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Resumen

Este ensayo hace una reflexiona sobre la relacion politica, armas y administra-
cion publica en la historia de Colombia. Relacion inmersa en un acumulado de
hechos violentos con sus disimiles actores e intereses donde el recurrir a las
armas fue marcando la configuracion del Estado y la ausencia de relaciones
ciudadanas de convivencia. A partir de los acuerdos de paz de la Habana, en
especial el punto dos sobre participacion politica y la carta iberoamericana de
los derechosy deberes del ciudadano en relacion con la administracion publica,
aprobada por el CLAD en el ano 2013 el ensayo se propone analizar los obsta-
culos hacia la buena administracion, que a su vez es condicién sine qua non para
alcanzar una paz estable y duradera.

Larelacién entre armasy politica ha modelado el Estado colombiano a partir de
la apropiacién violenta de lo publico por parte de los diversos actores armados
en la historia de Colombia. El uso de la violencia en la politica es también un
impedimento para la consolidacién de un espacio publico, por antonomasia el
escenario del encuentro entre la sociedad y el Estado, lo cual da al traste con
una buena administracion, entendida como aquella que promueva los derechos
fundamentales y la dignidad de las personas.

Palabras clave: Politica y armas, Buena administracion, Violencia, Conflicto
armado, Proceso de paz.
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Abstract

In this essay look for auscultating and reflecting on ways proposed for the
expansion of democracy, peaceful coexistence and the breakdown of the link
between weapons and politics, contained in the peace agreements signed be-
tween Colombian government and the FARC, first at all in two points “politics
participation: democratic opening to build peace”. For that, it’s necessary to
study politic practice, institutional changes in the electoral system that have a
goal an effective participation of underrepresented groups, including guerrillas;
moreover, analyzing all the mechanism of social participation that propose the
peace appropriation of the public and, in particular, that citizens participate in
the administrative control activity.

Therelationship between weapons and politics has shaped the Colombian State
based on the violent appropriation of public administration by the armed actors
in the history of Colombia. The use of violence in politics is also an impediment
to the consolidation of a democracy, par excellence the space of the encounter
between society and the State, understood as one that promotes rights funda-
mentals and the dignity of people.

Keywords: politic and guns, good administration, violence, armed conflict,
peace process.

1. Introduccion

La historia de Colombia se caracteriza por una larga relacién entre armas y poli-
tica. Esta relacion estd anclada en la propia configuracion del Estado, que hunde
raices en la independencia, pasa por las guerras civiles del siglo XIX, la violencia
bipartidista —entre liberales y conservadores en el siglo XX, fundamentalmente
en el periodo entre 1930 y 1953— y su continuidad sin tregua en los anos sesenta
con las guerrillas revolucionarias, y se agudizé con la posterior presencia de nar-
cotraficantes y paramilitares. La tendencia a recurrir a las armas como protago-
nistas de la actividad politica fue configurando un escenario donde la ausencia de
relaciones ciudadanas de convivencia y de instituciones de caracter democratico
impidieron la posibilidad de materializar la buena administracién, entendida como
aquella que promueve la participacion ciudadana, los derechos fundamentales y
la dignidad de las personas.
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Este articulo busca indagar y reflexionar sobre los mecanismos propuestos en
el Acuerdo de Paz firmado entre el Gobierno y las FARC, contenidos en el punto
dos: “Participacion politica: apertura democratica para construir la paz”, para la
ampliacion de la democracia, la convivencia pacifica y el rompimiento del vinculo
entre armasy politica. Por ello se estudian los cambios institucionales en el sistema
electoral para el ejercicio politico que tienen por objeto una efectiva participacién
de los grupos subrepresentados, incluidas las guerrillas. Ademas, se analiza la efi-
cacia de los mecanismos de participacion social que propenden porla apropiacién
pacifica de lo publico, y en especial, los que buscan que los ciudadanos participen
en el control de la actividad administrativa.

Para comprender las relaciones de violencia y politica, en primer lugar, se hace un
balance histérico donde toman un papel primordial los cambios institucionales,
los actores ylas motivaciones en los periodos abordados. En ese punto, la violencia
—en su dimensioén politica, que es el objeto del articulo— nos remite en esencia al
problema del Estado y al conjunto de relaciones con el Estado. Por ello, se aborda
el problema de la relacién entre, por una parte, armas, politica y la configuracién
de relaciones ciudadanas mediadas por la violencia, e instituciones estatales in-
eficientes, corruptas o inmersas en las relaciones clientelistas, propias de la vida
politica colombiana, por otra.

En segundo lugar, se estudia el punto dos de los acuerdos de paz en el cual se
examinan, en el marco de la violencia politica, los compromisos acordados y los
mecanismos, instituciones e instrumentos propuestos para alcanzar los objetivos
de una paz duradera y sostenible. Finalmente, se contrastan los acuerdos de paz
(punto dos) y la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en
relaciéon con la administracion publica, en especial los cambios propuestos en el
sistema electoral y de participacién ciudadana, para garantizar el derecho a una
buena administracion.

2. Armas y politica una discusion teodrica

Para iniciar es necesario precisar unos minimos supuestos teoricos. En primer
lugar, la relacién violencia y politica ha sido de maxima discusion en el escenario
académico entre dos visiones: las guerreristas y las pacifistas; sin excluir aquellas
que caen en lo ingenuo. En la primera, la violencia es consustancial a la politica
y sus vinculos son manifiestos y abiertos. Este articulo se aleja de esta postura y
asume la visién “contractualista”, la cual considera que el poder politico emana de
un acuerdo inicial —mas o0 menos abarcador, pero siempre racional y voluntario—
del que se derivan la soberania y el derecho. Asi lo sefiala (Calveiro, 2008, p. 24).
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La legitimidad provendria de dicho acuerdo y, en este sentido, el derecho seria
su expresion, el reflejo de los consensos que fija las reglas del juego, ya sea del
acuerdo inicial como de su posterior renovacion, en caso de que la hubiera.
Desde esta perspectiva, la politica se presenta como un ambito de consenso,
donde la tinica fuerza legitima es estatal y actua exclusivamente como “fuerza
de ley”, para preservar el acuerdo comun que estaria expresado en el derecho”.
Reconociendo cierta filiacién “arendtiana”, postura en la que se sostiene que
politica y violencia se oponen y se excluyen mutuamente.

