

Luego de esa ardua tarea les entregd a las iglesias evangélicas el texto
enmendado para que revisaran los cambios y le hicieran sus comentarios.

(Dugzdn, 2018, pp. 262-263)

Las conversaciones con los voceros del No abordaron una amplia
diversidad de temas, ademds de los de la «ideologia de género»: los
asuntos relacionados con la incorporacién o no de los acuerdos al blo-
que de constitucionalidad; la viabilidad y conveniencia de las dieciséis
circunscripciones de paz; las emisoras radiales que se otorgarian a las
FARC; la posible entrada de miembros de esa exguerrilla a esquemas
de seguridad oficiales; la participacién politica de las FARC; las san-
ciones judiciales y penales a dirigentes de la guerrilla comprometidos
en crimenes de lesa humanidad; el respeto a la regla fiscal en la imple-
mentacién econdmica y financiera de los acuerdos, entre otros asuntos

(De la Calle, 2019; Dugdn, 2018)%8.

27. Acerca de las tensiones con los jerarcas de la Iglesia catélica alrededor de la supuesta
«ideologia de género» y el intento de Santos de dialogar con ellos, véase Duzan (2018), en
especial, capitulo 12 «El peso de la derrota», pdgs. 238-241.

28. Sobre las conversaciones y el desarrollo de la renegociacién de los acuerdos por parte
del Gobierno Santos con los distintos grupos y voceros del No, véase el capitulo 11 «A
tientas...», el capitulo 13 «El Uribe conciliador», y el capitulo 14 «El dltimo intento» en
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En la semana del 7 al 11 de noviembre se discutieron con los ne-
gociadores de las FARC las propuestas presentadas por los voceros del
No para la renegociacion de los textos de los acuerdos: «Luego de una
dura negociacién con las FARC en La Habana, el texto del nuevo
acuerdo ya estaba practicamente cerrado y de los cincuenta y siete ejes
temdticos con propuestas del No se hicieron cambios sustanciales en
cincuenta y seis» (Duzdn, 2018, p. 267).

No obstante, las concesiones hechas por los negociadores guber-
namentales y por los propios voceros de las FARC en relacion con la
mayoria de los puntos puestos sobre la mesa por los sectores opositores
a los acuerdos, finalmente no fue posible un acuerdo entre los compro-
misarios gubernamentales y los del No.

Si bien hay opiniones que expresan que de haber tenido los voce-
ros gubernamentales una mayor paciencia se habria podido lograr un
acuerdo con los voceros del No y especialmente con su cabeza m4s
visible, el expresidente Uribe (Duzdn, 2018), otras interpretaciones,
entre ellas la mia, apoyan la tesis que de cara a las elecciones presiden-
ciales de 2018, al Centro Democratico y a Uribe Vélez les convenia
mucho mds que no se firmara un acuerdo de apoyo a lo negociado en
La Habana con las FARC, esgrimiendo el argumento de que los cam-
bios introducidos en la renegociacién de los acuerdos eran insustan-
ciales y meramente cosméticos. Humberto de la Calle expresa sobre
la no aceptacién de las modificaciones al acuerdo de paz por parte del
jefe del Centro Democritico, que «en medio ya del fragor de la lucha
electoral, Uribe sabfa que su linea de oposicion al acuerdo le era renta-
ble y que un cambio subito los dejarfa descolocados a él y a su partido»
(De la Calle, 2019, p. 271).

La oposicién radical y obcecada del expresidente Uribe a la parti-
cipacion politica de las FARC, sumada a su exigencia de penas carce-
larias para los comandantes guerrilleros, dos temas de imposible acep-
tacion para los negociadores de las FARC; pero también su rechazo a
las instituciones y al espiritu de los acuerdos sobre justicia transicional

Duzédn (2018). Sobre la decisién del expresidente Santos y de su equipo de firmar el nuevo
acuerdo de paz con todas las modificaciones introducidas, previa negociacién con los dis-
tintos sectores del No, y de no dilatar mds el cierre de un acuerdo que se consideraba no

iba a tener el aval del expresidente Uribe, véase De la Calle Lombana (2019), en especial,
pags. 298-301.
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(la Jurisdiccion Especial de Paz JEP y la Comision de la Verdad CV)
constituyeron, desde mi perspectiva, otros motivos no explicitos de la
oposicion de Uribe Vélez y del Centro Democrético a la renegocia-
cién de los acuerdos de La Habana®.

El odio a Juan Manuel Santos por su supuesta «traicién» a la po-
litica de «Seguridad Democratica», y la imposibilidad de colocarse
con un eventual apoyo a la paz en contravia de su propio y potente
discurso ideoldgico contra «el farsante Santos», las perversas FARC,
el entreguista y viciado proceso de paz y el «castro-chavismo» resul-
tante de todos esos procesos, seguramente pesaron mas que cualquier
valoracion racional de los puntos renegociados.

En tales circunstancias al Gobierno Santos no le quedo sino la carta
de suscribir un nuevo acuerdo con las FARC, incorporando los puntos
negociados con los opositores a los acuerdos iniciales (De la Calle,
2019).

La firma del nuevo acuerdo de paz se llevé a cabo el jueves 24 de
noviembre de 2016 en el Teatro Coldn, en una ceremonia mucho mas
modesta y deslucida que las firmas anteriores al plebiscito del 2 de
octubre de 2016.

La nueva versién de los acuerdos pasaria entonces a ser refrendada
por el Congreso de la Republica y sus desarrollos legislativos sometidos

29. Si bien los expresidentes seguirdn siendo juzgados en cuanto a los delitos posiblemen-
te cometidos durante el ejercicio de sus funciones, por la Comisién de Acusaciones de la
Cdmara de Representantes —que actualmente les garantiza una casi total impunidad—,
las investigaciones de la JEP a militares, altos funcionarios gubernamentales o empresarios
que financiaron a grupos paramilitares o guerrilleros, pueden arrojar informacién nueva que
eventualmente comprometeria al expresidente Uribe en hechos y acciones de violaciones a
los derechos humanos o de apoyo a los grupos paramilitares que causaron masacres, despla-
zamientos y graves violaciones a los derechos humanos de mujeres, campesinos, indigenas y
afrocolombianos. Sin lugar a dudas, el relato que produzca la Comisién de la Verdad sobre
la historia del conflicto armado interno y la crisis humanitaria colombiana, tendrd algin
capfitulo donde junto al reconocimiento del papel del expresidente en la lucha contra las
FARC y en la presién militar que las condujo a la mesa de negociacién de La Habana, debera
también referirse a su responsabilidad en el apoyo a los grupos paramilitares, como gober-
nador de Antioquia y como presidente de la Republica, asi como en otros delitos cometidos
durante su presidencia por entidades y funcionarios subalternos, como las ejecuciones extra-
judiciales mal llamadas «falsos positivos», las interceptaciones telefénicas y persecuciones
judiciales a magistrados, periodistas criticos y politicos opositores. Su papel en la promocién
de la intolerancia y el odio desde su discurso publico como presidente y como expresidente y
senador de la republica, seguramente serd evaluado por la Comisién de la Verdad.
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al control de constitucionalidad por la Corte Constitucional. Se logra-
ba salvar asi el proceso de paz y los acuerdos firmados con las FARC,
al costo de verse notoriamente afectada su legitimidad por el triunfo
electoral del No y por no haber logrado finalmente el apoyo del ex-
presidente Uribe, del Centro Democratico y las fuerzas politicas de la
derecha, cuantitativamente significativas y con un peso importante en
la cultura politica y la opinién publica colombianas.

6.4. Las consecuencias del triunfo del No y la refrendacion
en el Congreso: A manera de conclusiones

A comienzos de febrero de 2017 los distintos frentes guerrilleros de las
FARC emprendieron su marcha hacia los puntos de concentracién o
«zonas veredales de transicién», en las que iniciarfan su proceso de
reincorporacién a la vida civil y donde de acuerdo a un cronograma
establecido en los acuerdos de La Habana y monitoreado en el terre-
no por observadores de Naciones Unidas, avanzarfan en la dejacion
progresiva de sus fusiles y municiones y en la localizacion y entrega a
la ONU de alrededor de mil caletas con armas convencionales y no
convencionales (Revista Semana, 2017). Se acordé también fundir las
armas entregadas para convertirlas en tres monumentos conmemo-
rativos de la paz: uno en Bogotd, otro en La Habana y un tercero en
New York.

Las FARC cumplieron la palabra empefiada y se transformaron en
una organizacién politica, manteniendo la sigla FARC, ahora signifi-
cando «Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun».

El Gobierno Santos tuvo que aprobar entre el 2017 y el 2018, a
marchas forzadas, teniendo en cuenta la lentitud de los tramites en el
Congreso de la Republica, los proyectos de ley necesarios para iniciar
la implementacién de los acuerdos, como, por ejemplo, el que reco-
nocia juridicamente la conversién de las FARC en un nuevo partido
politico®.

30. Nota de la editora: Respecto a los desarrollos legislativos iniciales para la implemen-
tacién del acuerdo de paz, ver el capitulo 3 de Marfa Teresa Garcés, en este mismo libro.
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Proyectos claves que eran parte de los acuerdos de La Habana, como
las Circunscripciones Especiales de Paz para elegir 16 representantes
de territorios particularmente afectados por el conflicto armado, no
fueron aprobados por el Congreso. Lo mismo sucedié con la reforma
politica y con la propuesta de Desarrollo Rural Integral, clave para la
modernizacién y democratizacién del campo y de las sociedades cam-
pesinas. El inicio de las campafias de cara a las elecciones a Cdmara
y Senado de marzo de 2018 y a las presidenciales de mayo y junio
enrareci6 la atmdsfera politica y legislativa, favorecié la polarizacién
frente a los temas de la paz y la implementacién de los acuerdos, y
el Centro Democrético y la derecha reforzaron su interpretacion del
supuesto «conejo»’! que el Gobierno Santos le habria puesto a la deci-
sién de los electores en el plebiscito del 2 de octubre de 2016.

Muchos de los miembros individuales y algunos de los partidos de la
propia coalicién gubernamental que apoyaba al expresidente Santos
empezaron a defeccionar en el apoyo a los proyectos de ley necesarios
para la implementacién de los acuerdos de La Habana, realinedndose
politicamente de cara a las préximas contiendas electorales. Su interés
ahora estaba centrado en sus campafias electorales individuales para
reelegirse en Cdmara o Senado en marzo de 2018 y el Gobierno San-
tos, que habfa mantenido a una coalicién de fuerzas politicas aceitada
con «mermelada» y prebendas clientelistas, ya poco tenia para repar-
tir.

Otro grave problema es que luego de la firma de los acuerdos de paz
con las FARC se agudizaron los asesinatos de lideres sociales en zonas
campesinas y de precario control territorial por parte del Estado. Lide-
res y lideresas de procesos de restitucion de tierras usurpadas por para-
militares y empresarios y propietarios rurales aliados; lideres opuestos a
grandes proyectos mineros o de minerfa ilegal; lideres de proyectos de
sustitucion de cultivos ilicitos, lideres indigenas y afrodescendientes;
dirigentes de las juntas de accién comunal, defensores y defensoras de
derechos humanos, en total 343 lideres con corte a 31 de julio de 2018
(Ascamcat, 2018) han sido asesinados desde finales de 2016, en medio
de una politica negacionista del fenémeno en los dos Gltimos afios de
la administracién Santos (el actual presidente Ivan Duque, a junio de

31. Ver cita de pie de pagina n° 6.
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2019, no da muchas muestras de estar preocupado por el asunto y de
encontrar soluciones efectivas para detener la matanza sistematica de
lideres sociales).

El Estado colombiano, una vez mds, pues ya habfa sucedido luego
de las desmovilizaciones paramilitares de 2005 bajo Uribe Vélez, fue
incapaz de copar con sus fuerzas militares y policiales y con sus insti-
tuciones sociales, los espacios territoriales dejados por la desmoviliza-
cion guerrillera de las FARC.

Ademads de esta grave omisién, hay que subrayar la ineficiencia
de la gran mayoria de las instituciones estatales en la implementa-
cion de los acuerdos. A la pesadez burocratica del Estado colombiano
contempordneo, altamente clientelizado y con serios problemas para
favorecer l6gicas meritocraticas y de accién institucional eficaz, se su-
maron en los meses finales del Gobierno Santos algunas practicas de
corrupcién en el manejo de los dineros aportados por la comunidad y
la cooperacién internacional a los proyectos de paz.

Manteniendo buena parte de las banderas ideolégicas esgrimidas
contra el proceso de paz y los acuerdos de La Habana, recurriendo al
miedo a las FARC vy al espectro del castro-chavismo, el Centro De-
mocratico y los partidos de la derecha obtuvieron una votacién signi-
ficativa en las elecciones a Cdmara y Senado en marzo de 2018 y fi-
nalmente volvieron al poder en las elecciones del 17 de junio de 2018
donde resulté elegido como presidente Ivan Duque Méarquez.

A casi un afio de su posesion, en el manejo de los temas de la paz
y de la implementacién de los acuerdos, el nuevo Gobierno aparece
parcialmente preso de las propias ideologias y consignas con las que
su partido, el Centro Democritico, estigmatizd los acuerdos con las
FARC con el fin de reconquistar el poder en 2018. Al Gobierno le
da vergiienza hablar de la paz. No ha sido capaz de resignificar posi-
tivamente la palabra, comprendiendo que el proceso de paz con las
FARC, antes que un logro exclusivo del expresidente Santos, cons-
tituye un bien mayor para la sociedad colombiana. Terminar con la
guerrilla més antigua de América, la mas fuerte militarmente y una
de las m4s radicales desde el punto de vista ideolégico, no es un logro
menor hacia la reconciliacién entre los colombianos. Pero es dificil
que Duque lo reconozca en la medida en que las investigaciones de
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instituciones salidas de los acuerdos de paz de La Habana, como la
Jurisdiccién Especial de Paz, JEP, la Comisién de Esclarecimiento de
la Verdad, asi como la Unidad de Buasqueda de Personas Desapareci-
das, no les convienen a aquellos sectores del Centro Democratico y la
ultraderecha que tienen rabo de paja por sus nexos histéricos con el
paramilitarismo y otras formas de delincuencia, en la medida en que
van a esclarecer la parte de responsabilidad que a ellos les compete en
la crisis humanitaria colombiana.

