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El Acuerdo de Paz de La Habana. Un cambio institucional
ambicioso con una estrategia dudosa”

Julian Esteban Garcia Romero (Colombia)™

Resumen

En este articulo se analizan las imbricaciones entre cambio institucional,
conflicto y poder politico en el sistema presidencialista colombiano, tomando como
estudio de caso los puntos de Reforma Rural Integral y Participacién Politica del
Acuerdo de Paz de La Habana durante el Plebiscito por la Paz y el Fast Track. A
partir del enfoque del neoinstitucionalismo sociologico, el cual permite analizar las
instituciones incrustadas en la cultura y la estructura social, se analiza por qué el
Acuerdo de Paz de La Habana es un cambio institucional y cudles son los cambios
proyectados. Algunos hallazgos indican que los potenciales cambios en las reglas
politicas y en el acceso y uso de la tierra deben considerarse cuidadosamente dentro
de configuraciones institucionales mas amplias y sedimentadas histéricamente, ya
que, aunque el cambio institucional buscaba modificar los arreglos de poder en las
instituciones, no se tuvo en cuenta el arraigo de estos en la estructura social y la
cultura.
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The Havana Peace Agreement. An Ambitious Institutional
Change with a Dubious Strategy

Abstract

This research analyses the imbrications among institutional change, conflict,
and political power in the Colombian presidential system, taking as a case study the
points of the Integral Rural Reform and Political Participation of the Havana Peace
Agreement, during the plebiscite for peace and the «Fast Track» implementation
in order to approve the law changes in the Congress. The question that guides
the analysis is the following: Why do the Havana Peace Agreement implies an
institutional change and what are the changes projected by it? The study applies
a sociological neo-institutionalism approach, which allows the analysis of the
institutions embedded in the culture and social structure. The methodological strategy
used is the qualitative case study. The analysis shows that the potential changes in
political rules and in the access and use of land must be carefully considered within
broader and historically sedimented institutional configurations. The institutional
change sought to modify the power arrangements in the institutions; however, their
roots in the social structure and culture were not taken into account in order to effect
this modification.

Keywords

Political Institutions; Peace Process; Peace Agreement; Political Reform;
Agrarian Reform; Colombia.
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Introduccion

Para disciplinas como la Antropologia y la Sociologia las instituciones
son un fendmeno de vieja data el cual nunca han desestimado, sin embargo,
para la Ciencia Politica y la Economia a partir de la década de 1960 se
empieza a dar un auge de estudios sobre la relacion entre instituciones,
gobernanza, desarrollo, democracia, entre otros. Diferentes vertientes de la
politica comparada y la economia han realizado innumerables investigaciones
sobre estos temas. En la actualidad el «giro institucional» es ampliamente
compartido, aunque las posturas teéricas de algunas disciplinas y ramas de
estas guarden sus diferencias analiticas en la concepcién de las instituciones.

El presente texto tiene como objetivo hacer un aporte interdisciplinario a
las investigaciones sobre las imbricaciones entre cambio institucional, conflicto
y poder politico en sistemas presidencialistas, en donde el juego politico entre
el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial afectan la implementacién del cambio
que representan los puntos de Reforma Rural Integral y Participacién Politica
del Acuerdo de Paz de La Habana.

El problema de investigacion es como el cambio institucional que busca
transformar la distribucién de poder en una sociedad profundamente desigual
genera un conflicto politico entre fuerzas sociales que buscan la modernizacién,
la democratizacion y el desarrollo, y otras que ven en este proceso un peligro
para el balance del poder de clase y el sistema de valores que los sostiene.
Las conexiones y superposiciones entre cambio institucional, poder politico y
conflicto varian desde la Mesa de Negociacién en La Habana, pasando por el
Plebiscito por la Paz y finalmente por los debates en el Senado, dando como
resultado reacomodos de las fuerzas sociales y ajustes a lo pactado. Todo esto
se enmarca en las dindmicas del presidencialismo colombiano, sistema que
influye en el juego politico al interior de sus instituciones politicas.

Partiendo del nuevo institucionalismo sociolégico y tomando algunas
nociones de los estudios sobre sistemas de partidos de la Ciencia Politica,
se profundiza sobre las tensiones y resistencias que se generan en la cultura,
en la estructura social y en las instituciones politicas —como el Senado—
al iniciar un proceso de cambio institucional. El nuevo institucionalismo
sociolégico estudia las instituciones desde la sociologia clasica, contemporanea
y econémica como enfoques que permiten entender a las instituciones
incrustadas en la cultura y la estructura social. De esta forma, dejan de lado
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las concepciones economicistas de las instituciones para darle un giro hacia
la raiz social de las mismas. En este giro el contexto, entendido como las
relaciones sociales y la estructura social, toma relevancia al analizar por qué
el trasplante de instituciones de un contexto a otro no tiene los resultados
esperados por quienes toman las decisiones y formulan las politicas, ya que
dimensiones como la cultural, en donde las normas y los valores se originan, y
las estructuras sociales, donde reside el poder, cambian lentamente.

Para llevar a cabo este estudio se aborda el caso del Acuerdo de Paz
de La Habana, con el que el gobierno del entonces presidente Juan Manuel
Santos y la guerrilla de las FARC-EP pactaron una serie de reformas en
diferentes aspectos para lograr una paz estable y duradera, especificamente
las reformas contempladas en los puntos 1y 2, en los cuales se establecen
nuevas instituciones y reglas de juego que buscan el acceso a la tierra, el
desarrollo de regiones marginalizadas y la inclusiéon y participacion de
sectores sociales en la arena publica, consideradas como las causas histéricas
del conflicto armado en Colombia (Vega, 2015; Gutiérrez, 2015). Separar
estos dos puntos del resto del Acuerdo tiene fines analiticos, ya que permite
rastrear detalladamente los cambios que tuvieron y, sobre todo, el malestar
que generado por lo acordado.

