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Presentación
Santiago Leyva 
Jefe del Departamento de Gobierno y Ciencias Políticas 
Universidad EAFIT

La paz y la guerra son en sí mismos procesos multidimensionales 
que ofrecen distintos puntos de entrada para iniciar el análisis 
académico. Sin embargo, algunos aspectos han llamado más la 
atención de la comunidad académica colombiana, dentro de los 
cuales se destacan aquellos temas relacionados con las dinámicas 
mismas de la guerra, con los factores sociales y políticos que la 
activan e incluso con las dinámicas organizacionales de los grupos 
alzados en armas. Durante el conflicto armado fue mucho más 
atractivo pensar en la guerra como un asunto de investigación, que 
reflexionar sobre las políticas públicas para el fin del conflicto y 
sobre la organización del posconflicto, pues estos temas simple-
mente no eran opciones reales para los investigadores en ese 
momento.

Lo anterior permite resaltar que hoy uno de los desafíos acadé-
micos más importantes se debe centrar en entender el asunto de 
la implementación de la paz y las infraestructuras necesarias para 
construir la paz, sin duda un cambio de agenda importante. Parte 
de este nuevo reto consiste en generar conocimiento que permita 
disminuir los fracasos de implementación que se pueden derivar del 
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solapamiento de funciones, las debilidades 
territoriales y los problemas de coordina-
ción interorganizacional en el marco de un 
posconflicto que cambiará profundamente 
el panorama organizacional. De hecho, en 
los seis puntos firmados en el proceso de 
paz adelantado con las FARC entre 2012 y 
2016 se ordenó la creación o modificación 
de 40 organizaciones públicas, de las cuales 
por lo menos 25 son nuevas, sin contar en 
este número los múltiples espacios delibe-
rativos que quedaron configurados en los 
acuerdos y que también pueden dar origen 
a nuevas organizaciones.1

En adición a lo anterior, todo este nuevo 

escenario deja muchas preguntas sobre 

cómo estas nuevas organizaciones se ajus-

tarán a las ya existentes. Es decir, cómo se 

integrará el marco creado durante muchos 

años de evolución institucional con la 

nueva arquitectura institucional acordada 

en La Habana. Dentro de este tipo de cues-

tiones cae justamente el caso que analiza 

el presente documento, el cual revisa en 

detalle el caso del Consejo Nacional de 

Paz. En este sentido, la Universidad EAFIT 

y su Departamento de Gobierno y Ciencias 

Políticas apoyaron la publicación de este 

trabajo, con el fin de difundir un ejercicio 

que muestra el potencial del análisis de 

implementación en el marco del posconflicto 

colombiano. Se trata de un trabajo serio 

que estudia en detalle el Consejo Nacional 

de Paz (CNP), figura que se constituyó en 

Colombia en 1998, bajo el ejemplo de las 
experiencias de Suráfrica y otros países 
africanos. El CNP surgió para involucrar a un 
número importante de actores sociales en la 
búsqueda de la paz, dando lugar a un foro en 
el que se involucró con voz y voto a distintas 
expresiones sociales que daban cuenta de la 
diversidad del país. Igualmente, con su crea-
ción se buscó generar espacios regionales 
mediante la emulación de los consejos en 
todo el territorio nacional. Esto se hacía para 
crear un consenso duradero que trascen-
diera los gobiernos, de tal manera que la paz 
fuera una política de estado. Además, con 
el CNP se buscaba resolver los problemas 
de coordinación intersectorial e interguber-
namental que aquejaban constantemente 
a las políticas de paz, dada su naturaleza 
multisectorial y multinivel.

Cabe aclarar que aunque para muchos este 
énfasis en una sola organización puede 
parecer demasiado específico, el interés del 
presente texto se entiende cuando se va 
avanzando paso a paso, bajo el marco teórico 
de las infraestructuras de paz, por el análisis 
cuidadoso y detallado realizado por Isabel 
Restrepo sobre cada una de las actividades 
y alcances del CNP. Dicho marco, le permite 
a la autora contrastar las expectativas gran-
dilocuentes con las que fue creado el CNP, 
con la realidad de un espacio que en estos 
18 años de actividades solo ha sido convo-
cado en 20 oportunidades y que ha tenido 
poco espacio para hacer tarea alguna. Este 

1	 Esta lista tiende a seguir aumentando pues en los acuerdos quedó estipulada la conformación de 
distintos tipos de misiones que tendrán la función de recomendar nuevas reformas. Por ejemplo 
durante 2017 la Misión Electoral Especial propuso la creación de otras tantas organizaciones 
nuevas para remplazar a la Registraduría y para suplir las funciones de investigación electoral del 
Consejo de Estado, incluso después de finalizado el proceso.
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ejercicio no solo deja lecciones importantes 
para repensar y replantear el CNP, sino que 
también invita a reflexionar sobre lo que 
se debe evitar a la hora de crear las nuevas 
instituciones del posconflicto, mostrando 
que es necesario acotar objetivos y alinear 
las expectativas con las capacidades reales 
de estas nuevas organizaciones.