Los desaciertos del presidente Duque en dos intentos fallidos vy
cuestionados de nombrar director del Centro Nacional de Memoria
Histérica CNMH muestran también esa hiperideologizacién del Cen-
tro Democratico: creer que en un tema crucial, de particular atencién
de la comunidad internacional, con un movimiento de memoria pro-
fundamente arraigado en la sociedad y los territorios afectados por las
violencias, se puede nombrar a cualquier personaje menor, sin nin-
guna altura ética e intelectual, sobre la base de su subordinacién a la
ideologfa y a los intereses de la derecha politica. El nombramiento
finalmente del historiador Darfio Acevedo, quien niega la existencia
del conflicto armado en Colombia y considera que ahora la misién
del Centro es dar total espacio a la visién y puntos de vista de los mi-
litares, consumé el propdsito de imponer una concepcién ideoldgica
hegemonica de la memoria.

La relacion del Gobierno Duque con el proceso de paz y la imple-
mentacién de los acuerdos de La Habana es mas bien hostil y nada
favorable al desarrollo del espiritu reconciliador y progresista conte-
nido en los acuerdos de paz. En el primer semestre de 2019 Duque in-
tentd torpedear la aprobacion de la Ley Estatutaria de la Jurisdicciéon
Especial de Paz, JEP, que ya habia pasado por control constitucional,
interponiendo seis objeciones presidenciales, las cuales fueron final-
mente rechazadas en las votaciones de Cdmara y Senado, teniendo el
presidente que sancionar a regafiadientes y sin ninguna modificacién
el texto de la ley.

A diferencia de Juan Manuel Santos, quien tenfa la experiencia y el
capital simbélico para construir una propuesta politica independiente
de Uribe Vélez, Ivan Duque le debe totalmente su nombramiento al
expresidente, y por su dependencia de €l y su inexperiencia tiene que
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darle un amplio margen de accién al «presidente eterno», como él
mismo lo llamé en alguna ocasién, y a los parlamentarios y dirigentes
politicos del Centro Democritico mds doctrinarios e incondicionales
con el exmandatario.

Reconstruir una historia ponderada sobre los aspectos comunica-
cionales y de cultura politica que incidieron en el triunfo del No en
el plebiscito del 2 de octubre de 2016, pero también una historia vi-
sual de c6mo junto a los esfuerzos del expresidente Santos y su equi-
po negociador, la sociedad civil también se la jugd por la defensa e
implementacién de los acuerdos de paz con las FARC, es parte de
una necesaria tarea de revision critica de nuestro reciente pasado, ca-
paz de reconocer, valorar y fortalecer los idearios y las fuerzas sociales
que pueden hoy seguir impulsando indispensables procesos de paz y
de reconciliacién que continden trabajando por superar el conflicto
armado interno, desterrar la violencia de nuestras relaciones politicas
y recuperar la valoracién y cuidado de la vida humana en Colombia.
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Capitulo 7.
En la tierra del No: élites rurales,
herencias conservadoras y articulacién uribista

en el plebiscito del 2 de octubre de 2016!

Juan David Velasco?

Tal como lo calificaron diversos medios de comunicacién dentro y
fuera de Colombia, los resultados del mecanismo que buscé refrendar
el acuerdo de paz firmado entre el Gobierno nacional y la guerrilla de
las FARC-EP en Cartagena, fueron sorpresivos (BBC Mundo, 2016;
Dulce Romero, 2016), pues era impensable que el cdlculo politico del
expresidente Juan Manuel Santos y sus asesores internacionales’, y las

1. Este articulo contd con la asistencia de investigacién de las politélogas Ménica del Pi-
lar Burgos y Vanessa Clavijo Barboza. Asimismo, en la recoleccién y el procesamiento de
datos, participaron los estudiantes de la Facultad de Ciencias Politicas y Relaciones Inter-
nacionales de la Universidad Javeriana, Alejandra Rojas, Andrés Gémez Caro, Cinthya
Lacouture y Marfa Fernanda Naranjo. Vale la pena destacar que, para la realizacién de este
articulo, se entablaron conversaciones con varios lideres politicos y de opinién que defen-
dieron la posicién del No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016. Gracias a ellos pude
conocer de cerca la estrategia de movilizacién y segmentacién electoral que utilizaron para
rechazar en las urnas el contenido del acuerdo de paz firmado entre el Gobierno nacional y

la guerrilla de las FARC-EP.

2. Profesor del Departamento de Ciencia Politica de la Pontificia Universidad Javeriana.
Magister en Estudios Politicos del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacio-
nales (IEPRI) de la Universidad Nacional de Colombia. Correo electrénico: velasco.juan@
javeriana.edu.co El autor agradece los valiosos comentarios que sobre este articulo emitie-
ron los profesores Eduardo Pizarro, Gustavo Duncan y Mario Aguilera Pefia.

3. Como el asesor britanico Jonathan Powell (que participé en el disefio del mecanismo
de refrendacién popular del acuerdo de Viernes Santo en Irlanda). Véase la reflexién sobre
este asunto, en el articulo del profesor Juan Gabriel Gémez publicado en la presente edi-
cién del libro.
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mediciones de todas las encuestadoras del pafs, hayan errado en anti-
cipar o predecir la derrota del Si en las urnas.

Tal vez por el cardcter sorpresivo de la derrota, y la amargura que
esta produjo en un sector importante de la sociedad colombiana, sur-
gieron distintas interpretaciones sobre los resultados del plebiscito.
Las mds comunes se centraron en aspectos subjetivos y coyunturales.
Por ejemplo, un grupo considerable de analistas plantearon la tesis de
la manipulacién sicoldgica del votante, es decir, argumentaron que,
desde la campafia del No, hubo desinformacién, falsedades y un uso
instrumental de discursos que apelaron a emociones negativas para
llevar a la gente a oponerse en las urnas al acuerdo de paz.

Entre estas explicaciones, quizds la m4s representativa la dio Andrei
Goémez-Sudrez*, quien consideré que la campafia del No —promovida
principalmente por el partido Centro Democratico y el expresidente
Alvaro Uribe— logré constituir un «marco de referencia emocional
adverso al proceso de paz»’, debido a estrategias semdnticas que no
solo generaron mayor odio y resentimiento hacia las FARC-EP vy el
Gobierno de Santos, sino antipatia e indiferencia en sectores urbanos
que desconocian la vulnerabilidad de las victimas y la tragedia de la
guerra en las regiones®.

Para Marfa Fernanda Gonzélez (2017), estos discursos que promo-
cionaron emociones negativas en los sufragantes colombianos fueron
ampliamente proliferados por las redes sociales virtuales’, en donde el
engafio y las frases sin fundamentacién por parte de los promotores del
No sobre el tratamiento juridico-penal para la guerrilla, la crisis del

4. Un excelente académico con quien comparto la coautorfa de este libro, pero de quien
discrepo en la identificacién de los mecanismos causales que llevaron a la gente a votar
mayoritariamente por el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016.

5. Nota de la editora: Andrei Gémez-Sudrez participé en este libro como autor del capitulo
5: «Dispositivos retéricos y marco de referencia emocional: un andlisis del triunfo del No
en el plebiscito y su impacto en la construccién de paz».

6. Realmente, estas estrategias semdnticas las denominé como «dispositivos retéricos del
No» (Ver capitulo 5). Estos se pueden resumir como lemas o conceptos que se repetian
constantemente en las redes sociales, los discursos ptblicos o las notas de prensa. Segtn el
autor, los dispositivos mds recurrentes fueron: «castro-chavismo», «ideologia de género»,
«No més Santos» y «paz sin impunidad».

7. Como Facebook, WhatsApp y Twitter.
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régimen politico venezolano y las alusiones a la equidad de género en
el texto del acuerdo, llevaron a crear un clima de opinién desfavorable
para la refrendacién popular de la paz®.

Estos planteamientos lograron sustentarse de mejor manera, tras las
polémicas declaraciones dadas a la prensa por parte del gerente ge-
neral de la campafia del No, Juan Carlos Vélez, pues este afirmé que
los opositores al acuerdo de paz buscaron «que la gente saliera a votar
verraca» y que aprovecharon el poder viral de las redes sociales para
difundir su mensaje antagénico (El Pais , 2016).

Sin embargo, las anteriores explicaciones no abordan con inte-
gralidad el fenémeno en cuestién. Por un lado, presentan al votante
colombiano como un agente social desprovisto de agencia, esto es,
sin capacidad de tomar decisiones de manera auténoma vy persistente,
pues son manipulados por la informacién que circula maliciosamen-
te en los medios y las redes sociales que consumen con frecuencia’.
Sin embargo, las dltimas elecciones nacionales reflejan divisiones es-
tructurales de la sociedad colombiana. Por ejemplo, el candidato ree-
leccionista Santos obtuvo mayorias electorales para ser presidente en
2014 en segunda vuelta (con una agenda programadtica que priorizaba
las negociaciones de paz), pero en el plebiscito del 2016, otras mayo-
rias se opusieron al acuerdo de paz firmado por él y Rodrigo Londofio,
alias Timochenko'®. Asimismo, en los dltimos eventos electorales hubo
campafias de desinformacién y desprestigio al oponente!!, por lo que
esta tendencia es constante al igual que la votacién polarizada.

8. Para Gonzdlez (2017) el debate en las redes sociales fue «mds pasional que racional»,
pues los «discursos del No centraron su campo seméntico en el miedo, la guerra y el co-
munismo». Por eso, considera que el plebiscito cristalizé la etapa de la «posverdad» en
Colombia.

9. De una manera més coloquial, estas miradas consideran a los votantes como ignorantes
o seres maleables que estdn proclives sistematicamente a la manipulacién emocional. De
ahi que comparta con el profesor Juan Gabriel Gémez (Ver capitulo 1 del presente libro) su
valoracién sobre la arrogancia de gran parte de los académicos, periodistas y politicos que
defendieron el Si.

10. En otras palabras, esta postura sostendria que en la votacién de segunda vuelta por
Santos en 2014 predominaron las mentes no manipulables, pero en el plebiscito del 2016
sobresalieron las mentes manipuladas.

11. Las llamadas «campafias de desinformacién» o «guerra sucia» ya eran comunes desde
las elecciones presidenciales de 2014, por consiguiente, no fueron exclusivas del plebiscito
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Por ende, las explicaciones anteriormente esbozadas no son inte-
grales porque consideran que el votante colombiano tomé decisiones
en contextos vaciados de historia econdémica y politica, y en medio
de escenarios particulares aislados. Por eso, si bien en el plebiscito
el componente afectivo fue determinante para movilizar votantes, la
pregunta que surge es: jen qué contextos las emociones de rechazo a
las concesiones brindadas a las FARC-EP en el acuerdo de paz, se ac-
tivaron o fueron reforzadas por los discursos de la élite politica que se
opuso al Gobierno de Juan Manuel Santos?

Asi pues, en este capitulo, plantearé que los resultados del plebis-
cito del 2 de octubre de 2016, en especial las votaciones mayoritarias
que obtuvo el No, se pueden entender por la conjuncién de tres
factores:

a. Un patrén histérico segin el cual, tras procesos de democrati-
zacién y redistribucién de la riqueza, se reacomodan las élites
rurales para oponerse a los cambios impulsados por gobiernos
nacionales débiles.

b. La persistencia histérica de actitudes y redes politicas conserva-
doras en varios departamentos!?.

c. La consolidacién de un electorado que vota persistentemente
por el uribismo y sus aliados, en una tercera parte de los munici-
pios del pafs.

(al respecto, ver la portada y el editorial de la Revista Semana, del 5/10/2014). En esa l6gica,
afirmaciones del uribismo como la «paz con impunidad», el «castro-chavismo» y la «burla
al pais» ya eran repetitivas de esa época, por lo que explicar los resultados del plebiscito solo
a partir de eso es inconsistente, pues no responde por qué este mismo discurso con las mis-
mas herramientas de difusién —redes sociales virtuales— predominé en la primera vuelta
presidencial de 2014, pero no en la segunda vuelta. Dicho de otro modo: las explicaciones
basadas en la manipulacién sicolégica no son consistentes para explicar las variaciones
temporales en el voto mayoritario en coyunturas idénticas (por ejemplo, tanto las elec-
ciones de presidente de 2014 como las del plebiscito de 2016, fueron consideradas como
refrendaciones populares a los resultados de las negociaciones de paz entre el Gobierno vy las
FARC-EP. En ambas contiendas se presentaron desenlaces opuestos).

12. A este fenémeno de persistencia de actitudes y redes politicas conservadoras, lo llamaré
como la herencia conservadora.
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En esa légica, demostraré que las reacciones de las élites agrarias®
a las propuestas de democratizacién y redistribucién de activos rurales
contenidas en el acuerdo de paz!?, y la persistencia de redes electorales
conservadoras en amplias regiones del pais, confluyeron para que la
opcién del No en el plebiscito se impusiera.

7.1. Elites rurales y frenos a las iniciativas de democratizacién
y redistribucion de la riqueza

En la historia politica colombiana del siglo xx, se aprecia un patrén de
comportamientol5: cada vez que un Gobierno nacional impulsa pro-
cesos de democratizacién16 y redistribucion de la riqueza en el campo,
las élites rurales se oponen férreamente a la implementacién de dichas
iniciativas en las regiones, por sentir amenazada su supervivencia, su
patrimonio o su posicién politica privilegiada (Romero, 2003; Gutié-
rrex Sanin, 2014; Gongzdlez, 2014; Carroll, 2015). Los casos que ilus-

tran el patrén se detallan a continuacién:

13. Por élites rurales o élites agrarias entenderé al subgrupo de la poblacién que concentra
la propiedad de la tierra o tiene un control significativo sobre los medios de produccién e
intercambio comercial (riego, crédito, transporte de mercancfias, precios, etc.). Definicién

basada en (Acemoglu & Robinson, 2005; Palacios, 2011).