Este tema es importante por dos motivos: primero, porque actualmente
se estd dando un retroceso o una paralisis en la implementacién del Acuerdo
de Paz, fenémeno que mas alld de obedecer a asuntos como el cambio de
gobierno y su falta de voluntad politica para la implementacion, tiene de
trasfondo el conflicto politico que genera el cambio institucional. En este
sentido, la presente investigacion llama la atencién sobre la necesidad de
estudiar ese conflicto mediante el juego politico en el Congreso —Senado
y Cédmara de Representantes— y la Corte Constitucional en momentos de
transicion, en donde la correlacion de fuerzas puede facilitar laimplementacion
de cambios en la distribucién del poder o contra reformas que profundicen
la desigualdad.

El segundo motivo es que hay una vacancia empirica. Si bien se han
realizado varias investigaciones sobre la capacidad institucional del Estado
colombiano y su relacion con la consolidacién de la democracia y el desarrollo
que propone el Acuerdo de Paz, estos estudios se focalizan en la capacidad
institucional de los municipios priorizados y reflexionan sobre el modelo de
Estado que podria darse al implementar el Acuerdo (Arévalo, 2014; Trejos
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y Tuirdn, 2017). También estan las investigaciones de tipo mds tedrico, que
desde el nuevo institucionalismo econémico (NIE) y el nuevo institucionalismo
normativo (NIN) buscan entender los procesos de implementacién de los
acuerdos de paz y la manera en que este tipo de operaciones y estrategias
pueden llegar a construir y desarrollar instituciones (Zamudio y Culebro,
2013). Sin embargo, no hay investigaciones sobre el Acuerdo como un cambio
institucional y el juego politico que se desencadena, esto es una deuda no
saldada. El mas cercano ha sido Alvaro Alban (2017), quien sefala que hay
una fuerte capacidad de cierto orden social para resistirse a los cambios
institucionales.

Del ciimulo de investigaciones revisadas, la presente se inscribe en
la linea de Laura Zamudio y Jorge Culebro (2013) y Alvaro Alban (2017),
en cuanto que toma elementos teéricos de una de las corrientes del nuevo
institucionalismo para analizar el conflicto politico en torno al cambio que
implica el Acuerdo de Paz. El nuevo institucionalismo normativo permite
observar la forma en que el comportamiento y las decisiones de estos actores
son afectados por marcos institucionales que han sido construidos de forma
histérica, y que los actores también son capaces de modificar estas instituciones
(Zamudio y Culebro, 2013). No obstante, ese nuevo institucionalismo no se
fija en el peso de las relaciones sociales, la estructura social y el sistema de
valores para los procesos de cambio, lo cual es clave dado el trasfondo del
conflicto social y armado en Colombia. No tener en cuenta estos asuntos es
un desatino.

Por otra parte, el enfoque sociolégico entiende la arquitectura
institucional como un producto de relaciones sociales asimétricas sedimentadas
en la historia, son clave el papel de la cultura y de la estructura social (Alban,
2017). No obstante, dentro de los desafios que debe sortear el Acuerdo para
generar una transformacién en profundidad del ordenamiento institucional,
Albéan (2017)deja de lado el proceso de negociacién de estos cambios en la
refrendacién populary al interior del Senado en un sistema presidencialista, en
donde asuntos como las alianzas, los bloques de mayorias, las reglas de juego,
los incentivos, las relaciones de poder y los tipos de actores desempefian un
papel central; tampoco hace un seguimiento a la modificacién de los puntos
del Acuerdo y como estas reflejan el conflicto politico, se limita a identificar
las fuerzas que se oponen al cambio pero no la forma en que se materializa
esa resistencia.
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La estrategia metodolédgica que se usa en este estudio de caso es
cualitativa, la cual tiene como caracteristica basica que aborda de forma
intensiva una unidad, que puede referirse a una persona, una familia, un
grupo, una organizaciéon o una institucioén. Es una investigacion ideografica
que implica la descripcién amplia y profunda del caso, sin el propésito de
partir de una hipétesis o teoria rigida. Dentro de las mdltiples tipologias
de los estudios de caso, se enmarca en aquel que estudia la variacién de
una unidad singular a lo largo de un corto periodo de tiempo. Se utiliza
el caso del cambio institucional en los puntos 1 y 2 del Acuerdo de Paz
con fines tanto descriptivos como explicativos. Por su parte, la credibilidad
de la investigacion en este método se asegura de forma analitica, es decir,
el modelo tedrico puede servir para analizar fendmenos similares y se
sustenta mediante la explicitacién de los pasos tedricos y metodolégicos de
la investigacion.

Se parte de la hipétesis flexible de que el Acuerdo de Paz de La
Habana es un cambio institucional, es decir, es una modificacién profunda
de los planos legales y normativos bajo los que operan los actores, que
involucra la creacion y modificacién de una serie de instituciones para la
modernizacién, democratizacién y el desarrollo de Colombia. Este cambio
implica reformas politicas y rurales que dan como resultado nuevas reglas
de juego, esto gener6 malestar en ciertos estamentos sociales, clases
terratenientes, instituciones electorales y 6rganos legislativos y judiciales, ya
que perderian ciertos privilegios. La resistencia a este cambio institucional
que manifest6 gran parte de la sociedad se puede sintetizar lo que sefala
Alejandro Portes y Lori Smith (2012): «imponer un conjunto de reglas
formales sin simultdneamente reorganizar la distribucién de poder que
subyace a todo arreglo institucional es una estrategia muy dudosa» (p. 56),
puesto que se presenta una disyuntiva entre las estructuras formales y las
subyacentes practicas y estructuras de poder mds informales, tornando
inefectivas las estructuras formales.