Además, el texto también resulta de máximo 
interés para entender los retos de las organi-
zaciones de coordinación que serán creadas 
en el posacuerdo. Cabe recordar que a partir 
de 2017 se crearán organizaciones con 
fines muy variados, que van desde la misma 
protección de los altos mandos de las FARC, 
hasta asuntos relacionados con el fomento 
a la agricultura con zonas de riego tecnifi-
cadas. Dentro de todos estos propósitos tan 
variados, se destaca que la gran mayoría de 
las organizaciones tiene un fin único, por 
ejemplo el esclarecimiento de la verdad, el 
juzgamiento de los combatientes, la parti-
cipación política de las FARC, la difusión 
de sus ideas en televisión, la sustitución de 
cultivos, etc. Sin embargo, existen también 
otras organizaciones, aunque afortunada-
mente muchas menos, cuyo propósito es 
el de coordinar a todos los otros actores. 
Estas organizaciones tienen el propósito 
de ordenar verticalmente, horizontalmente 
y de motivar procesos deliberativos y 
participativos. En este sentido, se trata 
de organizaciones que se salen del marco 
clásico de la implementación sectorial de las 
burocracias jerárquicas unitarias. Se trata de 
organizaciones que tienen el fin de orientar 
los procesos de cambio social y de coordinar 
a múltiples actores en este proceso.

Se podría por ejemplo recordar que el 
Acuerdo de Paz ordena la creación del 
Consejo Nacional para la Reconciliación 
y la Convivencia, el cual tiene varios 
propósitos que podrían entrar dentro del 
ámbito de acción del propio CNP, entre los 
cuales se podría destacar los siguientes 
asuntos: “…diseñar y ejecutar un programa 
de reconciliación, convivencia y preven-
ción de la estigmatización, con la parti-
cipación de las entidades territoriales” 
(Acuerdo final, 2016, p. 47)2 y “Capacitar 
a funcionarias y funcionarios públicos y a 
líderes y lideresas de las organizaciones y 
movimientos sociales para garantizar la no 
estigmatización” (Acuerdo final, 2016, p. 
47). Añadiéndole a esta lista de posibles 
solapamientos dentro de las instituciones 
coordinadoras, se debe señalar que los 
acuerdos también ordenan la creación 
de “un Comité de Seguimiento y Moni-
toreo a la Implementación de las Reco-
mendaciones de la Comisión” (Acuerdo 
final, 2016, p. 139), que deberá estar en 
“interlocución con diferentes entidades y 
organizaciones de víctimas y de derechos 
humanos” (Acuerdo final, 2016, p.139), lo 
cual se asemeja también a las funciones 
del CNP. Finalmente, también se ordena la 
creación de la “Comisión de Seguimiento, 
Impulso y Verificación a la Implementa-
ción del Acuerdo Final (CSIVI)” (Acuerdo 
final, 2016, p. 195), con el objetivo de 
resolver diferencias y hacer seguimiento 
a la implementación, pero también, de 
llevar a cabo procesos de participación, lo 
cual una vez más podría superponerse con 
los propósitos participativos del CNP.

2	 Estas citas son tomadas del Acuerdo Final
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En este mismo sentido, el trabajo también arroja 
luces, aunque no hace un análisis en este sentido, 
sobre los cruces de funciones con las entidades 
creadas por la Ley de Víctimas y Restitución 
de Tierras, las cuales fueron reglamentadas a 
finales de 2015; la Oficina del Comisionado de 
Paz creada en 1994; y la Alta Consejería para el 
Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad, 
que ha sido conocida también como el Ministerio 
para el Posconflicto, creada en 2014. Incluso, 
permite ver algunos elementos a tener en cuenta, 
aunque de manera mucho más distante, para 
pensar en los retos que devienen de las nuevas 
las funciones vicepresidenciales que le fueron 
otorgadas al vicepresidente Naranjo.