14. Principalmente, las apuestas por propiciar una reforma agraria y por ampliar la partici-
pacién politica de excombatientes guerrilleros y sus comunidades de base.

15. En la literatura académica anglosajona se llama path dependence. No hay una traduccién
concisa al espafiol, pero el concepto hace alusién a: i. factores de retroalimentacién que
producen resultados similares en contextos cambiantes o coyunturas criticas; ii. dindmicas
desatadas por un evento o proceso que se reproducen, incluso en ausencia del evento o

proceso original (Pierson & Skocpol, 2008).

16. Por procesos de democratizacién entenderé dos cosas: i. las medidas graduales o estruc-
turales encaminadas a redistribuir la riqueza en una sociedad, vy, ii. las medidas que buscan
la incorporacién masiva de sectores excluidos en el sistema politico (Acemoglu & Robinson,
2005). Ejemplos claros de democratizacién son la ampliacién del voto a las mujeres y los
analfabetos, la creacién de circunscripciones electorales especiales para minorfas étnicas o
raciales, etc.
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Capitulo 7. En la tierra del No: élites rurales, herencias conservadoras y articulacién uribista...

Como se percibe en el cuadro anterior, las principales apuestas de
democratizacién en el siglo xx en Colombia contemplaron medidas de
reforma agraria, que en algunos casos se implementaron (ley 200 de
1936, ley 135 de 1961, ley 1 de 1968) y en otras, se plantearon como
pactos idealizados de refundacién del pais (Acuerdo de Paz de la Uribe
y Agenda de paz del Cagudn). Sin embargo, todas esas politicas o pro-
puestas refundacionales fueron neutralizadas, inaplicadas o reversadas
debido al apoyo decidido de élites rurales que fueron transformandose
en cada coyuntura histérical’.

En el caso del acuerdo de paz firmado en Cartagena por el Gobierno
de Juan Manuel Santos y la guerrilla de las FARC, se replica el patrén
(path dependence), aunque en contextos institucionales y politicos su-
mamente diferentes'®. No obstante, el comin denominador con los
procesos anteriores es que hubo un rechazo —en algunos casos abierto
y en otros silencioso— de ciertas élites rurales que vefan con preocu-
pacién y amenaza algunos de los puntos del acuerdo de paz, especial-
mente, los concernientes al desarrollo rural integral, la participacion
politica y el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No
Repeticion.

Gremios ganaderos y palmicultores, junto con reputados comer-
ciantes, empresarios cafeteros y bananeros, expresaron su rechazo al
acuerdo de paz de diferentes maneras:

17. Nétese que en los procesos de paz de Belisario Betancur y Andrés Pastrana, las élites
rurales que se opusieron a los posibles desencadenantes de reforma agraria (en caso de que
los acuerdos hubiesen llegado a buen puerto), no solo eran legales, sino ilegales, pues nar-
cotraficantes y esmeralderos ligados al paramilitarismo compraron masivamente tierras en
diferentes regiones del pafs, erigiéndose en los nuevos terratenientes (Reyes Posada, 2016:

Rodriguez, 2014).

18. A diferencia de los procesos de paz de Belisario Betancur y Andrés Pastrana, el Gobier-
no de Santos conté con una curva alta de aprendizaje sobre las negociaciones, dado el esce-
nario favorable por el quiebre estratégico del modelo de guerra de las FARC, el apoyo de la
comunidad internacional y los mayores niveles de recaudo de ingresos por parte del Estado
(Pizarro, 2017), en especial, pp. 367-390. Asf también, en el actual contexto, no parece
probable que emerjan reacciones violentas a gran escala y con alta intensidad por parte de
grupos paramilitares, tal como sucedi6 en los afios ochenta y finales de los noventa (esto no
supone un negacionismo sobre la situacién repudiable que viven a diario lideres sociales y
defensores de derechos humanos, quienes en medio de las negociaciones de paz y posterior
a la firma del acuerdo de paz en Cartagena, han sido victimas sistematicas de homicidio y
amenazas por parte de actores armados de diferente naturaleza).
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Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

a. Manifestando ante los medios de comunicacién sus reparos, pre-
ocupaciones y cuestionamientos hacia «los dividendos de la paz»
que pregond el Gobierno nacional en la bisqueda de mayorias
que legitimaran la negociacién con las FARC-EPY (ver cuadro
comparativo 2);

b. Rechazando en encuentros gremiales las concesiones juridicas,
politicas y econdémicas otorgadas a las FARC para propiciar su
desmovilizacién (ver cuadro comparativo 2);

c. Financiando la campafia de los diferentes comités promotores
del No en el plebiscito.

En el siguiente cuadro, se resumirdn algunas de las posiciones que
sostuvieron publicamente representantes de las élites rurales, para jus-
tificar su rechazo a la propuesta de reforma rural integral, participacién
politica de excombatientes de la guerrilla y/o medidas de justicia tran-
sicional contempladas en el acuerdo de paz.

19. El «dividendo de la paz» serfa el resultado positivo de la desmovilizacién de las FARC-
EP, en tanto permitirfa la reduccién del presupuesto militar, la llegada de inversién extran-
jera en zonas antiguamente conflictivas, la diversificacién de la agenda electoral a temas
como la educacién y la lucha contra la corrupcién (debido a la superacion del debate sobre
salida negociada al conflicto armado o derrota militar) y la disminucién de los costos fijos
de produccién para los empresarios nacionales, en tanto no tenfan que invertir tanto en
seguridad privada para poder operar.
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De esa forma, los resultados del plebiscito a nivel departamental
y municipal tienen mucho que ver con la posicién critica que asu-
mieron segmentos representativos de la élite rural. Por ejemplo, los
grandes propietarios de fincas bananeras y los duefios de las principales
comercializadoras de esta fruta financiaron el Comité Promotor del
No (Verdad Abierta, 2016). Sus criticas se centraron en el modelo de
justicia transicional acordado, pues estaban en desacuerdo con que los
empresarios pudieran ser juzgados por un tribunal que consideraban
que no iban a brindar las suficientes garantias de imparcialidad® (Re-
vista Semana , 2016).

Por otro lado, no solo la inversién de recursos econémicos a la cam-
pafia electoral o la incidencia medidtica para cuestionar el acuerdo
de paz repercutieron en los resultados del plebiscito. También, en los
territorios con predominio de economias agrarias, se registraron vota-
ciones considerables por el No. Veamos algunos ejemplos:

1. Proporcionalmente, los departamentos con tradicién cafetera
——como Quindio, Caldas, Risaralda, Huila y Antioquia— con-
centraron el mayor nimero de municipios que se opusieron en
las urnas al acuerdo de paz firmado por el Gobierno nacional y
las FARC (ver figura 17).

2. Parece existir una relacién contraria entre los municipios produc-
tores de café y las votaciones por el S en plebiscito (ver tabla 7).
En otros términos: a medida que un departamento presentara una
mayor vocacién cafetera’!, era mds probable que la mayorfa de sus
habitantes hubiesen sufragado en contra del acuerdo de paz**.

20. Como lo establece un estudio (Pontificia Universidad Javeriana & CITPax , 2018), los
empresarios del sector agricola han sido sefialados por tener vinculos con grupos paramili-
tares en las sentencias de Justicia y Paz. Esos sefialamientos por parte de desmovilizados pa-
ramilitares (postulados) se han convertido en «compulsa de copias» para que se investigue
sus presuntas conductas delictivas en la justicia ordinaria.

21. O esta sea un renglén econémico importante por la generacién de riqueza o el empleo
de mano de obra.

22. Dado que no utilizo técnicas estadisticas inferenciales, hablo en un lenguaje hipotético.
Por consiguiente, aclaro que no establezco relaciones causales entre economfa cafetera y re-
sultados del plebiscito, aun cuando la evidencia descriptiva parece indicar una asociacion.
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Figura 17 Porcentaje de municipios por departamento que votaron
mayoritariamente por el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016
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Nota Fuente: Elaboracién propia basada en estadisticas reportadas por la Registra-
durfa Nacional del Estado Civil.

Por consiguiente, una eventual pero incompleta explicacién so-
bre el nexo entre la economia cafetera y la oposicién en las urnas
al acuerdo de paz, podria ser el rechazo permanente a los actos
de victimizacién perpetrados por la guerrilla de las FARC-EP en
contra de los propietarios de las fincas cafeteras, a quienes selec-
tivamente secuestraron, extorsionaron o asesinaron®’. El natural
resentimiento por la pérdida de seres queridos o por los dafios

23. Centro Nacional de Memoria Histérica, jBasta ya! Colombia: Memorias de guerra y
dignidad. Bogot4: Imprenta Nacional, 2013.
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materiales sufridos?* pudo incidir en que consideraran como injus-
to que los jefes guerrilleros puedan participar en politica y tuvieran
tratamientos punitivos méas blandos a los establecidos en el c6digo
penal ordinario®.

Tabla 7 Porcentaje de municipios productores de café por departamento
donde gané el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016

Total de municipios Numero de municipios Porcentaje de municipios
Departamento | cafeteros en el cafeteros en el departamento | cafeteros donde gané el No
departamento donde gané el No en el plebiscito
Quindio 12 12 100 %
Risaralda 13 13 100 %
Caldas 21 21 100 %
Huila 35 34 97 %
Antioquia 91 78 80 %
Santander 46 33 72 %
Boyacd 37 16 43 %

Nota Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas reportadas por la Re-
gistraduria Nacional del Estado Civil y los Comités Departamentales de Cafeteros.

Otro caso que vale la pena resaltar es el de los municipios palmi-
cultores. Segtn las estadisticas®®, los municipios que registran la mayor
cantidad de hectareas sembradas de palma tendieron a votar por el No
en el plebiscito (ver Tabla 8). Asf pues, los municipios que concentran
el 75 % de la superficie cultivada con este producto agricola se opusie-
ron en las urnas al acuerdo de paz’’.

24. En muchas ocasiones, para efectuar el pago del rescate exigido por la guerrilla, los
propietarios de fincas cafeteras tuvieron que vender sus predios rurales o endeudarse con
entidades bancarias.

25. En una investigacién anterior, pude entrevistar a propietarios cafeteros que fueron vic-
timas de la guerrilla. Algunos manifestaron que no estan de acuerdo con las concesiones
que le ofrecié el Gobierno de Santos para su desmovilizacién, véase (Velasco, 2017). Sin
embargo, esta explicacién debe ser complementada.

26. Basados en las estadisticas proporcionadas (Ministerio de Agricultura, 2014).

27. La excepcién a esta tendencia la constituyé el municipio de San José de Tumaco en
Narifio. Alli, gané el Si en el plebiscito a pesar de disponer de mas de 16 mil hectareas de
palma africana.
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Tabla 8 Area cultivada de palma y municipios de votacién
mayoritariamente por el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016

Departamento Municipio # de hectareas sembradas (2014)
Meta San Carlos de Guaroa 47.403
Santander Sabana de Torres 23.621
Santander Puerto Wilches 26.000
Casanare Mani 34.500
Casanare Orocué 18.000
Meta San Martin 17.474
Meta Acacfas 17.000
Casanare Villanueva 10.700
Meta Puerto Gaitdn 26.500
Cesar San Alberto 11.775
Meta Cabuyaro 14.992
Meta Castilla La Nueva 12.200
Cesar Agustin Codazzi 9.202
Meta Barranca de Upfa 11.800
Meta Cumaral 7.100
Bolivar San Pablo 7.200
Cesar San Martin 6.193
Bolivar Simit{ 6.100
Cundinamarca Paratebueno 5.316
Santander Rionegro 6.280
Total: 319.356

Nota Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas reportadas por la
Registraduria Nacional del Estado Civil y el Ministerio de Agricultura (2014).

Una interpretacién posible sobre esta relacién radica en que las éli-
tes palmicultoras ven como una amenaza la implementacién de la re-
forma rural integral y la aplicacién de medidas de justicia transicional,
pues asi lo han manifestado varios de sus dirigentes gremiales. Esto los
habria llevado a invertir en recursos econémicos, logisticos y politicos
para movilizar —de manera directa o a través de intermediarios— a
los votantes en sus dreas de injerencia.
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7.2. Persistencia historica de actitudes y redes politicas
conservadas en la tierra del No

En esta seccién, demostraré que la fuerza electoral del No en el plebis-
cito no surgié de manera aleatoria o circunstancial. Por el contrario,
fue el resultado de un alineamiento estable del Partido Conservador
(y sus facciones) con los votantes en una porcién representativa del
pais®®. De esa forma, para probar esta hipdtesis, se construyé una base
de datos que incluy¢ la siguiente informacién:

a. Ndmero de curules obtenidas por los partidos 0 movimientos
politicos en los comicios de Concejo 2011 y 2015, para los 546
municipios donde triunfé el No.

b. Nombre del candidato al Senado de la Repiblica que obtuvo
la mdxima votacién en cada uno de los 546 municipios donde

triunfé el No, en los comicios de 2006, 2010 y 2014.

Como la unidad de analisis fue el municipio, se opté por analizar las
votaciones en dos tipos de corporaciones. De esa forma, se analizaron
elecciones del orden local y nacional, para tener diferentes escalas
territoriales de andlisis, y se combiné la observacién de resultados a
partir de unidades organizaciones como los partidos politicos (conce-
jo) y a partir de individuos con capacidad de movilizacién electoral?
(maximas votaciones por municipio al Senado).

Por un lado, se observaron los resultados del concejo ya que la cir-
cunscripcién es local y, ademds, por ser un cuerpo colegiado, se puede
apreciar de mejor manera cudles fueron los partidos o movimientos
que tienen mayor o menor representacioén politica, a partir del nd-
mero de curules alcanzadas. Por otra parte, se escogieron las m4xi-
mas votaciones por municipio para Senado de la Repiblica, primero

28. Como mostraré mds adelante, de los 546 municipios en los que gané el No, en 239 de
ellos existen fuertes herencias conservadoras, esto es, una quinta parte del pafs manifesté
tendencias de voto estables por el conservatismo y sus redes politicas.