Las preguntas analiticas que guian este texto son las siguientes: ¢por
qué el Acuerdo de Paz de La Habana se puede concebir como un cambio
institucional?, ¢cudles son los cambios proyectados en dicho acuerdo?, écémo
fue el juego politico en el periodo del Fast Track al interior del Senado? y
¢como variaron las imbricaciones entre cambio institucional, estructura social,
cultura, poder politico y conflicto?
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1. Objetivos e instituciones del Acuerdo de Paz

No hay duda de que «las instituciones importan», pero estan sujetas

al «problema del encaje social»: el hecho de que los intercambios
humanos que las instituciones tratan de guiar afectan, a su vez, a estas
instituciones (Granovetter, 2003, p. 240).

Al examinar lo pactado en el Acuerdo de Paz de La Habana, llama la
atencion los objetivos que tiene, ya que supondria la apertura de un nuevo
capitulo de la historia de Colombia.

Se trata de dar inicio a una fase de transicion que contribuya a una
mayor integracién de nuestros territorios, una mayor inclusion social
—en especial de quienes han vivido al margen del desarrollo y
han padecido el conflicto— y a fortalecer nuestra democracia para
que se despliegue en todo el territorio nacional y asegure que los
conflictos sociales se tramiten por las vias institucionales, con plenas
garantias para quienes participen en politica (Gobierno y FARC-EP,
2016, p. 6).

Esto, a simple vista, es una labor titanica, teniendo en cuenta los niveles
de concentracion de la tierra, la violencia politica y la pobreza que embarga al
pais. Precisamente, los objetivos del Acuerdo apuntan a lo que ambas partes
identificaron como las condiciones que han facilitado la persistencia de la
violencia en el territorio, sus causas historicas.

En aras de desarrollar a fondo las preguntas de investigacion, hay dos
puntos neurdlgicos para demostrar por qué este Acuerdo implica un gran
cambio institucional. El primero de ellos es la cuestion no resuelta de la
propiedad sobre la tierra y, particularmente, su concentracién; el segundo es
la exclusién de ciertos sectores sociales en la participacion de la vida politica.
El punto 1 contiene la politica de desarrollo agrario integral que busca
transformar la realidad del campo colombiano y brindar una mejor calidad
de vida al campesinado, esto se materializa en la denominada Reforma Rural
Integral: hacia un nuevo campo. Esta transformacion estructural de la ruralidad
pretende cerrar las brechas entre el campo y la ciudad, al proveer bienes y
servicios publicos, estimulos a la produccién campesina y presencia estatal en
territorios marginalizados.
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El punto 2 contiene la politica de participacién y apertura democratica
del Acuerdo de Paz, la cual tiene como pilares la apertura del sistema politico
a sectores excluidos, la participacion politica con garantias y el divorcio entre
armas y politica. La construccién y consolidacion de la paz, en el marco del
fin del conflicto, requiere de:

Una ampliacion democrética que permita que surjan nuevas fuerzas
en el escenario politico para enriquecer el debate y la deliberacion
alrededor de los grandes problemas nacionales y, de esa manera,
fortalecer el pluralismo y por tanto la representacion de las diferentes
visiones e intereses de la sociedad, con las debidas garantias para la
participacion y la inclusion politica (Gobierno y FARC-EP, 2016, p. 7).

Laimplementacion de este puntodel Acuerdo contribuiria especialmente
a la ampliacion y profundizacion de la democracia, con garantias plenas para
quienes participen en politica. Asi, un cambio institucional es una modificacion
profunda de los planos legales y normativos bajo los que operan los actores
(Evans, 2006). En este sentido, los puntos 1y 2 pueden ser vistos como parte
de un cambio institucional, en cuanto buscan trastocar un conjunto de reglas
formales sobre subyacentes précticas y estructuras de poder més informales,
son procesos de reformas estructurales en materia politica y rural.

Para la democratizacién del acceso y uso adecuado de la tierra, el cual
permita una mejor distribucién de tierras para los habitantes del campo, se
cre6 el Fondo de Tierras —3 millones de hectdreas— y la formalizacién masiva
de la propiedad rural —7 millones de hectdreas—. En este punto también
estan los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), que tienen
como fin lograr la transformacién estructural del campo y el ambito rural.
Todas estas instancias y figuras buscan cambiar la inequidad en el acceso a la
tierra, lo cual traeria nuevas formas de relacionamiento social en el campo,
lo que es un gran cambio institucional, tanto por la nueva institucionalidad
creada —Agencia Nacional de Tierras, Agencia de Renovacién del Territorio
y Agencia de Desarrollo Rural— como por el impacto que esta politica de
desarrollo agrario integral puede tener en los niveles de desigualdad, pobreza
y concentracion de la tierra en Colombia.

El punto 2 también representa un cambio en la participacién politica,
la profundizacién de la democracia, de las instituciones politicas y sus reglas.
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Uno de sus pilares es el estatuto de oposicion, el cual es una deuda histérica
para la apertura democrética, ya que se buscan garantias para ejercer la
oposicion. Este estatuto no vino desde La Habana, sino que provino de una
comisién en la que estan representados todos los partidos y movimientos
politicos. Otro pilar es la creacién de las Circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz, las cuales significan una representaciéon temporal
de los territorios mas invisibilizados en la Cdmara de Representantes e
independientes de las que ya se tienen representacién en Senado y Cdmara,
y los partidos politicos ya existentes no podran presentar candidatos, ya que
se quiere privilegiar a las organizaciones y movimientos sociales. Para las
reformas en la organizacion del régimen electoral se concerté la creacion de
una Mision Electoral Especial (MEE), con el fin de presentar recomendaciones
para que el Gobierno tramite los ajustes normativos e institucionales
necesarios que giren alrededor de tres dimensiones interrelacionadas: la
arquitectura institucional de lo electoral, el sistema electoral propiamente
dicho y la financiacién de partidos y campanas.