Son pues en resumen muchas las organizaciones 
que se deben dedicar a la coordinación del 
posconflicto. En contraste, en Colombia pocos 
son los trabajos que se dedican con cuidado 
a explorar la naturaleza del diseño de una 
organización pública, las implicaciones de la 
conformación de sus miembros, sus retos de 
coordinación a nivel vertical y horizontal, la 
manera como puede incluir dinámicas de partici-
pación ciudadana y los retos mismos de resolver 
problemas de manera colectiva, entendiendo la 
configuración específica de cada organización. 
En conclusión, el examen crítico de la figura del 
Consejo Nacional de Paz que realiza este texto, 
aportará de manera importante para pensar los 
retos del posconflicto. Esperamos que con esta 
contribución que hace Isabel Restrepo, y a la que 
se suma la Universidad EAFIT, podamos ayudar de 
manera significativa a reflexionar sobre marcos 
de implementación más realistas —ricos en 
contexto— y más sofisticados en su concepción 
de los retos intergubernamentales, territoriales 
e intersectoriales que involucra el posconflicto.

...el examen 
crítico de 

la figura 
del Consejo 

Nacional de Paz 
que realiza este 
texto, aportará 

de manera 
importante para 
pensar los retos 

del posconflicto.
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Colombia es un país donde múltiples 
actores están contribuyendo a la construc-
ción de paz: desde iniciativas de paz hasta 
movimientos y organizaciones de mujeres, 
jóvenes, derechos humanos, víctimas de 
conflicto armado, entre otros. ¿Qué tipo y 
nivel de articulación tienen estas iniciativas 
y organizaciones? ¿Qué vínculo tienen con 
las instituciones del estado en sus diferentes 
áreas de impacto? ¿En qué medida las polí-
ticas públicas y gubernamentales conectan 
estas iniciativas/organizaciones entre sí en 
el nivel local, regional y nacional?

Como marco de esta investigación es 
importante comprender tres aspectos 
clave del contexto político en Colombia. 
Primero, Colombia se ha enfrentado a un 
conflicto armado interno en las últimas 
cinco décadas, y además ha vivido procesos 
de transformación y construcción de paz 
en los últimos 30 años. Segundo, Colombia 
es un país altamente burocratizado y como 
consecuencia de esto, la aprobación de 
una nueva ley o decreto podría implicar la 
creación de una nueva institución respon-
sable de su implementación. Estos dos 

1. Introducción1

1 Este documento es la versión en español mejorada, editada y actualizada de la tesis de maestría 
en Estudios de Paz y Conflictos presentada por la autora el 30 de octubre 2014 en la Universidad 
Otto-von-Guericke, Magdeburgo, Alemania. Por un lado, incluye los avances relevantes del Consejo 
Nacional de Paz (CNP) durante el 2015 hasta julio del 2016, con un seguimiento a las recomenda-
ciones presentadas por la autora en 2014; por otro lado, tiene en cuenta los comentarios de los dos 
evaluadores de la tesis. La tesis de maestría fue asesorada y evaluada por la Profesora Dra. Ana Geis, 
encargada de la maestría y del Instituto de Ciencias Políticas de la Universidad Otto-von-Gueric-
ke-Universität Magdeburg, y por el Profesor Dr. Hans J. Giessman, uno de los Directores Ejecutivos 
de la Fundación Berghof en Alemania, una prestigiosa ONG que cuenta con más de 40 años de 
experiencia en construcción de paz y transformación de conflictos.
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aspectos convergen en una multiplicidad 
de instituciones, entidades e instancias de 
participación que han sido creadas para 
abordar los esfuerzos de paz promovidos, 
como por ejemplo, procesos de negociación, 
desmovilización, reparación y reintegración. 
El tercer aspecto del contexto lo constituyen 
las negociaciones de paz con dos grupos 
insurgentes. Luego de cuatro procesos de 
paz con grupos armados (guerrillas y para-
militares) y una fuerte estrategia militar 
en su contra, el gobierno colombiano y las 
FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia) llegaron a un Acuerdo de Paz 
para finalizar el conflicto armado y sentar 
las bases de una paz estable y duradera en 
La Habana, Cuba, entre octubre de 2012 
y noviembre de 2016. Adicionalmente, el 
gobierno y el ELN (Ejército de Liberación 
Nacional) confirmaron el 9 de junio de 2014 
las negociaciones exploratorias que venían 
adelantando secretamente desde el 2013, 
para finamente iniciar el diálogo manera 
oficial en marzo de 2016.