29. La capacidad de movilizacién electoral de los candidatos al Senado se midié a partir
de la sumatoria de los municipios opositores al acuerdo de paz donde este fue la maxima
votacion.
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por ser una circunscripcién del orden nacional y segundo porque los
candidatos que sacan mayorfas en esos lugares pueden ser asimilados
como las cabezas o los jefes de las estructuras politicas que operan en
el territorio®.

Redes electorales de alcance nacional en la tierra

del No, 2006-2014

Como se observa en la Tabla 9, la mayoria de los senadores que con-
centraron sus votaciones en los municipios donde prevalecié el No en
el plebiscito pertenecen al Partido Conservador. De hecho, cuando se
analizan quiénes fueron los que sacaron las maximas votaciones en la
mayor cantidad de los 546 municipios, se puede entrever que son jefes
de redes politicas estables’, que en algunos casos estuvieron ligados al
fenémeno de la parapolitica:

e Red electoral de Ciro Ramirez en el departamento de Boyaci,
cuyo heredero —después de haber sido judicializado por la Corte
Suprema de Justicia— en el Senado en 2014 fue Juan de Jests
Cérdoba, y en 2018, su hijo Ciro Alejandro Ramirez*.

e Red electoral de la familia Sudrez Mira en Antioquia, en la cual
Oscar Sugrez fue elegido senador en 2006 y tras haber sido con-
denado por la Corte Suprema de Justicia, heredé sus votos a Olga
Sudrez en los periodos de 2010 y 2014.

e Red electoral de la familia Aguilar en el departamento de San-
tander, en la cual se eligié al Senado a Oscar Josué Reyes en
2006, pero tras haber sido procesado por la Corte Suprema de

30. Aunque la morfologia de las estructuras politicas se transformé radicalmente después de
la eleccién popular de alcaldes y gobernadores —y en general, por los procesos de descen-
tralizacién fiscal—, hay situaciones en las que los lideres o jefes de las estructuras politicas
regionales siguen siendo los senadores.

31. Se entiende por red electoral estable aquella en la cual se presentan candidatos al
Senado vy se logra la obtencién de una curul de manera consistente desde el 2006 hasta el
2014. Quien gana la curul puede ser la misma persona (jefe de la red) o puede transmitir su
caudal electoral a familiares o terceros con quienes no comparte relaciones de parentesco
o compadrazgo.

32. Quien fue avalado por el partido Centro Democratico.
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Justicia, se recompone la votacién en 2014 a favor de Nerthink
Mauricio Aguilar y en 2014 se transfiere a Richard Aguilar®.

e Red electoral de Herndn Andrade en el departamento del Huila
(Andrade fue senador en 2006, 2014 y 2014).

e Red politica de Luis Carlos Torres en el departamento del Meta
(Torres fue senador en 2006, y tras una investigacién por con-
cierto para delinquir agravado en la Corte Suprema de Justicia,
transfiere el capital electoral a su esposa, Maritza Martinez, quien
fue elegida senadora en 2010, 2014 y 2018).

e Red electoral de Juan Manuel Corzo en el departamento de Nor-
te de Santander (Corzo fue senador en 2006, 2010 y 2014).

e Red electoral de Ubeimar Delgado en el departamento del Valle
del Cauca (Delgado fue Representante a la Cdmara en 1998 y
2002, y posteriormente en 2006, senador). Después de ocupar la
gobernacién del Valle en 2011, apoy6 a su sobrino, Javier Mauri-
cio Delgado, quien obtuvo una curul en el Senado en 2014.

e Red electoral de Jorge Hernando Pedraza en el departamento de

Cundinamarca (Pedraza fue senador en 2010 y 2014).

33. Tanto Richard como Nerthink son hijos del exgobernador de Santander, Hugo Aguilar,
quien fue condenado por vinculos con grupos paramilitares.
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Legado conservador en los municipios donde triunfé el No en el
plebiscito

Para analizar en perspectiva histérica el comportamiento electoral de
los municipios donde gané el No en el plebiscito, y asf apreciar ciertas
actitudes politicas de los habitantes de dichos territorios, se utilizo la
robusta base de datos construida por la profesora Patricia Pinzén de
Lewin (1989) en la cual clasifica las regiones del pais a partir de las
tradiciones de voto por el Partido Liberal y el Partido Conservador en
cuatro perfodos: i. 1932-1949; ii. 1950-1972 (cubre el Frente Nacio-
nal); iii. 1972-1982; iv. 1984.

Los resultados demuestran que en 246 municipios donde gané el No
en el plebiscito, hubo un predominio histérico del Partido Conserva-
dor** (ver Tabla 10). De hecho, si se tiene en cuenta que la diferencia
nacional entre las votaciones del No y el Si fueron del 0,43 %, llama
la atencién que en los municipios de tradicién de voto conservador
donde triunfé la opcién de rechazo al acuerdo de paz, la diferencia
porcentual de votos fue del 25 %.

Esto significa que en los municipios que histéricamente han votado
por el Partido Conservador, el No tendié a sacar mayores diferencias
porcentuales frente al Si, lo que revela que en esos contextos el discur-
so de oposicién o rechazo al acuerdo de paz firmado por el Gobierno
nacional y las FARC, cal6 de manera m4s amplia.

Tabla 10 Diferencia porcentual de votos obtenidos por el
Siy el No en los municipios de tradicién conservadora

Departamento Municipio Si No Diferencia
Antioquia Abejorral 38,10 % 61,89 % 23,79 %
Antioquia Abriaquf 39,08 % 60,91 % 21,83 %
Antioquia Angostura 39,29 % 60,70 % 21,41 %
Antioquia Argelia 32,48 % 67,52 % 35,04 %
Antioquia Belmira 43,37 % 56,62 % 13,25 %
Antioquia Cafasgordas 41,09 % 58,90 % 17,81 %
Antioquia Caracol{ 49,35 % 50,64 % 1,29 %