Para delimitar el campo de la violencia, en este escrito, se asume este concepto en su
dimension politica, remitiéndolo en esencia al problema del Estado. Pero ademas,
a “las representaciones culturales de Estado e institucionales que se hacen unos
y otros, y de las practicas politicas que estas representaciones conllevan” (Blair,
2009, p. 30). La politica en general organiza el poder, da forma al Estado y desde
luego impone un proyecto socioecondémico. La violencia politica estd referida a la
accion violenta de grupos organizados para modificar la estructura de poder, su
distribucién o la forma en que se ejerce. Por ello es alusiva a los protagonistas a
quienes se les puede atribuir un proposito relacionado con el poder y con sus prin-
cipales protagonistas politicos: partidos, organizaciones, gobiernos o instituciones.
Sin embargo, esta definicidn excluiria a grupos armados, pero a la luz del proceso
colombiano “las mafias, la guerrilla, los paramilitares o los carteles de la droga
sobrepasan el submundo delincuencial y desafian la autoridad gubernamental
instaurando formas paralelas de gobierno o pugnando por el poder instituciona-
lizado” (Ortiz, 2009, p. 13),

Lacreencia enlaidoneidad de laviolencia para alcanzar fines politicos esta relacio-
nada con la apropiacion violenta de la administracion publica para ejercer dominio
y control politico sobre territorios, a través del homicidio, la intimidacién y otras
expresiones de coaccion. Desde luego el dominio sobre la administracién publica
implica la orientacion del ciclo administrativo, en especial el presupuestal y el de
la contratacién. Asi se comprende el control territorial por parte de los partidos
politicos (liberal y conservador en su momento) que exarceban odios, revanchasy
desde alli expresiones de violencia, en especial en las campanas electorales o mas
recientemente los actores armados en zonas donde los municipios cuentan con altos
ingresos de regalias provenientes de recursos no renovables, como los petroleros.

La apropiacion violenta de lo publico Estatal y sus demds dimensiones, por
parte de grupos ilegales, en especial en las décadas de los ochenta y noventa
del siglo pasado, conllevé a una situacién de ingobernabilidad e inviabilidad
de las propias administraciones subnacionales, ahogadas, en ocasiones, en la
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lucha abierta por el dominio y control del territorio. Quiza las manifestaciones
mas agudas de esta problematica en Colombia son el drama de desplazamiento
forzado y las alianzas publicas entre actores armados y politicos, servidores
publicos y gremios econdmicos (Pineda, 2018, p. 71).

3. Armas y politica una constante histoérica

El balance histérico sobre las relaciones de violencia y politica interrelaciona los
cambios institucionales, los actores y las motivaciones en los periodos abordados.
La triada politica, Estado y Administracién Publica va guiando el transcurrir violento
manifestado en las luchas bipartidistas y las estrategias violentas de los diversos
actores dentro del conflicto armado. Por ello se toma como punto de inicio para
este articulo, los conflictos que surgen después de la independencia (1810) entre
los federalistasy los centralistas; lucha politica que llevo enfrentarse violentamente
a estas dos facciones.

En el trasfondo de dicho conflicto se encontraba una disputa entre la autonomia
regional, que reclamaban los seguidores de Camilo Torres, y las pretensiones de
Santa Fe de Bogot4, capital virreinal, que buscaba reafirmar su poder frente a las
provincias. Dichas disputas se extenderan con la Batalla de Boyacd, simbolo de la
independencia de Colombia de los espanoles, la cual hara enfrentarse al propio
libertadory al general Santander. Como resultado de este proceso se consolidaran,
en el siglo XIX, los partidos politicos, que expresan la fragmentacién territorial y
las luchas por acceder al control del Estado.

Son ambiguos los discursos de liberales y conservadores frente a la organizacion
del Estado. A pesar de cierta identificaciéon de ambos partidos respecto al papel de
laIglesia Catélica en la educacion publica, habia ciertas diferencias entre ellos: los
conservadores pregonaban e imponian una educacién religiosa, mientras que los
liberales propendian por una laica; los liberales reclamaban un régimen politico
federal y los conservadores uno centralista. Respecto a la economia, la oposicién
entre proteccionismo y librecambio marcé la diferencia. Las guerras civiles, carac-
teristicas del siglo XIX, no pueden explicarse iinicamente a partir de las clasicas
definiciones de liberal o conservador, sino que también se deben tener en cuenta
los diversos intereses inmersos en los partidos, que fueron consolidando un Es-
tado excluyente, con una democracia restringida y con expresiones gamonales y
clientelistas a nivel local y regional.

A pesardelasrestriccionesylimitaciones, Colombia se caracteriza por la constante
realizacion de elecciones —en especial, desde la adopcion de la Constitucion de
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1853 hasta el fin de la época federal—, porla cantidad de puestos oficiales electivos
a nivel nacional, regional o municipal, asi como porque los comicios para diferen-
tes puestos se llevaban a cabo en fechas distintas. Bajo la Constitucion de 1863
hasta la reforma de 1876, incluso las elecciones para presidente de la Unidn, se
practicaban en fechas diferentes de un Estado a otro. Por lo tanto, no es exagerado
decir que durante varias décadas la Nacién vivia en una campana electoral casi
permanente (Bushnell, 1994, p. 8):

Esde presumir que el soborno ylaintimidacién de votantes eran mas facilmente
practicables hasta los anos 1840 por cuanto la gente votaba de viva voz. Pero
la introduccion posterior del voto secreto mediante papeleta doblada no fue
ninguna panacea. Las modalidades del fraude abarcaban desde irregularidades
en el registro electoral (inscripcion de personas no aptas para votar o rechazo
arbitrario de quienes si reunian las condiciones) hasta el depdsito de boletas
falsas y abusos de escrutinio. Estos ultimos podian practicarse por el jurado
electoral municipal o por una de las instancias superiores, desde la Asamblea
Provincial hasta el Congreso Nacional, a los que competia la aprobacion de lo
hecho a nivel subalterno. (Como quien decia «el que escruta elige»). La violencia
en sentido estricto consistia principalmente en el uso de medidas de fuerza para
que los opositores no concurriesen a las urnas.