Como un antecedente relevante a esta 
investigación, es pertinente mencionar 
que en el marco de la maestría en Estudios 
de Paz y Conflictos realicé una pasantía 
en la Fundación Berghof en Berlín, en la 
cual hice una compilación inicial de las 
instituciones colombianas que encajan en 
el concepto de infraestructuras de paz. Este 
concepto emergente hace referencia a los 
mecanismos institucionales que promueven 
e implementan un abordaje de construc-
ción de paz desde la estructura misma del 
estado. Así que las infraestructuras de paz 
son organizaciones nacionales que trabajan 
con un mandato estatal para construir paz 
en el nivel nacional, regional y local.

Los resultados de esta compilación 
mostraron que en Colombia hay varias 
instituciones, agencias y organizaciones que 
podrían conformar una infraestructura de 
paz con el mandato de promover procesos 
de construcción de paz y transformación de 
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conflictos, pero éstas no están funcionando 
como tal. Aunque el estado y la sociedad civil 
están trabajando para crear condiciones que 
faciliten la construcción de paz y lograr el fin 
del conflicto armado en el país, la mayoría 
de estas no están conectadas entre sí y por 
consiguiente no pueden aprovechar las 
ventajas de un trabajo en cooperación entre 
sociedad civil y con el estado. Cada una se 
enfoca en sus objetivos y actividades, no 
cooperan con otras agencias o instituciones 
y no generan vínculos en su trabajo como 
parte de su estrategia de paz. Por lo tanto, 
hay un número relevante de actores promo-
viendo paz en Colombia y parece que exis-
tiera algo como una estructura de paz, pero 
realmente no existe una red constituida que 
conecte cada estructura en una infraestruc-
tura. ¿Por qué no? ¿Qué está faltando? ¿Qué 
habría que hacer para unir las estructuras de 
paz que trabajan de manera aislada?

Para abordar estas preguntas generales, 

este documento se enfoca en un estudio 

de caso sobre una de las estructuras de 

paz existentes en Colombia, a saber, en 

el Consejo Nacional de Paz (CNP) que fue 

creado en 1998. En el papel, este es el 

órgano existente que tiene el nivel más alto 

de inclusión (integración horizontal) y de 

integración de actores del nivel nacional, 

regional y local (integración vertical). Pero 

en la realidad, el CNP no ha jugado un rol 

relevante y ha sido convocado pocas veces 

desde su creación. Es interesante ver que a 

pesar de esto, algunos comités regionales y 

locales de paz estén operando satisfactoria-

mente en algunas regiones del país, como 

por ejemplo, el Consejo de Paz del Departa-

mento del Huila (Entrevistas 3, 4).

Lo anterior conlleva a las siguientes 
preguntas de esta investigación: 1) ¿Cuáles 

son las funciones encomendadas al CNP y 
sus aspectos relevantes? 2) ¿Cuál es la situa-
ción real del CNP y por qué no ha funcionado 
como se esperaba? y 3) ¿Cuáles serían los 
factores necesarios para aprovechar todo su 
potencial de cara a un contexto de negocia-
ciones de paz y hacia la implementación de 
los acuerdos?

Los supuestos generales que definieron el 
punto de partida de esta investigación son 
los siguientes. Primero, el CNP tiene un gran 
potencial como un elemento de infraestruc-
tura de paz; segundo, incluso podría ser el 
espacio de articulación requerido para que 
exista una infraestructura de paz, siendo 
éste la posible infraestructura de paz en 
Colombia. Tercero, el CNP representa un 
potencial para las negociaciones de paz y 
para la implementación de los acuerdos, 
puesto que se requerirá un mecanismo de 
articulación que ayude a coordinar dicha 
implementación. De esta manera, el cuarto 
supuesto es que el CNP ajustado/mejorado 
podría suplir esta necesidad en tanto que es 
un mecanismo de articulación. No obstante, 
en caso de que el equipo negociador 
(gobierno y FARC o ELN) decidan no apro-
vechar este potencial, el quinto supuesto 
es que otro mecanismo tendrá que crearse 
para llevar a cabo —prácticamente— lo que 
el CNP tiene como mandato, con un nuevo 
nombre pero en términos generales con 
el mismo objetivo, funciones y miembros 
establecidos en la ley del CNP. Además, 
como sexto supuesto, la activación del CNP 
es clave también con el fin de estructurar 
mejor los procesos de construcción de 
paz existentes que se han desarrollado en 
medio del conflicto armado. Para resumir, 
las hipótesis de esta investigación son: las 
estructuras en red son importantes para la 
paz y para los procesos de paz; el CNP es un 
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elemento de esta estructura; y de acuerdo 
con su mandato y funciones, este elemento 
es apropiado para articular las infraestruc-
turas de paz.