34. Por predominio histérico se entiende que desde 1932 hasta 1984, hubo consecutiva-
mente votaciones mayoritarias por el Partido Conservador en elecciones a Congreso de la
Republica.
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Antioquia Carmen de Viboral 33,88 % 66,11 % 32,23 %
Antioquia Carolina 41,99 % 58,00 % 16,01 %
Antioquia Cisneros 37,11 % 62,88 % 25,77 %
Antioquia Cocorna 35,39 % 64,60 % 29,21 %
Antioquia Copacabana 38,78 % 61,21 % 22,43 %
Antioquia Don Matfas 26,02 % 73,97 % 47,95 %
Antioquia Entrerrios 32,95 % 67,04 % 34,09 %
Antioquia Girardota 36,30 % 63,69 % 27,39 %
Antioquia Granada 39,46 % 60,53 % 21,07 %
Antioquia Guarne 26,73 % 73,26 % 46,53 %
Antioquia Guatapé 38,51 % 61,47 % 22,96 %
Antioquia Jardin 35,96 % 64,03 % 28,07 %
Antioquia Jerico 29,01 % 70,98 % 41,97 %
Antioquia La Ceja 30,10 % 69,89 % 39,79 %
Antioquia Liborina 35,78 % 64,21 % 28,43 %
Antioquia Maceo 42,18 % 57,81 % 15,63 %
Antioquia Marinilla 31,36 % 68,63 % 37,27 %
Antioquia Narifio 32,58 % 67,41 % 34,83 %
Antioquia Pefiol 38,32 % 61,63 % 23,31 %
Antioquia Puerto Triunfo 26,29 % 73,70 % 47,41 %
Antioquia Sabanalarga 34,13 % 65,86 % 31,73 %
Antioquia Sabaneta 37,06 % 62,93 % 25,87 %
Antioquia San Andrés 44,96 % 55,03 % 10,07 %
Antioquia San Carlos 46,98 % 53,01 % 6,03 %
Antioquia San Luis 24,92 % 75,07 % 50,15 %
Antioquia San Pedro 25,65 % 74,34 % 48,69 %
Antioquia San Rafael 38,83 % 61,16 % 22,33 %
Antioquia San Roque 41,20 % 58,79 % 17,59 %
Antioquia San Vicente 27,92 % 72,07 % 44,15 %
Antioquia Santa Rosa de Osos 30,10 % 69,89 % 39,79 %
Antioquia Santo Domingo 39,22 % 60,77 % 21,55 %
Antioquia Santuario 26,95 % 73,04 % 46,09 %
Antioquia Sonsén 26,14 % 73,85 % 47,71 %
Antioquia Téamesis 35,34 % 64,65 % 29,31 %
Antioquia Valparaiso 40,06 % 59,93 % 19,87 %
Antioquia Yarumal 32,56 % 67,43 % 34,87 %
Antioquia Yolombo 39,54 % 60,45 % 20,91 %
Bolivar Simit{ 49,57 % 50,42 % 0,85 %
Boyaca Aquitania 28,80 % 71,19 % 42,39 %
Boyaca Arcabuco 46,70 % 53,29 % 6,59 %
Boyaca Belén 46,11 % 53,88 % 7,17 %
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Boyaci Boavita 4433 % 55,66 % 11,33 %
Boyaca Busbanza 48,73 % 51,26 % 2,53 %
Boyaci Chinavita 45,86 % 54,13 % 8,27 %
Boyaca Chiquinquira 48,47 % 51,52 % 3,05 %
Boyaci Chita 39,95 % 60,04 % 20,09 %
Boyaca Chitaraque 40,09 % 59,90 % 19,81 %
Boyaca Ciénaga 4532 % 54,67 % 9,35 %
Boyaca Corrales 44,39 % 55,60 % 11,21 %
Boyaca Covarachia 38,62 % 61,37 % 22,75 %
Boyaca Cuitiva 42,56 % 57,43 % 14,87 %
Boyacd Duitama 48,44 % 51,55 % 3,11 %
Boyaca El Espino 35,09 % 64,90 % 29,81 %
Boyacd Floresta 39,74 % 60,25 % 20,51 %
Boyaci Gachantiva 47,80 % 52,19 % 4,39 %
Boyaca Gédmeza 42,94 % 57,05 % 14,11 %
Boyacd Guacamayas 20,29 % 79,70 % 59,41 %
Boyaca La Uvita 31,95 % 68,04 % 36,09 %
Boyaci Macanal 38,93 % 61,07 % 22,14 %
Boyaci Mongua 23,98 % 76,01 % 52,03 %
Boyac4 Monguf 37,85 % 62,14 % 24,29 %
Boyaca Otanche 44,04 % 55,95 % 11,91 %
Boyacd Pachavita 49,73 % 50,26 % 0,53 %
Boyaca Panqueba 45,96 % 54,03 % 8,07 %
Boyaca Paya 45,51 % 54,48 % 8,97 %
Boyaca Pesca 40,09 % 59,90 % 19,81 %
Boyaca Pisba 43,23 % 56,76 % 13,53 %
Boyaca Réquira 48,91 % 51,08 % 2,17 %
Boyacd San Mateo 33,82 % 66,17 % 32,35 %
Boyacd San Miguel de Sema 48,25 % 51,74 % 3,49 %
Boyaci San Pablo de Borbur 31,91 % 68,08 % 36,17 %
Boyacd Santa Marfa 39,76 % 60,23 % 20,47 %
Boyaca Santa Rosa de Viterbo | 42,82 % 57,17 % 14,35 %
Boyacd Siachoque 34,87 % 65,12 % 30,25 %
Boyaca Soata 42,34 % 57,65 % 15,31 %
Boyacd Socha 49,52 % 50,47 % 0,95 %
Boyaca Soraca 33,19 % 66,80 % 33,61 %
Boyacd Sutatenza 48,03 % 51,96 % 3,93 %
Boyaca Toépaga 41,16 % 58,83 % 17,67 %
Boyaci Umbita 44,46 % 55,53 % 11,07 %
Boyaca Ventaquemada 48,11 % 51,88 % 3,77 %
Boyaca Viracacha 43,15 % 56,85 % 13,70 %
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Caldas Aguadas 29,15 % 70,84 % 41,69 %
Caldas Anserma 42,90 % 57,09 % 14,19 %
Caldas Ardnzazu 39,50 % 60,49 % 20,99 %
Caldas Manzanares 36,04 % 63,95 % 27,91 %
Caldas Marquetalia 37,43 % 62,56 % 25,13 %
Caldas Marulanda 49,74 % 50,25 % 0,51 %
Caldas Neira 35,26 % 64,73 % 29,47 %
Caldas Pacora 36,21 % 63,78 % 27,57 %
Caldas Pensilvania 32,19 % 67,80 % 35,61 %
Caldas Riosucio 41,49 % 58,05 % 16,56 %
Caldas Salamina 40,96 % 59,03 % 18,07 %
Caldas Samand 44,47 % 55,52 % 11,05 %
Caldas Viterbo 26,68 % 73,13 % 46,45 %
Caqueta Albania 34,57 % 65,42 % 30,85 %
Caquetd Belén de Andaquies 39,96 % 60,03 % 20,07 %
Caquetd Morelia 34,61 % 65,38 % 30,77 %
Cesar Rio de Oro 37,32 % 62,67 % 25,35 %
Cesar San Alberto 37,84 % 62,15 % 24,31 %
Cundinamarca Alban 38,95 % 61,04 % 22,09 %
Cundinamarca Arbelsez 38,90 % 61,09 % 22,19 %
Cundinamarca Cédqueza 37,09 % 62,90 % 25,81 %
Cundinamarca Carmen de Carupa 37,09 % 62,90 % 25,81 %
Cundinamarca Chipaque 31,00 % 68,99 % 37,99 %
Cundinamarca Choaquf 34,08 % 65,91 % 31,83 %
Cundinamarca Cogua 40,54 % 59,45 % 18,91 %
Cundinamarca Cucunuba 34,68 % 65,31 % 30,63 %
Cundinamarca El Pefién 39,17 % 60,82 % 21,65 %
Cundinamarca Fémeque 28,84 % 71,15 % 42,31 %
Cundinamarca Fosca 21,86 % 78,13 % 56,27 %
Cundinamarca Gacheta 34,44 % 65,55 % 31,11 %
Cundinamarca Gama 46,99 % 53,00 % 6,01 %
Cundinamarca Guasca 3541 % 64,58 % 29,17 %
Cundinamarca Guatavita 38,80 % 61,19 % 22,39 %
Cundinamarca Guayabal de Siquima | 49,34 % 50,65 % 1,31 %
Cundinamarca Guayabetal 25,86 % 74,13 % 48,27 %
Cundinamarca Gutiérrez 36,61 % 63,38 % 26,77 %
Cundinamarca Junin 40,41 % 59,58 % 19,17 %
Cundinamarca La Pefia 25,54 % 74,45 % 4891 %
Cundinamarca Lenguazaque 39,75 % 60,24 % 20,49 %
Cundinamarca Macheta 43,05 % 56,94 % 13,89 %
Cundinamarca Medina 34,43 % 64,56 % 30,13 %
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Cundinamarca Nimaima 41,86 % 58,13 % 16,27 %
Cundinamarca Puli 48,39 % 51,60 % 3,21 %
Cundinamarca Quebradanegra 29,68 % 70,31 % 40,63 %
Cundinamarca Quetame 32,32 % 67,67 % 35,35 %
Cundinamarca Quipile 36,39 % 63,60 % 27,21 %
Cundinamarca San Bernardo 47,711 % 52,28 % 457 %
Cundinamarca San Francisco 35,98 % 64,01 % 28,03 %
Cundinamarca Sasaima 34,80 % 65,19 % 30,39 %
Cundinamarca Sesquilé 39,63 % 60,36 % 20,73 %
Cundinamarca Supata 37,86 % 62,13 % 24,27 %
Cundinamarca Sibaté 39,90 % 60,09 % 20,19 %
Cundinamarca Sutatausa 36,11 % 63,88 % 27,77 %
Cundinamarca Tabio 4492 % 55,07 % 10,15 %
Cundinamarca Tausa 28,09 % 71,90 % 43,81 %
Cundinamarca Ubala 41,25 % 58,75 % 17,50 %
Cundinamarca Ubaque 43,32 % 56,67 % 13,35 %
Cundinamarca Villagémez 34,55 % 65,44 % 30,89 %
Cundinamarca Villa Pinzén 29,14 % 70,85 % 41,71 %
Huila Acevedo 23,51 % 76,48 % 52,97 %
Huila Agrado 32,12 % 67,87 % 35,75 %
Huila Altamira 43,90 % 56,10 % 12,20 %
Huila Colombia 39,94 % 60,05 % 20,11 %
Huila Elfas 48,60 % 51,39 % 2,79 %
Huila Garzén 34,43 % 65,56 % 31,13%
Huila Iquira 39,12 % 60,87 % 21,75 %
Huila Isnos 27,33 % 72,66 % 45,33 %
Huila La Plata 32,74 % 67,25 % 34,51 %
Huila Ndtaga 34,95 % 65,04 % 30,09 %
Huila Paicol 28,41 % 71,58 % 43,17 %
Huila Palermo 37,60 % 62,39 % 24,79 %
Huila Pital 28,37 % 71,62 % 43,25 %
Huila Pitalito 34,77 % 65,22 % 30,45 %
Huila Saladoblanco 42,31 % 57,68 % 15,37 %
Huila San Agustin 32,65 % 67,34 % 34,69 %
Huila Santa Marfa 28,83 % 71,16 % 42,33 %
Huila Suaza 31,99 % 68,00 % 36,01 %
Huila Tarqui 32,12 % 67,87 % 35,75 %
Huila Teruel 29,08 % 70,91 % 41,83 %
Huila Timana 24,37 % 75,62 % 51,25 %
Huila Yaguard 38,68 % 61,31 % 22,63 %
La Guajira San Juan del Cesar 48,90 % 51,09 % 2,19 %
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Meta Acacias 27,05 % 72,94 % 45,89 %
Meta Cubarral 30,29 % 69,70 % 39,41 %
Meta Guamal 24,39 % 75,60 % 51,21 %
Meta Restrepo 40,92 % 59,07 % 18,15 %
Narifio Alban 43,58 % 56,41 % 12,83 %
Narifio Potosi 46,77 % 53,22 % 6,45 %
Narifio Pupiales 48,37 % 51,62 % 3,25%
Norte de Santander Abrego 33,55 % 66,44 % 32,89 %
Norte de Santander Arboledas 30,39 % 69,61 % 39,22 %
Norte de Santander Bucarasica 29,54 % 70,45 % 40,91 %
Norte de Santander Cachira 20,49 % 79,50 % 59,01 %
Norte de Santander Chinacota 37,17 % 62,82 % 25,65 %
Norte de Santander Cucutilla 33,64 % 66,34 % 32,70 %
Norte de Santander Gramalote 33,52 % 66,47 % 32,95 %
Norte de Santander Herran 32,89 % 67,10 % 34,21 %
Norte de Santander Lourdes 25,96 % 74,03 % 48,07 %
Norte de Santander Mitiscua 45,19 % 54,80 % 9,61 %
Norte de Santander Ocafia 39,14 % 60,85 % 21,71 %
Norte de Santander Pamplona 35,00 % 64,99 % 29,99 %
Norte de Santander Pamplonita 32,87 % 67,12 % 34,25 %
Norte de Santander Rangovalia 25,00 % 75,00 % 50,00 %
Norte de Santander Santiago 45,17 % 54,82 % 9,65 %
Norte de Santander Sardinata 34,83 % 65,16 % 30,33 %
Norte de Santander Toledo 31,86 % 68,13 % 36,27 %
Quindio Buena Vista 43,88 % 56,11 % 12,23 %
Quindio Finlandia 36,68 % 63,31 % 26,63 %
Risaralda Apia 34,47 % 65,52 % 31,05 %
Risaralda Belén de Umbria 38,15 % 61,84 % 23,69 %
Risaralda Guitica 33,66 % 66,33 % 32,67 %
Risaralda La Celia 38,18 % 61,81 % 23,63 %
Risaralda La Virginia 40,16 % 59,83 % 19,67 %
Risaralda Marsella 38,15 % 61,84 % 23,69 %
Santander Aguada 47,55 % 52,44 % 4,89 %
Santander Betulia 42,67 % 57,32 % 14,65 %
Santander Charta 28,33 % 71,66 % 43,33 %
Santander Cimitarra 40,42 % 59,57 % 19,15 %
Santander Confines 37,98 % 62,01 % 24,03 %
Santander Enciso 45,87 % 54,12 % 8,25 %
Santander Galan 41,85 % 58,14 % 16,29 %
Santander Guadalupe 40,06 % 59,93 % 19,87 %
Santander La Belleza 33,60 % 66,39 % 32,79 %
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Departamento Municipio Si No Diferencia
Santander Milaga 38,31 % 61,68 % 23,37 %
Santander Matanza 39,36 % 60,63 % 21,27 %
Santander Mogotes 43,69 % 56,30 % 12,61 %
Santander Molagavita 39,01 % 60,98 % 21,97 %
Santander San José de Miranda 32,74 % 67,25 % 34,51 %
Santander Santa Barbara 36,01 % 63,98 % 27,97 %
Santander Sucre 38,73 % 61,26 % 22,53 %
Santander Zapatoca 38,63 % 61,36 % 22,73 %
Tolima Alpujarra 31,02 % 68,97 % 37,95 %
Tolima Casabianca 49,17 % 50,82 % 1,65 %
Tolima Espinal 36,45 % 63,54 % 27,09 %
Tolima Fresno 40,28 % 59,71 % 19,43 %
Tolima Guamo 34,47 % 65,52 % 31,05 %
Tolima Herveo 39,09 % 60,90 % 21,81 %
Tolima San Luis 38,69 % 61,30 % 22,61 %
Tolima Santa [sabel 27,85 % 72,14 % 44,29 %
Tolima Sudrez 38,99 % 61,00 % 22,01 %
Tolima Valle De San Juan 46,03 % 53,96 % 7,93 %
Tolima Villahermosa 25,88 % 74,11 % 48,23 %
Valle del Cauca Argelia 48,42 % 51,57 % 3,15 %
Valle del Cauca Bolivar 42,80 % 57,19 % 14,39 %
Valle del Cauca Caicedonia 38,89 % 61,10 % 22,21 %
Valle del Cauca El /\guila 30,88 % 69,11 % 38,23 %
Valle del Cauca El Dovio 32,84 % 67,15 % 34,31 %
Valle del Cauca La Unién 27,43 % 72,56 % 45,13 %
Valle del Cauca Roldanillo 42,08 % 57,91 % 15,83 %
Valle del Cauca Versalles 36,85 % 63,14 % 26,29 %
37,36 % 62,63 % 25,27 %

Nota Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas reportadas por la
Registraduria Nacional del Estado Civil y la base de datos construida (Pinzén de
Lewin, 1989).

Fuerzas partidistas a nivel de concejo en la tierra del No

Para identificar cudles son los partidos politicos con mayor influencia
en los 546 municipios opositores al acuerdo de paz, se analizaron las
elecciones de Concejo 2011 y 2015. Los resultados demuestran que la
primera fuerza partidista la constituye el Partido Conservador, seguida
del Partido de la U y el Partido Liberal, organizaciones que alcanzaron
el mayor nimero de curules en los dos comicios examinados.
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Tabla 11 Comparativo del nimero total de curules alcanzadas por los
partidos politicos en los concejos municipales de los 546 municipios
donde triunfé el No en el plebiscito refrendatorio del acuerdo de paz*

Concejo 2011 Concejo 2015
Partido Numero total de curules | % Numero total de curules %

obtenidas en los 546 obtenidas en los 546

municipios donde gané municipios donde gané el

el No en el plebiscito No en el plebiscito
Partido Conservador 1.193 | 22,12 % 1.065 18 %
Partido Social de Unidad 1.166 | 21,62 % 1.097 | 18,50 %
Nacional
Partido Liberal 856 | 15,87 % 933 | 15,70 %
Partido Cambio Radical 732 | 13,57 % 825 | 13,93 %
Partido Verde-Alianza Verde 374 6,93 % 450 | 7,60 %
Centro Democritico (no existia en estas 0% 410 | 6,92 %

elecciones)

Polo Democratico 62| 1,14% 71 1,L19%
AICO 90 | 1,66 % 160 | 2,70 %
ASI 262 | 4,85% 283 | 4,77 %
PIN - OPCION 285 | 528 % 410 | 6,92 %
CIUDADANA
Otros 373 691 % 271 | 4,57 %

Nota Fuente: Elaboracién propia sobre la base de estadisticas reportadas por la
Registraduria Nacional del Estado Civil y la base de datos construida por Pinzén

de Lewin (1989).

Por otra parte, los resultados revelan que los partidos de centroiz-
quierda como el Polo Democratico y la Alianza Verde son fuerzas mi-
noritarias a nivel local en los lugares donde se concentré la votacion
por el No en el plebiscito, al igual que las organizaciones que tienen su
origen en las minorfas étnicas (como AICO y ASI).

7.3. Articulacion uribista

En los apartados anteriores se buscé demostrar que la posicion de las
élites agrarias y las herencias conservadoras estaban asociadas con las
votaciones por el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016. Sin

35. El porcentaje se calculd con una regla de tres, asi: nimero de curules obtenidas por los
partidos politicos en el concejo * 100 % dividido el nimero total de curules.
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embargo, el mecanismo que une el factor econémico vy electoral con
los resultados del plebiscito no se ha identificado. Por consiguiente,
plantearé que el expresidente Alvaro Uribe Vélez es la correa de trans-
misién que une los intereses tanto el mundo rural y urbano, como el
cemento que facilita la articulacion de las élites con grupos represen-
tativos de votantes®.

De esa forma, vale la pena resaltar que la coalicién politica y so-
cial que se articul6 alrededor del No fue diversa: iglesias cristianas-
evangélicas, militantes del Centro Democritico, sectores del Parti-
do Conservador®’y el Partido Liberal®®, académicos®, y sectores de
las élites rurales como ya hemos visto. Por tal motivo, vale la pena
preguntarse sobre el peso real que tuvo la figura del expresidente
Alvaro Uribe Vélez en la definicién de los resultados electorales.

Para responder este interrogante, se procedié de la siguiente ma-
nera: primero, se analizé cudles han sido histéricamente los muni-
cipios en los que la mayoria de sufragantes apoyé establemente a
Uribe como candidato a la presidencia de la reptblica (comicios de
2002 y 2006), y después a sus elegidos para sucederlo (comicios de
2010 a Juan Manuel Santos, y comicios de 2014, primera y segunda
vuelta, a Oscar Ivan Zuluaga)*. Es decir, en cuiles territorios Uribe
y sus candidatos afectos han ganado las elecciones presidenciales de
manera consecutiva desde 2002 hasta 2014.

Segundo, se cruzaron esos municipios de preferencia estable por
el uribismo con aquellos en los que gand el No en el plebiscito.
Tercero, se hizo una correlacién de Pearson, para estimar qué tanto
coincidié la votacién del plebiscito con las elecciones presidencia-
les.

36. A este mecanismo lo llamaré la articulacién uribista.

37. Encabezados por expresidente conservador, Andrés Pastrana Arango, y el exprocurador
General de la Nacién, Alejandro Ordéfiez Maldonado.

38. Senadoras liberales como Viviane Morales y Sofia Gaviria Correa promovieron la vo-
tacién por el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016.

39. Como, por ejemplo, el exmagistrado de la Corte Constitucional, José Gregorio Hernan-
dez, y el exministro de Hacienda, Hugo Palacios Mejia.