Esindudable que la violencia politica cohesiono pero también territorializé el odio,
enmedio de un discurso con declaraciones formales y retéricas que argumentaban
nociones abstractas como la legitimidad, los derechos conculcados, la libertad y
la opresion:

Y que constituian las razones publicas de la guerra, no estaban al alcance de la
mayoria, pero cumplian la importante funcién de cubrir y articular una multitud
de intereses en pugna, privados y domésticos, dificiles de resolver en tiempos
de paz, pero alos que las guerras les abrian un espacio para su solucién eficaz y
violenta. Es decir, las guerras vertebraron y cohesionaron muy diversos sectores
sociales a un proposito comuny, quiza por eso, se mantuvieron como horizonte
abierto parala accién politica y social y como un referente que podia cohesionar
amplios sectores de poblacion (Uribe, 2001, p. 26).

Las denominadas guerras civiles terminaron con la imposicién de un modelo
centralista, autoritario y religioso expresado en la Constitucion de 1886. El siglo
culminara con la guerra de los Mil Dias (1899-1901), la cual finaliza con la derrota
de los liberales y la consolidacion del modelo conservador que durara hasta 1930.
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El siglo veinte en sus primeras décadas se caracteriza por el auge de las exporta-
ciones cafeteras, el avance en la infraestructura, una incipiente industrializacién
y el proceso de urbanizacion. Seran anos de protestas sociales:

asicomo el aumento de las tensiones del mundo agrario ante la contraposicion
entre los avances de la hacienda latifundista y la colonizacién campesina de
baldios, se fueron profundizando en las primeras décadas del siglo XX con el
incremento de los recursos fiscales del Estado, que modificé profundamente,
tanto las interacciones entre la nacion, las regiones, las subregiones y las loca-
lidades, como el papel de los partidos politicos (Gonzalez, 2014, p. 219).

De igual manera aparece “el problema obrero” consecuencia de la acumulacion
de capital cafetero y una incipiente industria. Demograficamente es importante
senalar el crecimiento de las ciudades, especialmente de Bogota, Medellin y Cali. Un
nuevo escenario nos trae el siglo XX pero a la vez las semillas de las que germinara
laviolencia bipartidista posterior al ascenso al poder de los liberales en los afios 30.

El crecimiento del Estado en su estructura estuvo ligado a los viejos vicios del ga-
monalismo y el clientelismo en medio de un pais excluyente. Kalmanovitz afirma
al respecto:

En los anos 30 del siglo XX el sistema politico era despotico, el gasto publico
limitado y el Estado se habia ampliado al debe y no con impuestos. El manejo
politico era con gamonales, el equivalente de los mayordomos de las haciendas,
el sistema electoral era indirecto y los consensos entre los patricios importaban
poco. En 1930 se perdid la hegemonia conservadora y se dieron 16 anos de go-
biernosliberales crecientemente desafiados porlos conservadores. La crisis de
1929 hizo necesario aumentar los impuestos y los liberales introdujeron el de la
rentaen 1936. El Gobiernoy su gasto se volvieron instrumentos fundamentales
en el logro del apoyo de sectores mas amplios de la poblacién que fueron cliente-
lizados crecientemente. Un apoyo de una familia que se tornaba en activista en
una campana electoral podria traer becas, servicios publicos y hasta un puesto
en la burocracia. Con todo, el Gobierno central en 1950 era todavia un 6 % del
PIB y no sobrepasoé el 10 % del mismo hasta los afios 90, aunque si se ampli6 el
sector descentralizado financiado externamente para la provision de los servi-
cios publicos, lo cual también le gano el apoyo politico de los beneficiados para
el régimen (Kalmanovitz, 2001, p. 11).

Los gobiernos liberales entre 1930 a 1946 continuaran alimentando la relaciéon
violencia e identidades partidistas que generaran uno de los periodos mas violentos
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del paisy que la historiografia ha denominado bajo el rétulo de “La Violencia”. Este
periodo conlleva a un esfuerzo por la racionalizacién del gasto publico, al menos
en el necesario proceso de planeacion.

Por ejemplo la Ley 88 de 1931 busca reducir las malas practicas parlamentarias,
como decretar vias sin estudios previos, con trazados para favorecer determinados
intereses. Este caso evidencia el clientelismo, las formas de adscripcion a los parti-
dos y su papel en la mediacién a la violencia. Dicha Ley en el articulo 14 sefialaba:

Antes de emprender la construccion de una carretera o la prolongacion o adicio-
nes y mejoras de las existentes, deben llenarse los siguientes requisitos: a) Que
exista en el Presupuesto la apropiacion suficiente para el sostenimiento de la
red ya construida de que trata el articulo 7° de la presente Ley; b) Que se hayan
hecho estudios completos de la obra y levantado los planos correspondientes de
acuerdo con las especificaciones técnicas que debe elaborar el Consejo Nacional
de Vias de Comunicacion; ¢) Que se hayan hecho los presupuestos detallados
y completos de la obra; d) Que hayan sido aprobados por el Consejo Nacional
de Vias de Comunicacion los estudios, plano y presupuestos de la obra (02 de
julio de 1931).

Ademas, el periodo se caracteriza por el intento de la modernizacion politica y social
que liderara Alfonso Lopez Pumarejo durante su gobierno de 1934 a 1938 a partir
de reformas constitucionales de cardcter mas secular y pluralista. Sin embargo,
sus medidas encontraron una gran oposicién dentro del partido conservadory la
iglesia catdlica, lo que fue creando un ambiente de polarizacion social y politica
que preparo el contexto de la denominada “violencia” de 1948-1953.

Elintervencionismo estatal promovido por Lopez favorecia la accion sindical y
legitimaba los conflictos obreros como propios de una sociedad en desarrollo: el
Estado se presenta ahora como arbitro de los conflictos sociales, por encima de
losintereses privados y no como instrumento de la clase dirigente. Esta apelacion
al “pueblo” por parte de la elite lopista buscaba crear un aparato estatal mas in-
dependiente frente alas oligarquias tradicionales de ambos partidos, reforzadas
por la alianza de las burguesias industrial y cafetera (Gonzalez, 2014, p. 271).

Sin embargo, los aires modernizantes encontraron acérrimos contradictores en
diferentes gremios —no solo de la iglesia, sino también desde sectores econémicos,
politicos y sociales— preocupados por la presencia de comunistas y por la politiza-
cion de las masas populares. Pero quiza el mayor problema fue el resurgimiento
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del fundamentalismo conservador. La cruzada politico-religiosa sélo contribuyo
en este periodo a la polarizacioén, lo que forjé el camino a la violencia posterior.