Cada pais produce su institucionalidad, la cual estd atravesada por
arreglos de poder, en este sentido, un cambio de esta envergadura en las reglas
en materia politica y rural generé que el juego de poder y la lucha politica
se dinamizara (Evans, 2006). Esto se materializé en la puja por la legitimidad
de lo acordado en una sociedad altamente polarizada en donde sectores
politicos mas recalcitrantes en contra del acuerdo, como el partido Centro
Democrético, asociaciones de ganaderos y empresarios agroindustriales con
amplio apoyo popular, exigieron que lo acordado se refrendara (Semana,
2016, noviembre 25). El entonces presidente Santos vio en el plebiscito
una oportunidad para que el proceso ganara legitimidad democrética, a
pesar de que muchos expertos constitucionalistas afirmaron que esto no era
innecesario y que en algunos sectores de las FARC-EP esta iniciativa no tenfa
mucha resonancia (Semana, 2016, marzo 10).

La victoria del No en el Plebiscito por la Paz gener6 reacomodos en el
tablero del juego de poder, ya que en el panorama politico nacional se vieron
fortalecidos politicamente los sectores que apoyaron al No, especialmente
el uribisimo de cara a la campana presidencial de 2018. Si bien se llev6 a
cabo una renegociacion en la cual se tomaron en cuenta algunos puntos de
los partidarios del No, los criticos del Gobierno hicieron mucho énfasis en la
contradiccion inherente al desconocimiento de los resultados del plebiscito,
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ya que para ellos eran necesarios cambios mas profundos. Esta contradiccion
y desconocimiento de los resultados fue recordada constantemente,
moldeando la opinién publica (Basset, 2018). La falta de consenso frente
a la paz negociada dejé al proceso de paz con un déficit de legitimidad
politica; a su vez, el pulso de fuerzas permitié entrever las superposiciones y
relaciones entre cambio institucional, poder y conflicto politico. La estrategia
para implementar ese cambio institucional era inevitablemente vulnerable al
reacomodo de las fuerzas, a la pérdida de legitimidad, a los costos politicos
del plebiscito, a presiones y cambios externos:

La superficialidad de la imposicion de formas institucionales es parte
del problema: las «reformas» son impuestas en aquellos ambitos
organizacionales mas facilmente sujetos a la presion externa —Ilas
reglas formales de las organizaciones del sector puablico—. Estos
son contextos institucionales rapidamente «movibles». Las arenas
mas inaccesibles y menos transparentes aunque fundamentales al
funcionamiento de estas organizaciones, como las redes informales de
poder y las rutinas operativas que producen outputs organizacionales
efectivos, son ignoradas (Portes y Sensenbrenner, 2012, p. 10).

La derrota del Si expresé asuntos como la debilidad de las alianzas
politicas a lo largo del proceso de negociacién, la distancia de la sociedad
civil, la desconexion del Ejecutivo y los movimientos sociales y el alto poder
de veto de determinados sectores. La renegociacion del segundo acuerdo
tomé cuarenta dias, el cual se firmé el 26 de noviembre de 2016 vy el
Congreso en sesiones separadas lo aprob6 (El Tiempo, 2016, noviembre 16).
En el tema de tierras, los lideres politicos del No sefialaron que el Acuerdo
debia respetar la legitima propiedad privada y reconocer la existencia de la
produccién empresarial a gran escala (El Tiempo, 2016, noviembre 17). El
nuevo Acuerdo de Paz sefala que «nada de lo establecido en el Acuerdo
debe afectar el derecho constitucional a la propiedad privada» (Gobierno
y FARC-EP, 2016, p. 13) y también hace explicita la coexistencia entre la
agricultura campesina y la agricultura comercial a gran escala, promoviendo,
ademas, la asociatividad entre ambas. Considero que la clase terrateniente
que representa a los sectores mas reacios en torno al Acuerdo de Paz, cuyas
ideas radicales tienen resonancia en amplios sectores populares, vio en el
triunfo del No una oportunidad para defender sus privilegios:

Las clases dominantes de los paises rara vez renuncian voluntariamente
a sus posiciones o a los recursos que les confieren poder. Casi siempre
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se produce una lucha en la que las ventajas de poseer cargos dan la
delantera a las elites establecidas. Es por ello que ha sido tan dificil
implementar politicas de reforma agraria, ante la oposicién organizada
de los terratenientes (Portes y Sensenbrenner, 2012, p. 15).

Las modificaciones hechas en este punto contaron con apoyo popular,
gracias a las campanas de desinformacion que tuvieron eco en el sistema
de valores de la sociedad colombiana, permeado por el miedo y el odio
(Rincén, 2018). Hubo toda una movilizacién politica de las emociones en
redes sociales, partidos politicos y medios de comunicacién que influenciaron
sectores sociales (Perilla, 2018). Los golpes a la distribucién de poder que
impone todo cambio institucional pueden causar una oposicién general
cuando los valores basicos en la dimension cultural se mantienen inalterados,
aunque estos cambios institucionales pueden llegar a propiciar en el tiempo
modificaciones en dicho sistema de valores.

2. El juego politico durante el periodo de Fast Track

El juego politico puede contribuir a la estabilidad de las politicas
publicas o conducir a grandes vaivenes. El juego politico esta
determinado por las instituciones politicas propias de cada pais, como
el tipo de presidencialismo, las reglas del Congreso, etc. (Scartascini,
Spiller, Stein, y Tommasi, 2011, p. 22).