40. Una caracterizacién tipoldgica de los municipios colombianos segtin su preferencia o
animadversién por el uribismo se encuentra (Velasco, 2017), en especial las paginas 3-37.
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Los resultados reflejan que de los 546 municipios donde gané el
No, 325 han sido histéricamente fieles al uribismo*!, es decir, el 60
%. Desde otro dngulo, de 373 municipios fieles al uribismo, en 325
de ellos se impuso el No, lo que equivale al 88 % de los casos (ver
mapa). Y si se contabiliza el nimero promedio de votantes en los
327 municipios de tradicién uribista que se opusieron al acuerdo de
paz*’, se tendria la cifra de 1.870.829 de sufragantes, lo que en otros
términos significa que el 29 % del total de votos obtenidos por el No,
provienen de las regiones intermedias y periféricas del pafs cuyos
habitantes son seguidores de las politicas del expresidente Alvaro
Uribe®.

Sin embargo, este andlisis estadistico no logra capturar a otros
electorados uribistas que se ubican en las grandes ciudades, o en
aquellos territorios periféricos donde Uribe o su candidato afecto
ganan ciertas elecciones presidenciales, pero pierden otras.

41. Por municipios fieles al uribismo se entiende a aquellos en los cuales Uribe como candi-
dato a la presidencia (comicios de 2002 y 2006) y sus sucesores (Juan Manuel Santos en los
comicios de 2010, y Oscar Ivén Zuluaga en los comicios de 2014, primera y segunda vuelta),
obtuvieron mayorfas electorales de manera consistente e ininterrumpida. Es decir, son las
entidades territoriales donde el uribismo, desde el 2002 hasta la fecha, no ha perdido en
elecciones presidenciales. Véase (Velasco, 2017).

42. El promedio se calcul6 sobre el ntimero de votos obtenidos por Uribe o sus candidatos
afectos, en los comicios presidenciales de 2002, 2006, 2010 y 2014 (primera y segunda
vuelta).

43. El 29 % se calcul6 con una regla de tres, teniendo en cuenta los 6.431.376 votos alcan-
zados por el No, y los 1.870.829 sufragios que en promedio ha sacado Uribe y su candidato
afecto en los tltimos comicios presidenciales.
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Figura 18 Mapa de municipios fieles al uribismo donde gané
el No en el plebiscito del 2 de octubre de 2016

Municipios fieles al uribismo
I:I donde gand el No en el plebiscito (325)

1:7.937.933
O — e Kilomelers
0 50100 200 300 400

Nota Fuente: Elaboracién propia.

En sintesis, las correlaciones estadisticas y el andlisis cartografi-
co demuestran que el peso del uribismo fue determinante por dos
razones principales: i. porque una tercera parte del electorado opo-
sitor al acuerdo de paz es bastante fiel al uribismo**; ii. porque en
términos globales, mas de la mitad de los municipios donde perdié
el Si han votado establemente por Uribe o sus candidatos afectos a
la Presidencia de la Repiblica desde 2002 hasta la segunda vuelta
de 2014.

44. Es decir, mas de 1.800.000 ciudadanos que votarfa consistentemente por Uribe o por
«el que diga Uribe».
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7.4. Conclusiones

A pesar de las «maquinarias» del Gobierno nacional, el apoyo irres-
tricto de la comunidad internacional y las predicciones triunfalistas
de las encuestas, la opcién del No sacé mds votos en el plebiscito
que buscé refrendar los acuerdos de paz firmados por el expresidente
Juan Manuel Santos y el otrora jefe guerrillero, Timoleén Jiménez,
alias Timochenko. Aunque las explicaciones iniciales versaron sobre la
manipulacién sicoldgica al votante, lo cierto es que, en Colombia, se
encuentran raices histdricas y estructurales que, teniéndose en cuen-
ta, revelan de mejor manera por qué las mayorias se opusieron en las
urnas al acuerdo de paz.

Por un lado, existe un patrén histérico (path dependence) que se
activa en momentos de impulso a la democratizacion, es decir, en si-
tuaciones en las que gobiernos débiles del nivel nacional promueven
agendas de reforma agraria o pactos de ampliacién de la representa-
cion politica, que incluyen a antiguos adversarios de las élites. En ese
sentido, la propuesta de desarrollo rural integral, participacién politica
a excombatientes de las FARC vy justicia transicional, constituyeron
puntos del acuerdo de paz que generaron amplio rechazo e indigna-
cién en regiones cafeteras, palmicultoras y ganaderas.

Por otro lado, los discursos y las emociones de rechazo al acuer-
do de paz calaron de manera potente en regiones con tradicién de
voto por el conservatismo. Asi, donde se impuso el No, el Partido
Conservador tend{a a sacar mayorfas en los concejos municipales y
avalaba a congresistas que lideraban redes electorales estables. Ade-
mds, desde los afios cincuenta, las listas conservadoras ganaban a
nivel de Cdmara de Representantes y Senado de la Republica en
esos municipios. Por ende, se concluye que el No predisponia de una
base estable de votantes, especialmente, en zonas rurales de la region
andina, el altiplano cundiboyacense y el eje cafetero donde las tasas
de abstencién electoral son mucho mds bajas que en las ciudades
urbanizadas (Velasco, 2017).

Finalmente, los resultados del plebiscito del 2 de octubre de
2016 no podrian entenderse por fuera de la érbita de influencia
del expresidente Alvaro Uribe Vélez. Como lider politico, tuvo la
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capacidad de articular los intereses de las élites agrarias que apor-
taron recursos simbélicos y financieros, con las creencias, actitudes
y emociones de una franja de votantes urbanos y rurales en una
tercera parte del pafs.

Por eso, futuras investigaciones deberfan profundizar en dos aspec-
tos: uno, en el papel articulador del hoy senador Uribe, quien tiene la
habilidad para conservar mayorias electorales, a partir de la unién de
sectores politicos y econémicos heterogéneos, y grupos de votantes di-
versos en el contexto rural y urbano del pais. Dos, en la forma cémo la
violencia transformé las identidades politicas, pues los resultados del
plebiscito demostraron que una porcién considerable de ciudadanos
no esta dispuesto a realizar concesiones juridicas y politicas a la otrora

guerrilla de las FARC-EP.
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Capitulo 8.
Plebiscito y construccién de paz.
A manera de reflexiones finales

Clara Rocio Rodriguez Pico'

En la presente publicacién se han ofrecido diversas perspectivas de
andlisis sobre lo que constituy6 el proceso de refrendacién del Acuer-
do para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz
Estable y Duradera, considerado en un sentido amplio, asi como sobre
los resultados del plebiscito por la paz en que este proceso se concreto.

Los aportes académicos de Gémez Albarello y Rodriguez Pico que
sitian la refrendacién en el marco internacional y de debates m4s ge-
nerales sobre la democracia, se combinan con anilisis propuestos por
Garcés y Castro, en donde se profundiza en los contextos juridicos e
histéricos que a nivel nacional contribuyen a entender el proceso de
consulta popular efectuado en torno al acuerdo de paz. Las explica-
ciones sobre el triunfo del No y la derrota del Si, encuentran también
espacio en la reflexién desde diverso tipo de acercamientos: mientras
Goémez-Sudrez ahonda en los dispositivos retéricos y el marco de re-
ferencia emocional manejado por la campafia opositora, Lépez aporta
una perspectiva comunicacional y de cultura politica, estructural y
coyuntural, para la comprensién del problema. Por su parte Velasco,
en el dltimo de los capitulos, propone hipdtesis explicativas de orden
electoral ligadas al peso de élites rurales opuestas a procesos de refor-
mas y de democratizacion, a la persistencia de herencias conservado-
ras en la politica y al apoyo consistente que un porcentaje importante
de votantes ha ofrecido al uribismo en las dltimas décadas.

1. Investigadora y profesora asociada IEPRI, Universidad Nacional de Colombia. PhD en
estudios politicos.
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Como se menciond en la introduccién, la presente publicacion sur-
gi6 del interés de registrar visiones, interpretaciones y analisis diversos
sobre un evento fundamental en la historia del pafs, a lo cual contri-
buyen los aportes finalmente presentados en el libro. Pese a esto, no
fue posible contar ni con todos los actores previstos ni con todas las
posiciones presentes en el debate sobre el plebiscito y sobre la refren-
dacion de la paz. Asi, con la excepcion del capitulo de Castro, donde
claramente se exponen sus razones y las de un grupo de juristas que lo
acompafé para oponerse al acuerdo de paz, el libro tiene una suerte
de orientacién hacia autores que privilegian andlisis cercanos al S, de
tal forma que —sin dejar de ser criticos de muchas de las decisiones
tomadas para concretar la consulta, efectuar la campafia o motivar la
participacién de la ciudadanfa— rescatan aportes del proceso o, en
algunos casos, se juegan claramente a buscar opciones para superar la
situacion del pais después de este frustrante evento de participacion
ciudadana.

En este sentido y derivado de las contribuciones académicas reali-
zadas por los autores y del cardcter ya mencionado de la publicacién, a
continuacién propongo unas ideas finales que pretenden recoger pre-
ocupaciones y argumentos tanto sobre los efectos mds notorios del
plebiscito, como sobre los retos que se plantean en el plano politico,
social y académico para lograr que este evento se convierta en una
oportunidad para la construccién de paz. Algunas de estas reflexio-
nes van mds alld de lo estrictamente planteado por los autores del
libro y pretenden abrir nuevas rutas de abordaje y propiciar un debate
que se considera necesario en el pafs. De igual forma, el analisis efec-
tuado permite avanzar algunas conclusiones y recomendaciones sobre
las lecciones que deja la experiencia del plebiscito en relacién con el
uso de los mecanismos de la democracia directa para involucrar a la
ciudadanfa en decisiones publicas, fortalecer las relaciones entre la
representacion politica y la participacién ciudadana y profundizar la
democracia.
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8.1. El principal efecto del No en las urnas:
un empate técnico en contra de la gobernabilidad

Un punto de partida para la reflexién a varios afios de efectuada la
votacién que terminé en el triunfo del No y en el que no se profundiza
previamente en el libro, es el reconocimiento del efecto de este proce-
so en los cambios en la conformacién del mapa politico nacional. La
oposicién al acuerdo y el escenario proporcionado por la consulta ciu-
dadana generd, a la larga, réditos politicos para los sectores uribistas
y para quienes hicieron alianza con ellos en la campafia, buena parte
de los cuales hoy se encuentran ligados al Gobierno, ocupando cargos
oficiales nacionales o en el exterior.

Parece sostenible afirmar que la recuperacién del poder por parte
del uribismo no habrfa estado tan clara si no fuera por la victoria del
No en el plebiscito por la paz, si bien la contienda presidencial de
2014 se defini6 en forma refiida entre Oscar Ivan Zuluaga, el candida-
to del partido Centro Democratico, opositor a las negociaciones de La
Habana, por una parte, y el expresidente Santos y su promesa de dar
continuidad al esfuerzo por lograr la paz con la guerrilla de las FARC,
por otra. Refuerza lo planteado en esta linea argumental el hecho de
que, tal y como se muestra en la tabla 12, el porcentaje de votos del
Centro Democritico estuvo lejos de ser mayoritario en los dltimos
ciclos electorales nacional y regional, y por si solo no era garantia de
victoria en la disputa por el ejecutivo nacional en las pasadas eleccio-

nes del 2018.
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Tabla 12 Porcentaje de votos del partido Centro Democritico en los
ciclos electorales 2014 (nacional) y 2015 (subnacional)

Ciclo Tipo de elecciones | Circunscripciéon | Votos vilidos | Votos Centro %
Democrético
Nacional - Congreso Senado 11.982.185 2.045.564 17,07 %
elecciones
2014 Cémara 12.069.717 1.355.358 11,23 %
Presidenciales Primera vuelta 12.871.598 3.769.005 29,28 %
Segunda vuelta 15.375.102 6.917.001 44,99 %
Subnacional | Uninominales Alcaldes 19.115.084 1.494.731 7,82 %
- elecciones
2015 Gobernadores 15.147.611 1.085.755 7,17 %
Plurinominales Concejos 18.162.670 1.076.660 5,93 %
Municipales
Asambleas 14.196.366 1.238.193 8,72 %
departamentales

Nota: * Porcentaje sobre el total de votos validos.
Elaboracién propia con informacién de la Registraduria Nacional del Estado Civil.

En este sentido, el triunfo en el plebiscito y la capitalizacién que del
mismo realizé el uribismo con la renegociacién del acuerdo, al agluti-
nar diversos sectores que se opusieron a las negociaciones, constituyd
un elemento clave del regreso de esta corriente politica al ejecutivo
nacional. Su candidato oficial a la presidencia es elegido en una con-
sulta popular en la que participan tres importantes promotores de la
campafia del No: Ivan Duque Mdrquez, apoyado por el expresidente
Uribe y nominado mediante una serie de encuestas que lo favorecie-
ron de entre un grupo de lideres aspirantes del Centro Democrati-
co; Marta Lucia Ramirez, politica ligada tradicionalmente al Partido
Conservador y Alejandro Ordofiez, exprocurador conservador quien
agitd la bandera de la ideologia de género en la campafia del plebis-
cito’. A la postre la férmula conformada por Duque como presidente
y Ramirez como vicepresidenta resultard vencedora en las elecciones
presidenciales del 2018, a pesar de la mayoria alcanzada por el con-
junto de partidos y candidatos presidenciales que apoyaban el proceso
de paz en la primera vuelta. Asi, en el marco de una votacién entre
dos alternativas claras y opuestas, dicha férmula obtiene un 53,98 %

2. Ver: El Espectador (2018) «Ivan Duque, ganador de la consulta de derecha».
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(10.373.080 votos) en la segunda vuelta, venciendo a sus contrincan-
tes Gustavo Petro y Angela Marfa Robledo, quienes alcanzan un 41,81
% del respaldo. En el Congreso de la Reptblica se observa también un
avance del uribismo, aunque no de forma tan contundente: mientras
en la Camara de Representantes el Centro Democratico pasa de 19 a
32 curules entre las elecciones del 2014 y las del 2018’ en el Senado,
aumenta levemente el porcentaje de su participacién, pero mantie-
ne igual el nimero de representantes, correspondiente a 19 senadores
(Registraduria Nacional del Estado Ciwil, 2018).