Con el fin de examinar estos supuestos 
e hipótesis, se realizaron entrevistas con 
expertos/as nacionales, departamentales 
y locales, con miembros del CNP (estado y 
sociedad civil), representantes del gobierno, 
actores institucionales y miembros de la 
Red Internacional de Infraestructuras de 
Paz. Como este proceso demanda alta confi-
dencialidad, especialmente en relación a las 
entrevistas y conversaciones, los datos se 
manejan de manera anónima sin mencionar 
nombres en las referencias y citas textuales. 
Además, mediante un enfoque empírico se 
recolectan los datos, documentos y material 
multimedia necesarios para cumplir con los 
objetivos y para responder a los interro-
gantes de esta investigación.

En ese sentido, las preguntas objeto de 
estudio tienen una relevancia académica, 
política y práctica. Académicamente es 
importante discutir, difundir y aplicar el 
concepto emergente de infraestructuras de 
paz en Colombia. Su relevancia política es 
mejorar —potencialmente— la oportunidad 
actual de paz en el marco de las negocia-
ciones con el ELN y la implementación del 
Acuerdo de Paz con las FARC para ponerle 
fin al conflicto armado más largo del mundo 
(Fisas, 2012). En la práctica es importante 
visualizar un órgano existente de carácter 
consultivo del estado que tiene potencial 

y así ahorrar esfuerzos adicionales al crear 
nuevos espacios en el marco de la imple-
mentación participativa de los acuerdos de 
paz que tengan el mismo objetivo del CNP.

El propósito de difundir los resultados de la 
investigación cobra vigencia con la reactiva-
ción del CNP en el 2014, la inclusión de los 
Consejos Territoriales de Paz en la agenda 
nacional y la creación de institucionalidad 
para la paz2. Adicionalmente, el concepto 
infraestructuras de paz enriquecería la 
creación y mejoraría la articulación de los 
mecanismos institucionales recién creados.

Este estudio de caso se expone de la 
siguiente manera. La primera parte del 
documento introduce el concepto de 
infraestructuras de paz para comprender 
su potencial; la segunda parte presenta los 
métodos utilizados durante la investigación; 
y la tercera parte estructura los resultados 
sobre el CNP de la siguiente manera: sus 
orígenes, el análisis de su mandato y su 
realidad desde su creación en 1998, y los 
aspectos necesarios para aprovechar su 
potencial en las negociones de paz y en 
un eventual posconflicto. Para finalizar, el 
análisis se sintetiza mediante un resumen 
y unas conclusiones y discusión final de los 
resultados.

De esta manera, este documento se centra 
en el concepto de infraestructuras de paz 
y en los resultados del CNP y no aborda un 
análisis del conflicto armado en Colombia, 
dado el actual y continuo debate sobre las 

2	 La identificación, acompañamiento y fortalecimiento de los Consejos Territoriales de Paz es una de 
las acciones establecidas en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014–2018 para fortalecer 
y articular mecanismos de transición hacia la paz (pp. 456- 458).
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múltiples y diversas causas y consecuencias 
del mismo. Por ejemplo, el 5 de agosto de 
2014 la Mesa de Negociaciones de La Habana 
acordó la creación de una Comisión Histórica 
del Conflicto y sus Víctimas (CHCV), la cual 
está conformada por doce expertos/as y 
dos relatores con el propósito de informar 
mediante ensayos (uno por experto/a) y dos 
relatorías sobre “los orígenes y las múlti-
ples causas del conflicto, los principales 
factores y condiciones que han facilitado o 
contribuido a su persistencia, y los efectos 
e impactos más notorios del mismo sobre la 
población” (CHCV, 2015, p. 2)3.