Elascenso al poder de los conservadores (1946-1953) dara lugar a la exacerbacion
de los odios en una especie de revancha que conducira a la violencia. La polariza-
cion extrema entre las facciones lauranistas y gaitanistas, basadas en la oposicién
entre amigo y enemigo, “lleva (la polarizacion) a interpretar en esos términos los
enfrentamientos entre personas, familias y veredas que llegan hasta romper del
todo la posibilidad de convivencia en el orden local” (Gonzélez, 2014, p. 287). Asi
la identidad del campesino no es con su vereda sino con el partido, de modo que
el bipartidismo contribuyo a la territorializacién de odios y fragmentacion de los
poderes locales.

Con la muerte de Gaitan el nueve de abril de 1948 la violencia se generalizd, sus-
citando levantamientos en todo el pais que terminarian en un enfrentamiento tan
violento, que se podria decir que el propio Estado de Derecho se derrumba. En este
sentido, Daniel Pecaut afirma:

Lo que es cierto es que el episodio trastorné una gran parte de la sociedad, dejé
marcas reales e imaginarias que aun sobreviven, al igual que la conviccién de
amplios sectores de que la violenciay no el Estado de derecho rige las relaciones
sociales. De alli a hacer de este fenomeno el origen del conflicto armado reciente
seria llevar a cabo una simplificacién que dejaria de lado muchos matices, aun
considerando que es cierto que una guerrilla como las FARC proviene directa-
mente de alli (Pecaut, 2010, p. 12).

La situacién critica de violencia culmino con el ascenso al poder de un militar, el
general Gustavo Rojas Pinilla, cuyo mandato dur6 desde 1953 hasta 1957. Este pe-
riodo se caracteriza por el respaldo populary el de los partidos politicos, asi como
por un proceso de pacificacion que implico la amnistia a las guerrillas liberales
y el desmantelamiento de la denominada “policia chulavita” (bandas armadas al
servicio del partido conservador). La relativa calma seria muy pronto alterada por
el surgimiento de los denominados bandoleros y el surgimiento de las guerrillas
revolucionarias.

Elfin de la dictadura militar es violento pero en esta ocasién surge un pacto entre
los partidos denominado “Frente Nacional”, acuerdo a través del cual los partidos
politicos (liberal y conservador) se alternan la presidencia de la Republica por cua-
tro periodos. El pacto conllevd a un cambio significativo, al cese paulatino de los
enfrentamientos bipartidistas, a partir de la distribucién igualitaria de la burocracia
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en los niveles nacional, regional y local, y a civilizar la competencia politica. De
igual manera puso punto final a los enfrentamientos entre la Iglesia Catdlica y el
partido liberal, asi como algunas disputas que mantenia la iglesia con fracciones
del partido conservador.

Sin embargo, en la medida en que se desvanece la violencia bipartidista, surgen en
los anos sesenta las guerrillas comunistas bajo un nuevo escenario internacional,
marcado porla Revolucién Cubana yla Guerra Fria. Ademas, la época estara afectada
por las transiciones demograficas que dardn pie a un periodo de gran urbaniza-
cidén, emergencia de nuevos actores sociales, permanencia de estructuras agrarias
excluyentes y protestas generalizadas. Las armas retoman su lugar en la politica
en Colombia bajo otras motivaciones y viviremos un escenario de surgimiento
de guerrillas alimentadas por multiplicidad de causas, todas ellas asociadas a la
historia de exclusiones que reforzarian la idea en varios sectores de que el tinico
camino era la lucha armada.

En el campo delainstitucionalidad Carlos Lleras Restrepo (presidente de Colombia
entre 1966 y 1970), a través de una reforma constitucional, buscaba de manera
urgente (Melo, 1991, p. 8):

Adecuar la Constitucion a la realidad social del pais, ahora el eje estuvo en la
necesidad de fortalecer el Estado para convertirlo en un organismo mas eficiente
y moderno, menos sujeto a los intereses casi profesionales de los politicos y mas
atento a las demandas de los sectores productivos del pais.

El problema surgia, ante todo, de la pretensién de Lleras de fortalecer el ejecutivo,
para darle mayor control de la inversidn publica y hacer mas eficiente su actuacion.
Esto debilitaba en muchos aspectos el papel del Congreso, cuyo tamarfo queria re-
ducir. De igual manera afectaba la intermediacién del poder politico con la region
a partir de la descentralizacion.

Parala aprobacion de este proyecto en primer debate, en 1967, el presidente renun-
ci6 publicamente a su cargo a través de una intervencion televisada como medida
de presion ante la visible derrota de la reforma constitucional. Ante la situacion,
el Senado no aceptd su renuncia pero luego Lleras tuvo que conceder a los con-
gresistas un alza de auxilios parlamentarios para que votaran favorablemente. De
esta manera la aprobacion de la reforma constitucional de 1968 (Melo, 1991, p. 12):
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Se hizo a costa de consolidar los vicios del clientelismo y de un proceso de
creciente corrupcion y pérdida de importancia del Congreso y de los politicos
profesionales. Colombia empezo a generar esa paradoja de un Estado eficiente y
capaz en muchos aspectos econémicos y administrativos, pero impotente en los
temas que tradicionalmente se han asignado al Estado: garantizar los derechos
basicos de los ciudadanos mediante un sistema adecuado de justicia y un orden
politico que tenga la aceptacion de la mayoria de los ciudadanos.

Las décadas delos 70y 80 del siglo XX estaran caracterizadas por una agudizacion
del conflicto armado, dada la expansién de los actores armados, tanto de las gue-
rrillas como paramilitares y la irrupcién violenta de grupos de narcotraficantes. La
actividad politica estuvo ligada a la actividad de los grupos armados en medio de un
narcotrafico que tiene una responsabilidad fundamental en el fortalecimiento de
todos los protagonistas que intervienen en el conflicto armado: los narcotrafican-
tes, en primer lugar, las guerrillas, los paramilitares y las bandas de criminalidad
organizada.