Antes de desarrollar los argumentos de esta seccion es necesario hacer
una breve contextualizacion de lo que fue el mecanismo de via legislativa
conocido como Fast Track, el cual se gesté gracias a una reforma constitucional
que se aprobd en junio de 2016 en el Congreso y tuvo el visto bueno de la
Corte Constitucional. Se cre6 mediante el Acto Legislativo 01 del 7 de julio de
2016 para que el Congreso aprobara de manera abreviada y en tramite especial
las normas y reformas constitucionales que requerfa la implementacién del
Acuerdo de Paz. Ademas, le otorgd facultades extraordinarias al entonces
presidente Santos para expedir decretos con fuerza de ley, exclusivamente
relacionados con el desarrollo del Acuerdo.

El periodo de Fast Track fue posterior al Plebiscito por la Paz y la
renegociacion del Acuerdo de Paz y se llevé a cabo entre diciembre de 2016
y noviembre de 2017. Este mecanismo plante6 varias transformaciones en
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la aprobacion de las reformas, lo cual, de por si, fue un cambio institucional
temporal, ya que redujo el nimero de debates requeridos por el procedimiento
legislativo ordinario paraaprobar proyectos de ley y proyectos de acto legislativo
—que modifican la constitucién—. En un principio ese Acto Legislativo por la
Paz determiné que el Congreso no podia introducir ninguna modificacién ni
enmienda a los proyectos de ley presentados para implementar los acuerdos
de paz con las FARC-EP que no tengan el aval del presidente, solo podria
aprobarlos o no aprobarlos. No obstante, en mayo de 2017 la Sala Plena de
la Corte Constitucional debati6 los expedientes sobre dicho acto legislativo.
Cabe recordar que este debate se dio debido a la demanda radicada por el
entonces senador Ivan Duque, del partido Centro Democratico, lo cual dio
como resultado que el alto tribunal eliminara dos numerales claves —H y J—
que se habian pactado en el Congreso. De esta forma, ya no fue necesario el
aval del Ejecutivo para promover modificaciones a los proyectos de ley. Con
esta decision cualquier congresista que quisiera hacer un cambio a un proyecto
de ley 0 a un acto legislativo que se presente por Fast Track podria hacerlo y su
peticion seria estudiada por el Congreso. También se tuvo que votar articulo
por articulo y modificacion por modificacién, no siendo vélida la votacién
en bloque de las propuestas. «Los cambios en los sistemas presidencialistas
son dramaticos porque llevan una reorganizaciéon mas grande del gobierno»
(Scartascini et al., 2011, p. 35). Los sistemas presidenciales son rigidos y esta
rigidez se caracteriza en situaciones en que los presidentes carecen de una
mayoria de curules en el legislativo, lo cual genera poca estabilidad en las
politicas y trabas en los planes de gobierno.

Este episodio fue el detonante del juego politico que se avizoré en
el Senado, ya que se pensaba que el Fast Track aumentaba los poderes
constitucionales de tipo legislativo del Ejecutivo —poder de veto total o
parcial, poder de aprobar decretos o declarar urgente un proyecto de ley—
(Scartascini et al., 2011); sin embargo, estos fueron restringidos por la decisién
de la Corte Constitucional, lo que no se tenia previsto en la estrategia. Esta
es una clara muestra de que en el presidencialismo colombiano el presidente
no es el Gnico actor en el proceso de formulacion de politicas. La Corte,
como institucién politica, tiene un peso significativo frente a los procesos
de cambio institucional, un ejemplo de lo que se denomina «judicializacion
de la politica» (Uprimny, 2007). La Corte Constitucional es un actor que da
forma a las politicas de acuerdo con sus preferencias y las de algunos sectores
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politicos, esto hace parte del modelo neoconstitucional inaugurado con la
Constituyente de 1991.

Entiendo muy esqueméticamente por judicializacion de la politica
el hecho de que ciertos asuntos que tradicionalmente habfan sido
decididos por medios politicos, y que se consideraba que eran propios
de la politica democrética, empiezan a ser crecientemente decididos
por los jueces, o al menos son fuertemente condicionados por
decisiones judiciales, lo cual implica, a su vez, que muchos actores
sociales empiezan a formular sus demandas en términos juridicos y
judiciales (Uprimny, 2007, p. 54).

El poderjudicial en el presidencialismo colombiano no es independiente
debido a las reglas de eleccién, puesto que los magistrados de la Corte
Constitucional son elegidos por el Senado de la Republica para periodos
individuales de ocho anos, de ternas que le presenten el presidente de la
Republica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, lo cual implica
que las acciones de la Corte representan los intereses de ciertos sectores. Se
habla se la presion que deben ejercer los candidatos a magistrados en el
Senado para asegurar su puesto, una suerte de «politizacion de la justiciax.
Esto implica que se den una serie de correlaciones de fuerza entre el Ejecutivo,
el Legislativo y el Judicial.