En relación al estado del arte, infraestruc-
turas de paz es un nuevo concepto entre 
científicos/as y practicantes/profesionales 
de paz. Se introdujo en 1997 por el acadé-
mico y profesional John Paul Lederach en 
su libro Construcción de paz: reconciliación 
sostenible en sociedades divididas. El 
debate académico y conceptualización 
sobre infraestructuras de paz sigue vigente. 
Ejemplo de esto son las publicaciones 
de John Paul Lederach junto con otros/as 
académicos/as y practicantes de paz a través 
de ensayos sobre el tema en el Journal of 
Peacebuilding & Development en 2012. 
Además, la Red Internacional de la Sociedad 

Civil sobre Infraestructuras de Paz, un movi-
miento emergente que busca promover la 
idea de infraestructuras de paz, lanzó en 
junio de 2013 su primer periódico virtual 
que agrupa varios artículos sobre el tema.

Los estudios sobre la aplicación de este 
concepto en Colombia son pocos. La 
página web de la Red Internacional de la 
Sociedad Civil sobre Infraestructuras de 
Paz todavía no incluye a Colombia en la 
opción de búsqueda por países, aunque tres 
organizaciones colombianas ya integran la 
red (International Civil Society Network for 
Peace, 2016). En uno de sus artículos, Paul 
van Tongeren (fundador de la red) mencionó 
el crecimiento de algunos componentes 
de infraestructuras de paz en los últimos 
quince años en Colombia, siendo el CNP uno 
de ellos. Él hace referencia al CNP como una 
“estructura institucional subutilizada [que] 
podría ser un mecanismo efectivo para cana-
lizar la participación de la sociedad civil” 
(van Tongeren, 2013, p. 101-102, referencia 
a Bouvier, 20094 - traducción por la autora).

Adicionalmente, el Manual de Series de 
Diálogo de la Fundación Berghof (publi-
cado en el 2013) construye su propio 
concepto sobre la idea y la práctica de las 
infraestructuras de paz (2013)5 y en uno 

3	 La tesis de maestría incluía un capítulo de acercamiento al contexto, donde se ofrecía una mirada 
general del conflicto armado en Colombia: sus causas, los actores involucrados, los temas en 
conflicto y las consecuencias de su larga duración, así como las lecciones aprendidas de tres 
negociaciones de paz en los últimos 30 años (Negociaciones de paz entre 1982 y 1986: falta de 
garantías de seguridad; Negociaciones de paz entre 1986 y 1990: ausencia de reformas de segu-
ridad; Negociaciones de paz entre 1998 y 2002: falta de propuestas concretas; Estrategia militar en 
lugar de negociaciones de paz entre 2002 y 2010: ni vencedores ni vencidos).

4	 Bouvier, Virginia (2009). Colombia: Building Peace in a Time of War; Part IV: four chapters on Local 
and Regional Peace initiatives, USIP, pp. 245-335.

5	 En inglés: Berghof Handbook Dialogue Series: “Peace Infrastructures – Assessing Concept and 
Practice”. 2013.
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de sus capítulos se reflexiona sobre las infraestructuras de paz en Colombia. En 
efecto, Borja Paladini Adell, con base en su experiencia como Coordinador de una 
Oficina Regional del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, 
en Colombia, presenta su perspectiva en un ensayo titulado De coaliciones de 
construcción de paz y desarrollo humano a infraestructuras de paz en Colombia 
(traducción por la autora).

Más recientemente, la Fundación Berghof publicó en el 2014 un estudio sobre 
infraestructuras de paz en Colombia. Este es un primer mapeo de los elementos 
de infraestructuras de paz en las últimas tres décadas y de las instituciones 
que han apoyado las negociaciones de paz. Este mapeo presenta elementos de 
infraestructuras de paz creadas en los siguientes contextos: procesos de nego-
ciación, programas de prevención y protección, asistencia humanitaria y reformas 
estructurales hacia la paz y actividades de posconflicto (Pfeiffer, 2014, p. 7-17). En 
conclusión, la autora reafirma el potencial del concepto de infraestructuras de paz 
y resalta el papel del CNP al respecto:

“El Consejo Nacional de Paz 
podría ser la instancia que ayude 
a levantar el perfil del proceso 
de paz en colaboración con las 
instituciones democráticas, 
los movimientos sociales y los 
medios de comunicación; podría 
sensibilizar a la sociedad acerca 
de los costos de un proceso 
fallido; los consejos territoriales 
podrían ser los núcleos a partir 
de los cuales las autoridades 
inicien el diálogo con las 
comunidades para prepararse 
para la implementación de los 

acuerdos” (Pfeiffer, 2014, p. 23).