El auge de los cultivos ilicitos, que penetraban profundamente en todos los dmbitos
dela sociedad colombiana y suministraba recursos financieros tanto a guerrilleros
y paramilitares, estuvo asociado a la expansion de la violencia. Ahora las guerri-
llas no actuaban en zonas alejadas sino que, por el contrario, controlaban zonas
cercanas a las grandes ciudades. No obstante, esta fase de crecimiento trajo como
contrapartida la mayor presencia de grupos paramilitares.

En medio de esta nueva realidad fracasan los procesos de paz de Belisario Be-
tancur (1982-1986) y de Andrés Pastrana (1998-2002), lo que va generando un
clima de opinién favorable a la solucién militar, acaparada por Alvaro Uribe Vélez
(2002-2010) a través de su politica de seguridad democratica: una propuesta que
combinaba la guerra contra las guerrillas y la desmovilizacién de los paramilitares.
Los golpes militares de este Gobierno a la guerrilla, la ocupacién del territorio, la
deslegitimizacion de la lucha armada y el aislamiento internacional de las FARC
lograron que este Gobierno capitalizara a su favor este nuevo contexto.

El balance desigual de los resultados de la administracién Uribe aparece acom-
panado de la negativa de ese gobierno a reconocer la existencia de un conflicto
armado en el pais, cuyas confrontaciones quedarian reducidas al resultado de
un ataque narcoterrorista de grupos como las FARC contra una sociedad ple-
namente democratica y un Estado totalmente legitimo. Sin embargo, los escan-
dalos de la parapolitica y la persistencia de la actividad de bandas criminales o
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neoparamilitares introducen serios interrogantes a este diagnoéstico (Gonzalez,
2014, p. 481).

En medio de este escenario es elegido presidente Juan Manuel Santos (2010-
2018), quien asume una politica de paz orientada a la negociacién. Es por ello que
establece los didlogos de paz con las FARC en el afio 2012, los cuales se realizaron
en La Habana, Cuba. Para los objetivos del articulo, a continuacion abordamos el
punto dos, de los acuerdos pactados sobre participacion politica. Este busca, como
lo afirmo en su momento el expresidente Santos: “romper para siempre el vinculo
entre politica y armas y restablecer una regla basica de la sociedad: que nadie re-
curra alas armas para promover sus ideas politicas; y que nadie que promueva sus
ideas politicas en democracia sea victima de la violencia” (Madariaga, 2014, p. 7).

4. Participacion politica para construir la paz

La confrontacion armada es histérica en Colombia, esta ha sido camino para resolver
los conflictos y las diferencias politicas. Una tradicion que, bajo contextosy actores
diferentes en cada periodo, es continua y prolongada. Lo claro es que el conflicto
armado halimitado las posibilidades de la participacién politica, afectando de esta
manera el sistema democratico. Alolargo del tiempo la guerra sucia y el sectarismo
se impusieron como verdad. Asi, el disenso o la oposicion siempre fueron vistos
como amenaza al orden dominante en un momento determinado.

Se trata de la persistencia de una cultura politica que no ha logrado superar la
exclusion ni mucho menos integrar la diferencia de forma activa en la lucha
por el poder. En su lugar hay una tentacion latente al pensamiento tinico o al
dogmatismo, que limita con la violencia o la alimenta. Es bajo esta perspectiva
que el campo politico integré como rasgo distintivo de sus dinamicas la eli-
minacién del adversario o del disidente. Ese ha sido lo que podria llamarse el
programa perverso de la guerra sucia. El sectarismo de la politica se extiende
a las armas y el sectarismo de las armas se proyecta en la politica. Son males
que vienen de muy atras. Los procesos de ampliacion democratica en el plano
institucional que se iniciaron desde los anos ochenta no marcharon a la par de
la democratizacién social (GMH, 2013, p. 15-16).

Los cambios institucionales y los esfuerzos de democratizacién han sucumbido
ante la cooptacion del Estado por parte de los actores armados ilegales de toda
indole. Como se analizard en el siguiente aparte las estrategias de los grupos ar-
mados, tanto en las confrontacion bipartidista y en especial en el conflicto armado
después de 1958, siempre han tenido como objetivo el control y soberania sobre la
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administracion publica, organizacion que materializa los fines del Estado. Porello
el asesinato de lideres politicos a nivel territorial fue una constante agudizada con
la descentralizacion pdlitica, cuyo instrumento central es la eleccion popular de
alcaldes y gobernadores. Precisamente el estudio “Basta Ya”, del Centro Nacional
de Memoria Historica, registra:

entre 1986 y marzo de 2003 fueron asesinados 162 alcaldes, 420 concejales
y 529 funcionarios, el 53 % de los cuales eran inspectores de policia; ademas,
fueron victimas mortales 108 candidatos a alcaldia y 94 candidatos a concejos
municipales. A suvez, entre 1970y 2010 fueron secuestrados 318 alcaldes, 332
concejales, 52 diputados y 54 congresistas, la mayoria de ellos en la cima de la
guerra entre 1996 y 2002 (GMH, 2013, p. 68)

Solo una estrategia de control territorial y dominio sobre la administracion publica
pueden explicar el fendmeno de muerte de candidatos y servidores publicos, en
especial de alcaldes figura central de la organizacién administrativa municipal
pero también de un fuerte liderazgo politico. Ademas, es necesario mencionar
que este periodo es de muerte sistematica de miembros de movimientos politicos
surgidos tras los acuerdos de paz firmados entre el Gobierno y las FARC en 1984,
como fue el emblematico caso de la Union Patridtica o los asesinatos de reinsertados
del M-19 y de otros grupos al margen de la ley. Es importante sefialar el estigma o
senalamiento de quienes han abandonado las armas.

Bajo este contexto se inscriben los acuerdos de la paz entre el Gobiernoy las FARC,
por ello y dado que este ensayo hace énfasis en los acuerdos como camino para
romper la relacion politica — armas, se propone en adelante analizar el punto dos
de lo alcanzado por el Gobierno y las FARC. El punto dos es “Participacion politica:
apertura para construirla paz”, de los acuerdos de paz firmados en La Habana el dia
24 de agosto de 2016 y puestos en consideracion en el plebiscito del 2 de octubre
de 2016, modificados en el acuerdo final firmado el 24 de noviembre del 2016 en
el Teatro Colén en Bogota y ratificados por el Congreso de la Republica el 29 y 30
de noviembre del 2016. En primer lugar se presenta de manera sucinta el punto
dos del acuerdo y luego los mecanismos para su materializacién, para culminar
con un analisis.