Pese a la decision de la Corte Constitucional, el Ejecutivo conservé sus
poderes partidistas —grado de apoyo al presidente en el Congreso—, ya que,
en teorfa, tenfa una bancada pro-paz numerosa en el Senado que le permitiria
superar los impases que le podia generar el Centro Democratico como bloque
de oposicién a los acuerdos de paz junto al Partido Conservador. No obstante,
esto no fue del todo como se tenia pensado, ya que jugaron muchos factores:
primero, cabe recordar que debido a que Santos se distancié de las posturas
del uribismo en su primer mandato (2010-2014), tuvo una pérdida de capital
politico que se vio reflejada en su apretado triunfo en las elecciones de 2014,
cuando enfrent6 a Oscar Zuluaga, candidato del Centro Democratico. Para
la reeleccién de Santos en 2014 fue necesario que su partido —el Partido de
la U— formara coaliciones con otros partidos como Cambio Radical, Partido
Verde, Partido Liberal y el Polo Democratico, lo cual se tradujo en gabinetes
ministeriales multipartidistas. Este fue uno de los factores que afectaron el
comportamiento del voto legislativo y la capacidad del presidente para pasar
su agenda por el Congreso, ya que los ministros encargados de ejercer presion
y las ponencias en el Senado pertenecian a partidos con intereses diversos, lo
cual afect6 su desempeno.
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Griafica 1. Conformacién del Senado, periodo 2014-2018.
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Al consultar a miembros de las Unidades de Trabajo Legislativo (UTL)
de senadores sobre los demds factores que influyeron en la aprobacion
de lo pactado en los puntos 1 y 2 del Acuerdo de Paz (quienes pidieron
confidencialidad sobre sus nombres y el de sus jefes), coincidieron en que el
poder partidista de Santos se deteriord, puesto que el tamano de su bancada
se fue reduciendo e imper6 la desobediencia, esto Gltimo se ejemplifica
mas adelante. Lo primero se dio por tres razones: la primera de ellas fue
la pérdida de apoyo por parte de senadores de partidos como el Verde y
el Polo Democrético, al darse cuenta de que el Ejecutivo estaba intentando
sutiles cambios al texto original de lo acordado en politica rural, los cuales no
estaban amparados en el Acuerdo de Paz. Este tipo de jugadas hicieron que
se perdiera confianza en las intenciones del ejecutivo, a continuacién, un
extracto de la entrevista en donde se detalla lo sefalado:

;Cuéles factores cree usted que afectaron la aprobacién del punto 1 en el Senado?

Pues uno de esos factores fue que el Gobierno, a través de la iniciativa
legislativa que le permitia presentar proyectos con fuerza ley, metia
micos [fuertes modificaciones], con la excusa de la implementacién
del Acuerdo. Por ejemplo, recuerdo el caso del Decreto Ley 902, que
es la reglamentacién de la Reforma Rural Integral, que no se termina
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[levando al Congreso, sino que es expedido como decreto de fuerza
de ley. En el fondo, este Decreto 902 lo que buscaba era derogar
disposiciones de la Ley 160, Ley de Reforma Agraria, y armonizar la
Reforma Rural Integral con la Zidres [Zonas de Interés de Desarrollo,
Rural, Econémico y Social], que son zonas que formalizan baldios
de la nacion para darselas a empresarios en forma de comodatos o
arriendo. Por eso los senadores de los partidos pro-paz empezaron
a quitar su apoyo (comunicacién personal, Andrea Lozano, asesora
UTL, agosto 8, 2018).

Otros de los factores que incrementaron la pérdida de poder partidista
fue la falta de unidad y cooperacién del partido de gobierno y de algunos de
su coalicién, como el Liberal y Cambio Radical. La estabilidad de las politicas
depende de la capacidad y habilidad de los actores politicos de acordar y
hacer cumplir acuerdos mas alla de la duracién en el cargo de ciertos politicos
(Scartascini et al., 2011). Este aspecto fue muy débil en la bancada pro-paz,
ya que, segln lo expuesto por los entrevistados, si bien al inicio del proceso
de paz hubo un apoyo por parte de los partidos de la U, Cambio Radical y
Liberal, al iniciar el proceso de debate para la aprobacién de los proyectos de
ley el apoyo no fue el mismo. El asesor del senador del Centro Democratico
manifiesta que esto se debi6 a que de fondo el interés era que las FARC-EP se
desmovilizaran y no que se implementara el Acuerdo de Paz. A continuacion,
otro fragmento de entrevista sobre este asunto:

sPor qué la bancada del gobierno no actué como bloque?

No hubo unidad en la bancada del gobierno, hubo incumplimiento
absoluto en el compromiso por la paz. Si bien apoyaron la firma del
Acuerdo de Paz cuando llegaban los proyectosde ley los partidosde la U,
Cambio Radical y Liberal no ayudaban a hacer las mayorias necesarias,
no iban a las sesiones, se iban o presentaban propuestas para modificar
el espiritu de los acuerdos. Por nimeros, solo con las mayorias de los
partidos de gobierno se hubieran logrado mayorias, pero no lo hacian.
No hacian lobby ni coordinaban los debates, esta tarea la mayoria
la hacian por lo general el Polo y los Verdes, ya desmovilizadas las
FARC la implementacién no le importaba a la bancada del gobierno.
Por eso muchas veces el Centro Democratico lograba imponer
las mayorias, por la falta de unidad de la bancada del gobierno»
(comunicacién personal, Andrea Rincon, asesora UTL, agosto 8, 2018).

Finalmente, hay otros tres factores que también influyeron en el
proceso de aprobacién de los contenidos de los puntos 1y 2. La corrupcion,
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el transfuguismo y el clientelismo son instituciones informales que estan
incrustadas en los actores que conforman instituciones politicas como el
Congreso. Estdn ubicadas en lo que se denomina las arenas mas inaccesibles
y menos transparentes, aunque fundamentales para el funcionamiento de las
organizaciones (Portes y Smith, 2012). En el presidencialismo colombiano,
si no se tienen en cuenta estas tres instituciones informales dentro de la
estrategia es muy dificil llevar a cabo los cambios institucionales, pues se
requiere de la intervencion de fuerzas mucho mas profundas y arraigadas, ya
que «las instituciones no se revolucionan a si mismas y las transformaciones
institucionales mas importantes dependen de los niveles mas profundos, la
cultura y la estructura social» (Portes y Smith, 2012, p. 18). A continuacion,
un fragmento que permite observar dicho fenémeno:

sCudles factores cree usted que afectaron la aprobacion del punto 2 en el
Congreso?