Para resumir, el concepto de infraestructuras de paz está emergiendo y movi-
lizando diferentes académicos/as y profesionales. Este documento pretende 
entonces contribuir al debate mediante el análisis de un órgano consultivo 
del gobierno que en el papel parece ser un elemento de infraestructura de 
paz, pero en la realidad no ha sido utilizado como tal.
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En aras de una comprensión integral del 
concepto de infraestructura de paz, es 
importante dar una mirada a las aproxima-
ciones conceptuales que actores relevantes 
han presentado en el debate académico en 
los últimos años. En sus orígenes, John Paul 
Lederach planteó en 1997:

“Yo tengo por el contrario una tesis 
modesta. Creo que la naturaleza y 
las características de un conflicto 
contemporáneo sugieren la nece-
sidad de una serie de conceptos y 
abordajes que vayan más allá de la 
diplomacia tradicional y estática. 
Construir paz en los conflictos de 
hoy en día convoca un compromiso 
a largo plazo para establecer una 

2. Concepto de infraestructura de paz

6	 Una serie de libros resaltan los fundamentos del concepto de infraestructuras de paz (Lederach, 
2012, referencia a Lederach 1995, 1997, 2003, 2005, 2011).

7	 El concepto de construcción de paz se basa en el concepto de paz positiva, desarrollado por Johan 
Galtung y Senghaas. La paz positiva está relacionada con la justicia social y la superación de las estruc-
turas políticas y sociales que determinan la existencia de diferentes tipos de violencia en la sociedad. 
Así, paz positiva incluye la igualdad de oportunidades de vida y la superación de la injusticia social, la 
opresión política y la discriminación cultural (Thorsten Bonacker & Peter Imbusch, 2010, p.131).

infraestructura a través de todos 
los niveles de la sociedad, una 
infraestructura que empodere 
a los recursos de reconciliación 
desde el interior de la sociedad y 
maximice la contribución desde 
afuera” (Lederach, 1997, p xvi- 
traducción por la autora).

Lederach empezó a formular el concepto en 

los años 80 y propuso “infraestructuras de 

paz como un ingrediente central del abordaje 

integral de construcción de paz” (Lederach, 

2012 p. 8 referencia a Lederach 1997 - 

traducción por la autora)6. Por un lado, este 

concepto responde a los diferentes intereses 

y principios orientadores de construcción de 

paz (Lederach, 2012 p. 8 -10)7:
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Por otro lado, el término infraestructuras 

de paz busca abordar los tres retos que se 

enfrentan en la construcción de paz integral. 

El primero hace referencia a la capacidad 

estratégica de concebir un acuerdo de paz 

no como la conclusión del proceso sino 

como un momento creativo que genere por 

completo nuevas oportunidades para lograr 

potenciales cambios sociales, lo cuales 

requieren de un apoyo inmenso para alcanzar 

su máxima expresión (Lederach, 2012, p. 

10). El segundo reto aborda el tema de la 

sostenibilidad, al proponer una mirada de 

cambio a largo plazo basada en el contexto 

local y en sus capacidades. El tercer reto es 

construir un abordaje sistémico que permita 

simultáneamente, por ejemplo, finalizar un 

conflicto armado y formar relaciones coope-

rativas (Lederach, 2012, p. 10,11).

El proceso de conceptualización de infraes-
tructuras de paz se basa en diferentes 
experiencias de construcción de paz que 
han sido exitosas gracias al accionar de las 
entidades nacionales y a la arquitectura de 
paz creada a nivel nacional. Por ejemplo, en 
el proceso de construcción de paz en Ghana 
se crearon, entre otros apoyos del gobierno, 
consejos de paz multi-actor para brindar 
asesoría en el nivel distrital, regional y 
nacional. Esta experiencia se caracteriza por 
los siguientes factores de éxito: 1) el nivel 
nacional y regional orientan y apoyan las 
agencias locales, 2) existe una real coor-
dinación entre los niveles local, regional 
y nacional, de la cual está a cargo el nivel 
nacional, y 3) la institucionalización de los 
agentes de cambio a través del sistema de 
gobierno (Hopp-Nishanka, 2012, p. 2, 6 refe-
rencia a Ojielo 2007). Estos aspectos clave 
pueden reconocerse en las definiciones 
sobre infraestructuras de paz presentadas a 
continuación.