El Gobierno de Colombia y las FARC-EP (2021) parten del principio de que la cons-
truccién y la consolidacién de la paz deben ir acompafados de una ampliacién
democratica que permita el surgimiento de nuevas fuerzas en el escenario poli-
tico. Para ello se fortaleceran el pluralismo y la representacion de los diferentes
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intereses de la sociedad con las garantias pertinentes para la participacion y la
inclusién politica. Asi, la implementacion del acuerdo contribuira a la ampliacion
de la democracia, puesto que implica la dejacion de las armas y la proscripcién de
la violencia como método de accion politica.

La materializacion de la participacion democratica sera llevada a cabo bajo la
implementacién de una serie de garantias: una distribucién mas equitativa de los
recursos publicos que son destinados a partidos y movimientos politicos y una
mayor transparencia en el proceso electoral, una revision integral del régimen
electoral, garantizarla participacién ciudadana de las mujeres, un fortalecimiento
de las garantias para aquellos ciudadanos que hacen parte de partidos y movimien-
tos politicos, un espacio otorgado a la participacion ciudadana en la discusién de
planes de desarrollo y politicas publicas, y nuevos espacios de difusién.

Frente a los territorios méas afectados por el conflicto armadoy el abandono estatal,
esimportante generar condiciones diferenciadas para su inclusion. Porlo tanto, se
garantizara una mayor representacién en el Congreso de la Republica, asegurando
asi una inclusion politica y la encarnacion de sus intereses. Por ello se establecio
un mecanismo por ocho afios, en virtud del cual las FARC tendran derecho a cinco
curules en el senado y cinco en la Cdmara de Representantes por dos periodos
legislativos consecutivos. De esta manera, sera necesario el reconocimiento de
la oposicion que ejercen tanto los partidos como los movimientos politicos, y las
garantias del pleno ejercicio de derechos y libertades de las organizaciones y mo-
vimientos sociales para que estos hagan voz de sus demandas.

En consonancia con dichas garantias, el Gobierno nacional establecera un nuevo
sistema integral de seguridad para el ejercicio de la politica bajo una concepcion que
tiene como centro la persona, y se basa en los principios de soberania, no interven-
ciénylibre determinacion de los pueblos. Ademads, se comprometerd a neutralizar
cualquier fuente de violencia contra quienes ejerzan la politica y asegurara el no
resurgimiento de grupos paramilitares. Se relacionan los elementos que tendra
para el funcionamiento del sistema: una adecuaciéon normativa e institucional,
mecanismos de prevencion, proteccion, evaluacion y seguimiento. Dichos ele-
mentos se extenderan a los mecanismos creados para garantizar la seguridad
de lideres y lideresas de organizaciones y movimientos sociales y defensores de
derechos humanos.

El Gobierno nacional elaborara un proyecto de Ley de Garantias y Promocion
de la Participacion Ciudadana, y de otras actividades que puedan realizar or-
ganizaciones y movimientos sociales, que permitan un seguimiento y apoyo
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oportuno y que fomenten la difusién oportuna de los procesos que resulten del
presente acuerdo. Asi, se dara paso a nuevas convocatorias para la adjudicacién
deradios comunitarias, se promovera la capacitacion técnica de los trabajadores
de los medios comunitarios, se abrirdn emisoras y canales institucionales con
el fin de la divulgacion del trabajo de movimientos y organizaciones sociales, y
se financiard la produccion y la divulgacion de contenidos que fomenten una
cultura de paz. Es importante sefialar que lo anterior estd ligado a garantizar la
reconciliacién, la convivencia, la tolerancia y la no estigmatizacién por razon de
la accion politica, que es una de las mayores preocupaciones de los firmantes
del acuerdo de La Habana dada la constante historica en Colombia frente a los
procesos de paz anteriores.

Es importante sefialar que los acuerdos buscan promover la participacion y el
control social a la gestién publica, con el &animo de coadyuvar a la transparencia de
la gestion publica y el buen uso de los recursos para luchar contra la corrupcion 'y
la cooptacion del Estado por parte de estructuras criminales. Por ello, el Gobierno
nacional establecera un plan de apoyo para creary promover veedurias ciudadanas
y observatorios de transparencia, garantizara el apoyo al Plan Nacional de Veedores
que promocione cada comunidad, e implementara mecanismos de informacién
en todos los niveles territoriales que sean de facil acceso. En este mismo sentido,
el Gobierno plantea la promocién y la implementacion de buenas practicas de
planeacion participativa, especialmente en el &mbito local, y la participacién en la
elaboracion, discusion y seguimiento a la ejecucion de los procesos de planeacién
y presupuestacion, asi como su evaluacion. Se plantea, ademas, el fortalecimiento
de mecanismos ya previstos en la institucionalidad colombiana como los consejos
territoriales de planeacion.

En cuanto al transito de organizaciones politicas y movimientos sociales hacia su
constitucion como partidos o movimientos, se realizaran cambios institucionales
para que estos ultimos obtengan y conserven la personeria juridica. Algunas de
estas medidas serdn obtener y conservar la personeria juridica de los partidos
y movimientos por el numero de afiliados. También, se disefiara un sistema de
adquisicion de derechos para partidos y movimientos, segin su desempefio
electoral, y se incorporara un régimen de transicion por ocho afios, que incluya
financiacién y divulgacién de programas para estimular y promover a los nue-
vos partidos y movimientos politicos que surjan. I[gualmente, se incrementara
el porcentaje que se distribuye por partes iguales a los partidos o movimientos
politicos, se aumentara el fondo de financiacién para los mismos y se ampliaran
los espacios de divulgacion del programa politico de aquellos con representacion
en el Congreso de la Republica.
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Para la reforma del régimen y de la organizacién electoral se creard una mision
electoral que entrara en funcionamiento inmediatamente después de la firma del
acuerdo final y, en un plazo de hasta seis meses, presentara sus recomendaciones.
Sobre la base de estas, se haran los ajustes normativos e institucionales necesarios.