Por lo general el gobierno cuando tiene un punto en la agenda que
debe pasar ofrece mermelada a los congresistas, o sea, contratos en
proyectos con altas sumas de dineros, pero como no le interesaba
mucho el tema del Acuerdo de Paz pues no puso en practica esta
estrategia, no repartié mermelada y esto desincentivo a los congresistas.
También influy6é el escenario electoral que se vefa venir, muchos
partidos empezaron a voltearse [transfuguismo]. Por ejemplo, Cambio
Radical veia el final del gobierno Santos y empezo a tomar distancia de
Santos y se fue al lado del Centro Democratico. Los partidos pensaban
mas en las elecciones del 2018 en donde la paz no daba tantos votos.
Eso fue una mezcla de falta de mermelada, el transfuguismo y futuras
candidaturas (comunicacién personal, Carlos Duarte, asesor UTL,
agosto 10, 2018).

Al preguntar por el tipo de estrategias que tanto la bancada de
gobierno como la del Centro Democratico habian llevado a cabo para lograr
sus objetivos, el asesor Carlos Duarte respondié que «bdsicamente fueron
dos: la primera era no hacerle mayorfas en los debates, el quérum, y la
segunda era presentar modificaciones que afectaban los acuerdos». Al ser
un juego politico de estrategias este sector aprovech¢ la falta de unidad
en la bancada del gobierno para evitar que se lograran las mayorias en el
Senado, esto gracias al nimero de senadores de este partido (20). Era una
bancada numerosa a la cual se sumaba el Partido Conservador (18) y algunos
senadores de Cambio Radical (9), lo cual es normal y dentro de las normas
formales legislativas. Por su parte, Andrea Rincén, asesora del senador del
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Polo Democratico, agregd que una de las estrategias del gobierno fue no
presentar al Senado algunas leyes que no eran necesario llevar, para lo cual
us6 la via decreto de fuerza de ley y asf evit6 el riesgo de que se modificaran
en el Senado. Al contrastar lo dicho por ambos asesores con los resultados en
las votaciones en el Senado en los puntos 1y 2 del Acuerdo, el ausentismo
fue algo que estuvo presente en todas las sesiones. Se puede afirmar que las
votaciones no superan los 62 votos de los 80 senadores que, en el papel,
tenfa la coalicién del gobierno.

Griafica 2. Resultados votaciones creacion de titulacion de baldios punto 1.
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Grafica 3. Resultados votaciones creacion partido politicos de las FARC punto 2.
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El ausentismo, es decir, el hecho de no asistir a las sesiones del Senado
o retirarse del recinto a pesar de haber atendido a los llamados a lista, fue la
practica mas comtn del Centro Democratico. Esto se da debido a que no hay
una reglamentacion que castigue esta conducta. «El comportamiento de los
actores politicos en el proceso de formulacién de politicas [...] dependera,
a la vez, del funcionamiento de las instituciones politicas [...] y de las reglas
institucionales bdsicas» (Scartascini et al.,, 2011, p. 15). De esta manera, al
no haber la cantidad suficiente de senadores para realizar la votaciéon era
necesario levantar las sesiones; por otro lado, al asistir y retirarse también
se impide que se complete el quérum. La unidad de mando del Centro
Democrdtico le permiti6 al partido actuar en bloque de forma estratégica, lo
cual conduce a senalar la consistencia y estabilidad de los partidos politicos
como jugadores claves en todo proceso de cambio institucional, en este caso
Alvaro Uribe Vélez —lider y fundador del Centro Democratico— tiene un
partido cohesionado y disciplinado, caso contrario para Juan Manuel Santos.

Los partidos dominantes capaces de mantenerse alineados (en
sistemas presidenciales, presidentes y legislatura del mismo partido,
especialmente si el partido es el «centralizado») tienen la mayor
capacidad para asegurar el apoyo legislativo para sus programas.
Los gobiernos de coalicién salen peor posicionados, y los sistemas
presidenciales en los cuales el presidente y la legislatura representan a
diferentes partidos tienen el mayor grado de dificultad para avanzar en
la agenda legislativa (Scartascini et al., 2011, pp. 38-39).

Alfinal del periodo de Fast Track el balance fue el siguiente: se aprobaron
once iniciativas de ley de cincuenta, entre las cuales estan el Estatuto de la
Oposicion, las normas que reglamentan la Justicia Especial para la Paz —
reforma constitucional y ley estatutaria—, la seguridad juridica para Voces
de Paz, la Ley de Innovacién Agropecuaria y la reforma constitucional de
monopolio de armas; también culminaron su tramite la norma que buscaba
blindar los acuerdos de La Habana por tres periodos constitucionales, la Ley
de Amnistia y la reforma constitucional que garantiza las diez curules al partido
de la FARC durante dos periodos constitucionales; se retiraron o archivaron
tres proyectos, de los que se destaca la reforma electoral propuesta por la
MEE (Pacifista, 2017, diciembre 13).