Por su parte, otros destacados lideres del No como la exfiscal y ex-
candidata presidencial Vivian Morales, el exprocurador Alejandro
Ordofiez o el vicepresidente durante el Gobierno del expresidente
Uribe, Francisco Santos, se encuentran hoy ejerciendo como embaja-
dores en Francia, la OEA y Estados Unidos, respectivamente. Carlos
Holmes Trujillo, también uno de los voceros centrales de la campafia
opositora al plebiscito, ocupa el cargo de canciller de la Republica.
Recientemente también, Jaime Castro, autor de esta publicacion y
activo defensor del No, fue nombrado embajador extraordinario y
plenipotenciario ante la Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos, OCDE, con sede en Parfs. Sectores cristianos
que activaron las banderas de la ideologia de género, hoy hacen parte
del movimiento Colombia Justa y Libres, que alcanzé por primera vez
una representacion de cuatro congresistas en el legislativo. El dnico
que se aparta de esta tendencia es Juan Carlos Vélez, gerente de la
campafia del No, quien por las polémicas declaraciones en que deja al
descubierto las non sanctas estrategias de campafia, termina fuera del
partido Centro Democritico y en el 2019 lideré como independiente
su candidatura a la alcaldia de Medellin, a nombre del movimiento
Medellin Avanza con 6.977 votos, sus posibilidades de resultar electo

3. Logro que puede deberse mds a reglas de orden electoral que a una consecuencia directa
del plebiscito. En efecto, como en Colombia se requiere obtener el 3 % de la votacién en
Senado o Cdmara de Representantes para contar con personeria juridica y avalar listas de
candidatos, en 2014 el Centro Democratico no contaba todavia con este reconocimiento,
al ser la primera vez que se presentaba en elecciones a Congreso. En estas condiciones, para
acceder a la cdmara baja debié conseguir respaldo ciudadano mediante firmas y conformar
grupos significativos de ciudadanos en cada una de las circunscripciones electorales en las
que participd.
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fueron realmente pocas, ya que la disputa principal estuvo entre Da-
niel Quintero (303.420 votos) y Alfredo Ramos (235.105 votos) (Re-
gistraduria Nacional del Estado Civil, 2019a).

Aunque estas transformaciones en el panorama nacional hacen
parte del juego politico democritico, el triunfo de los sectores afectos
al No, no ha sido completo. No solo no han conseguido «hacer trizas»
lo pactado en La Habana, como lo sugiri¢ alguno de sus dirigentes
mas radicales*, sino que tampoco han logrado realizar modificaciones
sustantivas al acuerdo de paz, ni mucho menos consolidar una apuesta
politica que convoque al pafs en torno a otros temas relevantes de
su programa politico. Tanto las diferentes encuestas realizadas, como
los balances efectuados al Gobierno del presidente Duque son indi-
cadores de esta situacién’. Segin la encuesta Gallup Poll, N° 131 de
junio 2019, un 70,71 % de los entrevistados cree que las cosas estdn
empeorando en Colombia, a la vez que los niveles de aprobacién del
presidente pasaron de 47 % en octubre del afio anterior a 29 % en
junio de 2019 (Gallup Colombia, 2019).

Esta situacion tiene una explicacién parcial en la existencia de va-
rios hechos a los que los triunfadores del No han tenido que enfrentar-
se. En primer término, el que existe una mitad del pafs que se expresd
a favor del acuerdo y que sigue apostdndole a la paz; en segundo lugar,
que este cuenta con actores clave comprometidos a sacarlo adelante,
incluyendo la mayor parte de los desmovilizados de las FARC y la co-
munidad internacional; en tercer término, que dia a dia se ha ido con-
figurando un escenario diferente al vivido por el pais previamente y
en donde las victimas y el intento por superar el pasado de conflicto y
guerra ocupan un papel central; por tltimo, el Gobierno ha tenido que
lidiar con la constatacién de que el esfuerzo que constituyé el proceso

4. Ver en YouTube el video presentado en el lanzamiento de la estrategia de campafia del
Centro Democritico y recogido por Noticias UNO «Fernando Londofio y Alejandro Or-
défiez prometen volver trizas el acuerdo de paz» (Noticias Uno, 2017).

5. Ver por ejemplo los articulos de Javier Duque (2019) «Duque: un lider prefabricado; un
presidente inventado» y Meddéfilo Medina (2019) «El costoso ensayo de ser presidente» en
el semanario Razén Piiblica. Este dltimo incluye una valoracién de avances del proceso de
paz, considerandolos como estancados. The Economist (2019), por su parte, realizé también
un balance critico del primer afio del presidente colombiano, titulado «Duque’s unproduc-
tive first year».
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de paz para el pafs permitié definir una estructura robusta para su con-
tinuidad, que al menos en el plano juridico se encuentra vigente y sin
posibilidad de que pueda ser desmontada. Estas situaciones, sumadas
al hecho de que el Gobierno no cuente con mayorfas parlamentarias,
a pesar de que varios de los partidos que apoyaron el acuerdo ahora
hagan parte de su coalicién en el legislativo, implica la existencia de
serias dificultades en materia de gobernabilidad, reflejadas entre otras
en su incapacidad para sacar adelante una minima agenda legislati-
va, incluso en el primer afio de Gobierno donde, segin la tradicion
colombiana, el presidente vive una especie de «luna de miel» con la
opinién publica y de respaldo a sus propuestas gubernamentales®.

Es de sefialar que, frente a estas dificultades en materia de gober-
nabilidad, el Centro Democratico ha propuesto también salidas ten-
dientes a promover consultas ciudadanas mediante mecanismos de la
democracia directa, que tampoco ha podido concretar. Asi, las sena-
doras Paloma Valencia y Paola Andrea Holguin y el representante a
la Cémara Alvaro Herndn Prada registraron iniciativas de referendos
ante la Registradurfa Nacional, pretendiendo someter a consulta ciu-
dadana la derogatoria de los actos legislativos 01, 02 y 03 de 2017
(Congreso de la Repuiblica, 2017a, 2017b, 2017¢) en lo relacionado con
el blindaje a los acuerdos de La Habana, la participacion de las FARC
en politica y la Justicia Especial para la Paz. Estas iniciativas fueron

6. De acuerdo con Congreso Visible, solo siete de las 46 iniciativas presentadas por el Go-
bierno durante el primer afio de la legislatura fueron aprobadas (Mora & Cepeda, 2019).
Se hundieron proyectos tan importantes como las reformas politicas y juridicas y los que
proponfan medidas anticorrupcién, en desarrollo de la consulta ciudadana, mientras que
las objeciones gubernamentales a la ley estatutaria de la Jurisdiccion Especial para la Paz
(JEP), y mas recientemente la ley de financiamiento, se cayeron en la Corte Constitucio-
nal. Tampoco fue aprobado el proyecto del Centro Democraitico que buscaba la creacién
dentro de la JEP de una sala especial de juzgamiento a los militares (El Espectador, 2019). La
MOE por su parte sefiala cémo, en materia de reforma politica, solo cuatro de 56 proyectos
surtieron el transito en el Congreso y se convirtieron en actos legislativos o leyes (Misién
de Observacién Electoral, 2019). El observatorio de la agenda legislativa de la Corporacién
Viva la Ciudadanfa, por su parte, también muestra un balance negativo en relacién con el
tema de la paz. Lo diciente frente al pobre desempefio de la coalicién gubernamental es que
no solo los proyectos que implementan el acuerdo final estdn «pendientes», sino que ocurre
lo mismo con iniciativas que «afectan de manera negativa la implementacién del acuerdo
de paz». Adicionalmente no existe en curso ninguna iniciativa gubernamental al respecto

(Corporacién Viva la Ciudadania, 2019).
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archivadas por no cumplir dentro de los seis meses previstos la re-
coleccién de firmas exigida, y la autoridad electoral decidié negar la
solicitud efectuada por los promotores de contar con un plazo adicio-
nal para el cumplimiento de este requisito (Consejo Nacional Electoral,
2018). Sin embargo, la referencia a estas iniciativas ha seguido siendo
usada en redes sociales, probablemente con motivaciones ligadas a la
contienda a elecciones subnacionales que se avecina, tal y como fue
revelado por Colombiacheck, portal que precisamente se encarga de
hacer seguimiento a noticias falsas circuladas durante la campafia (Sa-
avedra, 2019).

Otro intento de referendo constitucional aprobatorio denominado
«Movimiento Libertad y Orden» estd siendo promovido por el pe-
riodista Herbin Hoyos, director del programa radial Las Voces del Se-
cuestro, férreo denunciante de este y otros delitos cometidos por las
FARC, presidente de la Federacién Colombiana de Victimas de las
FARC, FEVCOL, y afecto al Centro Democritico. En la actualidad el
comité promotor se encuentra en el proceso de recoleccién de firmas
(Registraduria Nacional del Estado Civil, 2019b) y aunque el partido de
Gobierno no lo ha respaldado formalmente, el expresidente Uribe si
lo ha hecho. Esta propuesta de referendo no solo recoge algunas de
las iniciativas de la frustrada consulta de los congresistas del Centro
Democratico, como la supresién de la Jurisdicciéon Especial de Paz,
sino que propone otras tendientes a revocar todos los magistrados de
las altas cortes, crear una sola corte, disminuir el nimero de senado-
res y representantes a la Cdmara, y establecer la doble instancia para
aforados con efecto retroactivo’, medida esta dltima que también ha
sido planteada por congresistas del Centro Democrético, y que favore-
cerfa a Andrés Felipe Arias, exministro del Gobierno del expresidente
Uribe, condenado por la justicia por los delitos de celebracién de con-
tratos sin cumplir los requisitos legales y peculado por apropiacién en
favor de terceros.

Ahora bien, aunque el Gobierno no haya podido desconocer del
todo el proceso y sus iniciativas en este sentido no hayan prosperado,

7. Ver: Pulzo (2019) «Punto de firmatén de Herbin Hoyos para acabar con la JEP que no
apoya Uribe». El Tiempo (2019) «Referendo contra la JEP no tiene apoyo del partido uri-
bista».
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el plebiscito y todas las consecuencias politicas ya enunciadas han in-
cidido en una especie de freno en el avance de la implementacion del
acuerdo de paz (una paz «minimalista y frgil», en los términos de
Uprimny, 2018), que, hay que decirlo, inicié en el Gobierno Santos
y que tampoco satisface a los sectores que apoyaron el Si. Asi mismo,
con posterioridad al plebiscito se ha acentuado una suerte de polari-
zacién en materia de opiniones politicas sobre multiples 4mbitos de
la vida cotidiana, que no estd haciendo bien ni a quienes apoyaron
el No y resultaron triunfantes, ni a quienes respaldaban el acuerdo y
afrontan la frustracién de no ver avanzar ni consolidarse un proyecto
de paz necesario para el pafs. En este sentido, la situaciéon de Colom-
bia hoy en el plano politico muestra entonces una especie de «empate
técnico» entre afectos a uno u a otro lado del espectro, que no permite
lograr avances en el pais ni en su intencién de construccién de paz.

La basqueda de condiciones que permitan gobernabilidad y la supe-
racién de esta polarizacién deberfan ser entonces propdsitos centrales
del inmediato futuro, tema en el cual la academia debe cumplir un rol
fundamental tanto en relacién con el anilisis de lecciones y propues-
tas que puedan surgir en perspectiva comparada de procesos de cons-
truccién de paz en condiciones como las existentes en la actualidad
en Colombia, como en materia de anilisis del propio contexto local y
las dificultades que se presentan para avanzar en la reconciliacién y la
superacién del conflicto.

8.2. Un reto central: superar la polarizacién reconociendo la
postura del otro

;Cémo superar esta profunda radicalidad en las posiciones y lograr
moverse hacia otro escenario que permita avanzar en la construccién
de la paz? Aunque esta es una pregunta compleja que requerira del
concurso de muchas miradas para su resolucién, un punto de partida
minimo es reconocer las diferencias de visiones entre las dos partes
implicadas, asi como el hecho de que, de mantenerse las dos posturas
inamovibles, parece imposible cambiar la situacién de empate que hoy
mantiene al pafs en una suerte de inmovilidad donde nuevos actores
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ilegales y nuevos actos de violencia vuelven a resurgir retrotrayendo
la sensacién de disminucién de estos que siguié a la desmovilizacién
de las FARC.

En su momento el expresidente Santos y otros actores sociales reco-
nocieron la victoria del No, a pesar de atenuantes como las estrategias
de campafias utilizadas y los posibles vicios a la voluntad del elector
que se presentaron a través de las mentiras y dispositivos retdricos
desplegados por sus promotores. Se efectud, de igual forma, un ejer-
cicio que permitié recoger buena parte de sus planteamientos para
una renegociacién de lo inicialmente firmado y con ello modificar vy,
en cierto sentido, mejorar lo acordado. Estas acciones no fueron ava-
ladas por muchos sectores, de lo que en cierta medida es testimonio
el capitulo de Castro en este libro. Alli se hacen evidentes lecturas
respetables, que explican el rechazo a lo pactado y la percepcion de
que se estaban realizando demasiadas concesiones a un actor armado,
para muchos en transito de ser vencido militarmente. La participa-
cién politica de dirigentes desmovilizados de las FARC, sin haber sido
juzgados y sin haber cumplido algunas medidas minimas de justicia
restaurativa, contribuy6 a reforzar estas miradas, que, de acuerdo con
los andlisis empiricos de orden electoral presentados por Velasco, no
respondieron exclusivamente a fenémenos coyunturales, sino que re-
flejan tendencias m4ds permanentes sobre esta concepcion de la reali-
dad colombiana.