Conrespecto alas zonas especialmente afectadas por el conflicto y el abandono, el
Gobierno nacional se compromete a crear dieciséis circunscripciones transitorias
especiales de paz, paralaeleccion del mismo niimero de representantes a la cAmara
de manera temporal y por dos periodos electorales. Dichas circunscripciones con-
taran con reglas especiales para la inscripcién y eleccion de candidatos, ademas,
con financiacion especial y acceso a medios regionales. El voto en estas zonas por
estos candidatos no afecta su derecho a participar en las elecciones ordinarias.

Se propone finalmente, en el punto dos, promover una transformacion de la cul-
tura politica existente en el pais a partir de la ampliacion y el robustecimiento de
la democracia participativa, basada en la tolerancia, el respeto, la aceptacion de
los contradictores y el reconocimiento al opositor politico. De igual forma insiste
en la participacion politica de la mujer para lo cual el acuerdo garantizara el enfo-
que de género y la adopcion de medidas afirmativas, tales como la representacion
equilibrada de hombres y mujeres.

Hubo consenso en la opinion en reconocer la necesaria transformacién de la relacion
violencia y politica —pues, sin lugar a dudas, alli residia buena parte de la historia
del conflicto en Colombia— pero cuando se hablé de los mecanismos para lograr
tal transformacion surgieron las discusiones, en especial frente a la participacién
politica de las FARC. Camino al plebiscito para la refrendacion de los acuerdos de
paz, los opositores usaron las curules establecidas para las FARC en el senado y
camara, igual que las diciséis circunscripciones especiales en las zonas de con-
flicto, para generar argumentos de oposicion, ademas de una supuesta ideologia
de género. En lo que continda se aborda el tema de la buena administracion y los
acuerdos de La Habana en el punto dos.

5. Buena administracion y los acuerdos de paz

Los acuerdos buscan en el punto dos una politica sin armas que desde luego esta
interrelacionada con el accionar de la administracion publica. La apropiacién vio-
lenta de lo publico-estatal y sus demas dimensiones —por parte de grupos ilegales,
en el transcurso de la historia— representan un claro obstaculo para consolidar
una buena administraciéon publica. La entronizacion de grupos criminales dentro
de las administraciones publicas termind orientando la accidon publica hacia sus
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intereses en contravia del interés general. Las alianzas publicas entre actores
armados, politicos y servidores publicos convirtieron los recursos financieros,
humanos y el ciclo administrativo, en especial la contratacién, en botin de guerra
bajo circunstancias histéricas determinadas.

Como ya se meciono en el apartado cuatro, la muerte de alcaldes y concejales,
principales actores politicos a nivel territorial, evidencia esa violenta relacién entre
politica y administracion publica. Para contextualizar el escenario es de agregar
que un reciente informe sobre las victimas del conflicto armado en Colombia, por
parte del Centro Nacional de Memoria Historica, en el periodo de 1958 a 2018,
registra dentro de la modalidad de asesinato selectivo, la muerte de 2.612 funcio-
narios publicos. Esta es la modalidad de violencia con mayores victimas fatales en
Colombia y comprende los homicidios intencionales de tres o menos, perpetrados
por actores del conflicto armados. Segun el estudio de las 177.710 muertes regis-
tradas en Colombia, en el periodo mencionado, se identifico la ocupaciéon de 75.404
victimas, donde la de campesino es la de mayor fecuencia, seguida de empleados,
comerciantes, trabajadores de finca y siendo la novena la de funcionarios publicos
dentro de las 32 ocupaciones tomadas en cuenta. Las victimas de secuestros de
1958 a 2018, indican que los funcionarios publicos se situaron en el puesto quinto
dentro delas 29 ocupaciones estudiadas, con 1.223 victimas de las 13.076 identifi-
cadas. Los asesinatos y secuestros de funcionarios publicos, que excluye las fuerzas
armadas del Estado, hipotéticamente evidencia el control violento por parte de los
grupos armados sobre las administraciones publicos para imponer su soberania.

Por ello, a partir de los acuerdos (punto dos) y la Carta Iberoamericana de los
Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacion con la Administracion Publica,
aprobada en octubre de 2013, se busca hacer un analisis sobre el derecho a una
buena administracion publica. Tal como se ha mencionado, los acuerdos de paz
firmados en La Habana hacen una lectura de la relacion violencia-politica y de la
necesidad de proscribirla violencia como método politico a partir de la ampliacion
y profundizacion de la democracia.

Evidenciada la violenta relacién politica y administracion publica, encontramos
obstaculos a remover haciala buena administracion, que a suvez es condicion sine
gua non para alcanzar una paz estable y duradera. En primer lugar es necesaria
la transformacion de los mecanismos de participacion politica que pasa por la re-
forma al régimen y la organizacion electoral, precisamente alli donde son elegidos
los gobernantes y los miembros de las corporaciones publicas, en donde recae la
responsabilidad de orientar la accién de la administracién publica. Asi que las
instituciones, practicas y normas dentro del sistema electoral van marcando los
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obstaculos para la buena administracién publica. El proceso electoral inmerso en
las pasiones y lealtades partidistas fue el escenario de la violencia en Colombia en
el conflicto bipartidista: no fueron claras las normas y procedimientos; por ello,
en no pocas veces, el fraude y la abstencién se convirtieron en el factor mediador
hacia la violencia.

Quiza en la actualidad uno de los mayores retos es el de la financiacion de las
campanas. Como lo evidencian los fenémenos de parapolitica, narcopolitica o
farcpolitica, la presion de grupos armados sobre el electorado conduce a generar
unas relaciones de ilegalidad entre politicos y sus financiadores o auspiciadores.
Alli prevalece la légica de la contraprestacion en favor de quienes financian y apo-
yan un determinado candidato, lo que contribuye a la reparticién privada de lo
que por naturaleza es publico. Gobernar para los intereses de los grupos privados
o de los politicos elegidos conlleva a los riesgos de la corrupcion, la cooptacién y la
criminalizacion de la accion publica. No es posible el principio promocional de los
poderes publicos bajo este escenario, en el sentido de que la buena administracién
se orienta a:

La creacién de las condiciones necesarias para que la libertad y la igualdad
de los ciudadanos iberoamericanos y de los grupos en que se integran sean
reales y efectivas, removiendo los obstaculos que impidan su cumplimiento y
fomentando la participacién ciudadana a fin de que los ciudadanos contribu-
yan activamente a definir el interés general en un marco de potenciacion de la
dignidad humana (CLAD, 2013, p. 6).