Con el hundimiento de la reforma electoral se perdié una oportunidad
muy valiosa de cambiar la forma de hacer politica en Colombia y de tratar de
devolverles a los ciudadanos, al menos parcialmente, la confianza perdida en
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los partidos y los politicos. Fue ingenuo no advertir que es poco probable la
aprobacion en el 6rgano legislativo de una reforma que le afecta a si mismo.
Los congresistas no tienen ningln interés en modificar las reglas mediante
las cuales fueron elegidos. En efecto, los legisladores carecen de incentivos
para cambiar la certeza de un sistema electoral que conocen y manejan
por la incertidumbre que representa un nuevo conjunto de normas. Los
entrevistados sefalan que la demora del gobierno en presentar los proyectos
de ley al Congreso afect6 la reforma al régimen electoral, ya que el gobierno
dilat6 este punto y no se pudo discutir con tiempo. Las modificaciones
que se hicieron a la reforma al régimen electoral en el Senado fueron de
tal envergadura que los mismo partidos pro-paz y el gobierno decidieron
archivarla, se convirtié en algo que nada tenia que ver con el espiritu de
los acuerdos. El proceso de debate y aprobacién no fue el 6ptimo, lo cual
afect6 claramente los resultados que se querian obtener: «El potencial de las
recetas de politica para lograr resultados positivos depende, en gran medida,
de la calidad del proceso de formulacién de las politicas a través del cual se
debaten, se aprueban y se implementan» (Scartascini et al., 2011, p. 2).

Respecto a la reforma rural, el balance es el siguiente: puntos como
la adecuacion de tierras, la ley de titulacion de baldios en zonas de reserva
forestal y el catastro multipropésito no alcanzaron a llegar al Senado por falta
de quérum en la Camara; falté aprobar la modificacién a la ley organica
del Plan Nacional de Desarrollo, la normativa de los planes de desarrollo
territoriales, el servicio publico de adecuacién de tierras, la ley de zonas de
reserva forestal que se debia cambiar para posibilitar la actividad econémica
y tampoco se logré radicar a tiempo el proyecto de ley de tierras que
modificaria aspectos de la Ley de Reforma Agraria de 1994. En conclusion,
la reforma en el periodo del Fast Track qued6 cruda debido a que es un
tema con demasiados recelos por las posibles enmiendas que tergiversan los
objetivos reales del Acuerdo de Paz.

A modo de conclusiones

Hay cuatro conclusiones que condensan los elementos mas llamativos
del estudio. La primera de ellas es que los cambios potenciales en las reglas
politicas y en el acceso y uso de la tierra deben considerarse cuidadosamente,
ya que estas reglas se ajustan dentro de configuraciones institucionales mas
amplias e histéricas. Esta consideracion fue tenida en cuenta a medias en la
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estrategia del Gobierno y de las FARC-EP, aunque el proceso de negociacion
fue arduo y lograron concertar sobre qué se debia acordar; no obstante, las
fallas en la estrategia de implementacién de los puntos 1y 2 tienen vacios
en el cémo. Aunque el cambio institucional buscaba cambiar los arreglos de
poder no se tuvo en cuenta el arraigo de estos arreglos, las profundas raices
en el sistema de valores y en la estructura social; sumado a esto, quedé por
fuera del calculo las dinamicas que implican dicho cambio en un régimen
presidencialista.

Lasegunda conclusién es que el panorama preelectoral que se avecinaba
y la falta de incentivos de los senadores fueron factores que debilitaron el
poder politico del Ejecutivo. Respecto a el primer factor, la estabilidad de
las politicas en el presidencialismo colombiano depende de la capacidad de
los actores politicos para acordar y hacer cumplir acuerdos; sin embargo,
influye mas la duracién en el cargo de ciertos politicos. En escenarios donde
el comportamiento cooperativo es mas dificil de alcanzar y sostener, las
politicas serdn demasiado inestables o demasiado rigidas (Scartascini et al.,
2011). El segundo factor es el poder dividido, el cual se presenta cuando el
partido mayoritario o la coalicién de partidos que dominan en el Parlamento
es diferente a los intereses del Ejecutivo, lo cual provocé un permanente
obstaculo a la gestion gubernamental, dandose roces entre el Ejecutivo y el
Legislativo que dan como resultado la pardlisis del cambio institucional. El
resultado es el de un gobierno debilitado, que para poder sacar adelante sus
proyectos se ve obligado ceder en aspectos claves del Acuerdo formando
mayorias forzadas y débiles.

Esto Gltimo estd estrechamente relacionado con la tercera conclusion,
la dependencia de trayectoria, o sea, «la tendencia de los acontecimientos
a seguir un curso rigido en el que «lo que existia ayer» determina en gran
parte lo que ocurre hoy y lo que es probable que ocurra manana en las
instituciones» (Portes y Smith, 2012, p. 37). La trayectoria histérica especifica
de Colombia en materia de cambios institucionales sefala que hay que tener
en cuenta la capacidad de resistencia de ciertos ordenes sociales para impedir
arreglos institucionales que brinden soluciones a problemas esencialmente
politicos, como el acceso a la tierra y la participacion politica. Por tal razén,
las posibilidades de una transformacion real estdn asociadas a la profundidad
de las reformas, la generacion de un ordenamiento institucional nuevo y la
lucha de clases o divisiones en las elites.
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Finalmente, es necesario tomar nota sobre los desafios politicos de
un proceso de paz que implica una transicién politica de largo aliento,
una paz negociada. Mas que pensar las negociaciones y acuerdos como
algo lineal, que va del conflicto y termina en la paz, se trataria de centrar
la mirada en las transformaciones de las relaciones en medio de conflictos
histéricos, en los cuales la negociacion opera como un mecanismo o un
arreglo institucional para el ajuste de las relaciones de poder (Renders y
Terlinden, 2010). Son procesos heterogéneos, no lineales y continuos.
También es necesario que este nuevo ordenamiento institucional logre
resistir a los ataques del actual gobierno y otros sectores politicos, los cuales
buscan que sus alcances no alteren sus intereses econémicos, politicos y
sociales, lo que permite que las reformas planteadas tengan la capacidad de
penetracion en el sistema de valores y normas de la sociedad colombiana.
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