Ahora bien, este triunfo del No pasa por reconocer también ese
otro medio pafs que decidi6 apostarle a la paz reflejada en el acuerdo
firmado por primera vez en Cartagena y ratificado mayoritariamente
con sus modificaciones por el Congreso de la Reptblica, un érgano que
en la democracia liberal representativa y en el marco de lo definido
por la Corte Constitucional, tenfa competencias para ello. Una buena
parte de los capitulos reflejados en este libro presentan argumentos
en esa direccién, los cuales pretenden contribuir a ofrecer una nueva
narrativa que rescate miradas, percepciones y andlisis que quedaron
velados por una visién triunfadora que se olvida de lo precaria de su
victoria y hace alarde del supuesto desconocimiento de los resultados
del plebiscito, pero que, sin embargo, no ha contado con respaldo su-
ficiente para gobernar.
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Anilisis serios y bien sustentados como el que presenta Garcés dan
cuenta de que el proceso de definicién del mecanismo de consulta a
utilizar fue tramitado con todos los requisitos previstos en el marco
del Estado de derecho, surtié los debates requeridos en el legislativo,
mientras que la Corte Constitucional actué conforme a su mandato,
aprobando medidas apoyadas por el Gobierno, pero ddndole también
la razén a la oposicién cuando lo considerd pertinente y en respuesta a
demandas de esta. Se evidencian también, en el capitulo de Rodriguez
Pico, la complejidad de los temas que estuvieron en juego en cada fase
del proceso y las decisiones que debié afrontar el mandatario. Aunque
no siempre las decisiones fueron las mejores, su coherencia parecié es-
tar vinculada a su propuesta por sacar adelante la paz y evitar la vuelta
del pais a la guerra, su principal apuesta de Gobierno. El no haber res-
pondido a rajatabla las demandas de los sectores m4s radicales del No,
para mantener esta coherencia, no parece ser tampoco una situacion
tan excepcional, a la luz de lo planteado por Gémez Albarello en el
sentido de que la experiencia comparada muestra cémo, al igual que
en muchos otros casos a nivel mundial, en Colombia el proceso de
refrendacion popular no sirvié ni para tomar una decisién definitiva,
ni para resolver un conflicto.

Sobran pues argumentos para considerar que, sin desconocer que
existen visiones ideolégicas diferentes sobre diversos temas, es necesa-
rio trabajar en profundizar las narrativas existentes en torno a lo que
este complejo proceso constituyé para el pafs. Narrativas que desde el
plano académico, politico y social tienen el reto, expresado por Lopez
en el capitulo de su autorfa, de aportar «explicaciones argumentativas,
complejas y menos ideolégicas sobre lo ocurrido», las cuales serfa ne-
cesario socializar y discutir con quienes plantearon la defensa del No,
tratando de buscar un punto medio que permita una relectura del pro-
ceso de refrendacién de la paz. Ahora bien, es claro que en el pais estas
diferencias van mas all4 de lo ocurrido en el plebiscito —mds bien fue-
ron profundizadas por este—, por lo que, como lo sefiala el novelista
Juan Gabriel Vasquez (2018) en su ensayo Imaginacién y memoria, la
nueva narrativa a ser construida implica reconocer, de manera amplia,
las diferentes visiones sobre nuestro pasado reciente:
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No hay, no puede haber reconciliacién genuina, sin un esfuerzo co-
mun por saber —hasta dénde puede saberse— qué nos ha pasado en
estos tltimos cincuenta afios. Eso, contar el cuento de este medio siglo
es lo que intenta mucha gente en estos momentos: los politicos de de-
recha, los politicos de izquierda, el Gobierno, la guerrilla, la iglesia, los
periodistas y los historiadores. Y asf debe ser, por supuesto, porque una
democracia de verdad, una democracia que funcione es, entre otras
cosas, un debate civil entre las distintas versiones de nuestro pasado
comun. En otras palabras, lo que hacemos en democracia puede verse
desde dos épticas. Por un lado, se trata de construir un espacio en el
que varias versiones distintas de nuestro pasado sean vélidas y puedan
defenderse: aceptamos que la experiencia de la guerra contada por un
campesino es distinta de la experiencia de la guerra contada por un
habitante de las ciudades; aceptamos que una victima de la guerrilla
cuenta una historia de guerra radicalmente distinta de la que cuenta
una victima del paramilitarismo o de los crimenes de estado. Por otro
lado, se trata de negociar una visién de nuestro pasado, una sola pero
amplia y suficiente, una versién generosa y abarcadora con la que to-
dos los ciudadanos podamos reconocernos. Sin esa diversidad, que es
hija de la tolerancia, sin esa versién comtn de nuestro pasado —que
nunca es perfecta, que siempre estamos negociando— no hay futuro
posible. Ni reconciliacién tampoco.

(Vdsquez, 2018, p. 134)

8.3. Lecciones sobre la participaciéon ciudadana mediante
mecanismos de democracia directa

Una dltima reflexién que no puede ser soslayada en estas considera-
ciones finales se refiere al uso de los mecanismos de democracia direc-
ta para fortalecer la democracia. Evidentemente el caso colombiano
es un ejemplo de cémo el resultado se convirtié en un juego de suma
cero, en que el ganador, a pesar de haberse opuesto al mecanismo y
de haberlo desacreditado, terminé llevandose todo lo que estaba en
juego, independiente del peso de quienes expresaron la opcién con-
traria. Un pirrico margen de solamente 0,47 % de los votantes, que,
sin embargo, no ha llevado a relativizar el triunfo del No, sino que
por el contrario le ha servido como caballito de batalla a los sectores
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ahora en el poder para reclamar en innumerables ocasiones el desco-
nocimiento de sus posturas y para escudarse frente a los problemas
de gobernabilidad y de falta de agenda politica que ha sufrido como
responsable del Gobierno nacional.

Se hace evidente una gran paradoja en relacién con la refrenda-
cion. La oposicién uribista que planteé por todos los medios la ile-
gitimidad del dispositivo escogido terminé apostdndole al mismo y
recibiendo un triunfo que no esperaba®. Una especie de oposicion se-
mileal al sistema politico, que desconoce la opcién finalmente adop-
tada para consultar a la ciudadanfa, pero que se afianza en ella con la
minima victoria obtenida. En opinién de varios de los autores de este
texto, existié también deslealtad en haber participado en un proceso
de modificacién del acuerdo en que se aceptaron la mayor parte de
sus reivindicaciones y en asumir la estrategia primero de dilatar las
definiciones, y segundo de rechazar todo el proceso, privilegiando los
intereses electorales sobre el riesgo de poner en vilo el cese al fuego o,
incluso, retornar a la guerra.

;Una experiencia tan desafortunada como la vivida en torno al ple-
biscito por la paz indicarfa que el pafs debe evitar este tipo de meca-
nismos en el futuro? La respuesta que dan los autores que reflexionan
especificamente sobre el tema es claramente negativa. Mds que un
cuestionamiento a la participacién popular directa que lleve a evitar
nuevas convocatorias parece importante que el pafs realice una re-
flexién en torno a este tipo de mecanismo y asuma su reforma.

La experiencia de refrendacion de la paz hizo evidentes las dificulta-
des de todo tipo que plantean los mecanismos actualmente reglamen-
tados para viabilizar un ejercicio de participacién y de decisién ciuda-
dana, dificultades que aparentemente no eran visibles para sectores,
incluso ilustrados, de la academia y la opinién publica que respaldaron
con gran entusiasmo la realizacién de la consulta ciudadana sobre la
paz. Dificultades que también llevaron a la desafortunada decisién de
adaptar una figura especial que generd ilegitimidad al proceso, aunque
los cambios hayan sido argumentados y avalados en su legalidad por

8. Un ejemplo contundente de la forma como el Centro Democratico percibi6 el plebiscito
y se opuso al mismo, puede verse en el video-columna de la senadora Paloma Valencia. Red
Mds Noticias (2017) «Paloma Valencia opina sobre el plebiscito por la paz».

349



Gané el No, perdié Colombia. La refrendacién de la paz cuatro afios después

la Corte Constitucional. Es indudable que los umbrales y requisitos
de estos mecanismos debieran ser revisados, pues, asi como resultaron
probleméticos para una decisién relacionada con la paz, pueden resul-
tar también ineficaces para otro tipo de asuntos importantes del pafs.
El hecho de que fuera una iniciativa principalmente de arriba hacia
abajo, no enmarcada en un proceso de modificacién sustantiva de las
relaciones entre representacién politica y participacién ciudadana,
también parece ser un problema especifico observado en este caso. Se
privilegiaron los intereses del Gobierno, quien impulsé el plebiscito
sobre la base de que lo iba a ganar y a legitimar as{ sus politicas, es
decir sin considerar que la posibilidad de perderlo constituia el cin-
cuenta por ciento de las opciones.

A la luz de la experiencia, en el futuro los gobernantes que decidan
acudir a este tipo de mecanismos deberfan tener en cuenta que una
gran leccién del uso de dispositivos como el plebiscito es que estos
pueden dividir, en lugar de contribuir a la reconciliacién y el con-
senso. Sin embargo, méds que mecanismos de mayor poder para los
presidentes para consultar o legitimar sus decisiones, estos dispositi-
vos de la democracia directa deberfan ser pensados prioritariamente
como recursos de la ciudadania para ampliar el margen de su inter-
vencién en los asuntos publicos. Al respecto es de tener en cuenta
cémo en ocasiones y pese a ser de iniciativa ciudadana, es posible que
a los referendos y consultas sean capitalizados por partidos politicos o
por el propio Gobierno, tal y como lo muestra el andlisis comparado
de experiencias nacionales a nivel mundial propuesto por Serdiilt &
Welp (2012), lo que es un elemento para considerar en las propuestas
actualmente en curso para desmontar acuerdos logrados en el marco
del proceso de paz.

La revisién de las condiciones para garantizar la deliberacién y la
toma de una decisién cualificada también deben ser examinadas a la
luz del caso colombiano. Ademds del corto tiempo previsto y la prisa
con que se efectué la campafia, es de considerar la posibilidad de que
el ciudadano se informe objetivamente del asunto en cuestién y que
pueda tomar su decisién con acceso a informacion fiable y libre de pre-
siones y manipulaciones. Como lo mostraron los estudios de Gémez-
Sudrez y Lopez, esto no fue lo que ocurrié en el plebiscito por la paz,
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por lo que un reto importante es reflexionar sobre la garantia de estas
condiciones en contextos de predominio de redes sociales y fake news.
La posibilidad de que con estos ejercicios participativos se contribuya
a la formacién ciudadana en asuntos publicos es también un reto que
deberdn asumir procesos venideros.

No puede dejar de mencionarse también el hecho de que la cues-
tién en juego respondiera a los acuerdos firmados después de un largo
y arduo proceso de negociacién entre actores contradictores en el pa-
sado y entre los que existian fuertes desconfianzas que tuvieron que ser
vencidas poco a poco para llegar a las definiciones finalmente suscri-
tas’. La experiencia de la refrendacién en el caso colombiano y espe-
cificamente del plebiscito por la paz parece mostrar la inconveniencia
de poner a consideracién de la ciudadania, mediante mecanismos de
democracia directa, el resultado de este tipo de conversaciones bila-
terales, sobre todo teniendo en cuenta su complejidad y el ndmero de
asuntos importantes involucrados. Lo anterior no niega la necesidad
de garantizar la participacién ciudadana a lo largo del proceso y de
buscar mecanismos para deliberar sobre las decisiones tomadas y gene-
rar consenso en torno a los acuerdos logrados, pero parte de reconocer
el riesgo existente en la refrendacién, tal y como lo han considerado a
nivel mundial quienes impulsaron en el 98 % de los procesos de termi-
nacién de conflictos armados y de biasqueda de la paz que, de acuerdo
con Fisas Armengol (2017) no han acudido a este tipo de mecanismos
para la refrendacién. Futuros procesos de negociacién con el ELN, ce-
rrados por el momento por el actual Gobierno, seguramente tendrian
que poner en consideracion la experiencia del plebiscito por la paz.

Es de sefialar, por dltimo, que una interesante reflexién para los
tedricos de la democracia y para quienes trabajan por consolidarla
o fortalecerla en la practica, no solo con lo ocurrido con una deci-
sién tan importante como la de avalar el proceso de negociaciones
para la superacién de un conflicto de mds de medio siglo, sino para

9. Diversas publicaciones ofrecidas desde el ambito periodistico, académico y politico, asf
como provenientes de actores gubernamentales que participaron en la negociacién, han
empezado a dar cuenta de lo complejo del proceso y de las dificultades de diversa indole que
se presentaron para conciliar las posiciones de las dos partes enfrentadas. Véase: (Duzdn,
2018; Fisas Armengol, 2017; Gémez-Sudrez, 2016; Oficina del Alto Comisionado para la Paz,
2019; Santos Calderén, 2018; Santos, 2019; Vargas Veldsquez, 2019).
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experiencias como el Brexit en el Reino Unido, es pensar mecanis-
mos de participacién que a la vez que busquen sumar preferencias,
permitan también generar consensos. En este sentido, los mecanismos
de democracia directa al sintetizar complejos problemas o asuntos en
decisiones que se reducen a un Si o un No, muestran una evidente
limitacién. Siguiendo experiencias que han venido ensaydndose en
otras partes del mundo'®, académicos y activistas sociales en Colombia
deberfan empezar a explorar alternativas que, apoyadas en recursos
tecnolégicos e informdticos y en el conocimiento existente sobre el
funcionamiento de la participacién ciudadana y la democracia, per-
mitan al ciudadano la posibilidad de seleccionar entre varias opciones
y al conjunto de la sociedad encontrar puntos medios en torno a los
cuales tramitar sus diferencias.

10. Dos ejemplos se pueden mencionar al respecto. De un lado el proyecto Democracy 21,
segtin el cual, usando un algoritmo matematico que permite emitir mdltiples votos o inclu-
SO votos negativos, es posible superar los resultados dicotémicos y generar un abanico de
preferencias, asi como puntos de consenso y de controversia (Democracia 21, s/f). El modelo
es basado en el andlisis teérico de Janecek 2016. De otro lado, el denominado Modelo de
Oregén o Citizen Initiative Review (Knobloch et al., 2014), el cual organiza miniptblicos
escogidos mediante sorteo, quienes con ayuda de un experto analizan los pros y contras de
la decisién a tomar y producen auténomamente un documento que es distribuido entre to-
dos los votantes. El modelo, usado hace ya afios en Estado Unidos, est4 siendo implementa-
do en Suiza; ver el video: «Inside Democracy Labs. A case for the citizen jury» (Democracy

R&D, sff).
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