Por ello laimplementacion de los acuerdos de paz es fundamental en la importancia
del procedimiento en la democracia. Sin lugar a dudas, una mayor participacion de
grupos subrepresentados y el respeto alas minorias contribuird a una administra-
cién publica que promueva la democracia. Para que el proceso electoral se ejerza
en libertad se requiere de: partidos politicos, reglas de competencia, organizacién
electoral, sufragios, posibilidades de impugnacién y de un mecanismo de resolucion
de conflictos. Esa es la busqueda en general de los acuerdos de paz, desde luego
con reglas claras para las organizaciones politicas que surjan de los acuerdos de
La Habana o de otras fuentes.

La buena administracion se basa en el principio de la participacién en cuya virtud
los ciudadanos podran:

segun la legislacion interna de cada pais, estar presentes e influir en todas
las cuestiones de interés general a través de los mecanismos previstos en los
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diferentes ordenamientos juridicos de aplicacion. Igualmente, se propiciara
que los ciudadanos participen en el control de la actividad administrativa de
acuerdo con la Legislacién administrativa correspondiente” (CLAD, 2013, p. 7).

Para remover obstaculos los acuerdos de paz proponen una mayor participacion
y control de los ciudadanos en la gestiéon publica. Los Acuerdos promueven, ga-
rantizan y crean mecanismos para hacer efectivo dicho propdsito. Las veedurias
ciudadanas seran el epicentro en el control a la ejecucion, seguimiento y evaluacion
del ciclo administrativo. Se insiste en el proceso de planeacién, presupuesto y con-
tratacién, en especial en el primero de estos, a través de los consejos territoriales
de planeacion. De esta manera se busca que los ciudadanos sean:

protagonistas principales de los asuntos de interés general y que dispongan
de una serie de derechos, siendo el fundamental el derecho a una buena Ad-
ministracion Publica, a una Administracion Publica que promueva la dignidad
humana y el respeto a la pluralidad cultural” (CLAD, 2013, p. 2).

Uno de los objetos del acuerdo es abordar el tema de la corrupcion —que es uno de
los fendmenos con mayor riesgo para la democracia en Colombia, pues de alli se
deriva una cultura de lailegalidad que carcome la administracion ptblica y socava
lalegitimidad del Estado ante la creciente desconfianza del ciudadano sobre la ad-
ministracion publica—. Contrarrestar la corrupcion pasa por el rompimiento de la
relacion entre violencia y politica, ademas es necesario promover la transparencia
dentro de la administracién publica con una mayor visibilizacién del quehacer
publico y la participacién ciudadana.

El propio Acuerdo en el punto dos afirma que:

la participacion y el control por parte de ciudadanos y ciudadanas son esen-
ciales para asegurar la transparencia de la gestion publica y el buen uso de los
recursos; y paraavanzar enlalucha contrala corrupciény contrala penetracion
de estructuras criminales en las instituciones publicas (Gobierno de Colombia
y FARC-EP, 2021, p. 42).

Este es no solo el gran desafio de los acuerdos de paz sino en general del Estado
colombiano, pues la corrupciéon amenaza la propia institucionalidad. EI acuer-
do también sostiene que “una cultura politica democratica y participativa debe
contribuir a la igualdad entre ciudadanos y ciudadanas, al humanismo, la soli-
daridad, la cooperacidn social y a dar un manejo trasparente a la gestion publica
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proscribiendo las précticas clientelistas y la corrupcién” (Gobierno de Colombia
y FARC-EP, 2021, p. 47).

Es clara la relacion existente entre corrupcion y buena administracion publica
en el sentido que la primera es un obstaculo para materializar el derecho de los
ciudadanos a la buena administracion publica.

5. Conclusiones

Las interrelaciones entre armas, politica y vinculos ciudadanos mediados por la
violencia, estdn asociadas a la configuracién de instituciones estatales ineficientes,
o corruptas o inmersas en el clientelismo, propias de la vida politica colombiana.
La perversa relacion entre armas y politica ha configurado el Estado de Colombia
a partir de la apropiacion violenta de lo publico por parte de los diversos actores
armados en la historia de Colombia. Sin lugar a dudas, el uso de la violencia en
la politica se ha convertido en un obstaculo para el ejercicio de la participacién
ciudadana, lo que da al traste con una buena administracion, entendida como
aquella que promueva los derechos fundamentales y la dignidad de las personas.
A pesar de las particularidades propias de las circunstancias histéricas, hay un
hilo conductor en la prolongada guerra: la recurrencia a la opcién armada como
método para imponer los intereses de grupos, partidos o facciones. El sectarismo
de la politica se extiende a las armas y el sectarismo de las armas se proyecta en
la politica. Hay una historia acumulada con actores y motivaciones cambiantes
pero con consecuencias bien definidas: un pais donde la violencia ha generado
un déficit democratico, materializado en la ausencia de participacion ciudadana,
en estigmatizacién y muerte del opositor, y en la cooptacién violenta del Estado.

Con la firma final de los acuerdos entre el Gobierno nacional y las FARC, uno de los
ejes de la negociacion es propiciar un escenario de ampliacion y profundizacién
de la democracia a partir de la dejacién de armas y la proscripcién de la violencia
como método de accién politica. Por ello los acuerdos —en el punto dos, sobre
participacién politica— se convierten en un conjunto de principios, compromisos,
instrumentos y mecanismos para reorientar lo que hemos construido.

Para el ejercicio politico se proponen cambios institucionales en el sistema electoral
qgue buscan una efectiva participacion de los grupos subrepresentados, incluidas
las guerrillas, y los mecanismos e instituciones para garantizar elecciones libres,
respeto a la diferencia, garantias a la oposicion y transparencia que posibiliten un
sistema politico donde el interés general prevalezca sobre los diversos intereses
que se entremezclan en las candidaturas. Desde luego que esta busqueda conlleva
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a materializar los principios de una buena administracion publica, un derecho de
todo ciudadano. Ademas, se propone la eficacia de los mecanismos de participacién
social que tienen por objetivo la apropiacion pacifica de lo publicoy en especial que
los ciudadanos participen en el control de la actividad administrativa.

Una buena administracion esta ligada a una democracia deliberativa, basada en
el respeto y la tolerancia que garantice los derechos y la dignidad humana sin el
histérico lastre de la violencia.
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