Según Paul van Tongeren, la meta de las 
infraestructuras de paz es la creación de un 
mecanismo de cooperación entre los actores 
participantes que promueva una solución 
a los problemas de manera cooperativa, 
mediante la institucionalización de meca-
nismos de respuesta a conflictos violentos. 
Las infraestructuras de paz son la institucio-
nalización de un abordaje de construcción 
de paz al interior de la administración del 
gobierno (van Tongeren, 2011, p. 400). 
Por lo tanto, éstas reconocen la necesidad 
de medidas estructurales y a largo plazo 
que se fundamenten en las capacidades 
y pertenencia al interior de un país y sus 
comunidades (van Tongeren, 2013, p. 9-10).

Ulrike Hopp-Nishanka propone una defini-

ción que incluye los aspectos de éxito de 

Ghana en la construcción de paz:

•	 Abordaje integral frente a la 
complejidad de conflictos.

•	 Interdependencia entre los 
distintos niveles de la sociedad.

•	 Un compromiso estratégico que 
vincule el apoyo inmediato con 
las visiones de mediano y largo 
plazo.

•	 El desarrollo de una infraes-
tructura de paz que apoye las 
diferentes funciones y roles en los 
procesos.

•	 La sostenibilidad que hace énfasis 
en los recursos que tengan una 
base local y arraigo al interior de 
la sociedad.
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“Las infraestructuras de paz 
consisten en diversas formas 
de empoderamiento nacional, 
inter-conectadas entre los actores 
en conflicto y otros actores rele-
vantes. Sus elementos organiza-
cionales pueden ser establecidos 
en todos los momentos de un 
proceso de diálogo y paz, en todos 
los niveles de la sociedad y con 
diversos grados de inclusión. El 
objetivo de una infraestructura 
de paz es asistir a las partes (p. 
ej. mediante desarrollo de capa-
cidades o asesoría), al proceso (p. 
ej. a través de mediación entre las 
partes en conflicto o facilitación de 
espacios participativos), o la imple-
mentación de procesos decisorios 
(p. ej. mediante el monitoreo y la 
coordinación de la implementación 
de los acuerdos)” (Hopp-Nishanka 
2012, p. 3; Hopp-Nishanka, 2012b, 
p. 71- traducción por la autora).

El concepto de infraestructuras de paz, 
también llamadas infraestructuras para la 
paz (I4P en inglés), hace referencia a la suma 
de sus elementos (la red) y también a cada 
una de las partes del sistema (los elementos). 
Como cada parte tiende a ser unidad 
compleja, que puede operar más o menos 
de manera independiente a toda la red, cada 
una es una “infraestructura en sí misma” 
(Suurmond & Sharma, 2013, p. 3, referencia 
a Brand-Jacobsen 2013 y Hopp-Nishanka, 
2012a, p. 56; Hopp-Nishanka, 2012b, p. 
71- traducción por la autora). Suurmond & 
Sharma definen las infraestructuras para la 
paz “como estructuras, recursos y procesos 
a través de los cuales se ofrecen servicios 
de paz en todos los niveles de la sociedad” 
(Suurmond & Sharma, 2013, p. 3 - traducción 
por la autora).

Por otro lado, el Programa de Naciones Unidas 
para el Desarrollo define infraestructuras 
de paz como “una red de sistemas interde-
pendientes, recursos, valores y habilidades 
acogidas por el gobierno, la sociedad civil e 
instituciones comunitarias que promueven 
diálogo y consultas; previenen conflictos y 
posibilitan una mediación pacífica cuando 
se presenta violencia en la sociedad” (UNDP, 
2013 p. 1 - traducción por la autora). La 
siguiente cita ofrece un panorama general 
de las definiciones sobre infraestructuras 
de paz:

“Al parecer existe un acuerdo 
general en que las infraestructuras 
para la paz pueden consistir en 
diferentes componentes (como 
ministerios para la paz, comités 
locales de paz, y plataformas 
de alerta temprana), los cuales 
pretenden contribuir a la cons-
trucción de paz y prevención de 
conflictos en la sociedad mediante 
diálogo y solución de problemas. 
Algunos autores aun describen 
las infraestructuras para la paz 
en términos más amplios (Kumar, 
2011; van Tongeren, 2011), mien-
tras que otros buscan delinear los 
límites del concepto, por ejemplo, 
relacionando las infraestructuras 
para la paz con los procesos de paz 
a nivel nacional y explícitamente 
con el compromiso del gobierno 
(Hopp-Nishanka, 2012)” (Suur-
mond & Sharma, 2012, p.81).

Este trabajo sigue la definición delineada de 
Hopp-Nishanka presentada anteriormente y 
a continuación se analiza detalladamente. 
El primer elemento es el fundamento 
nacional de las infraestructuras de paz 
(Hopp-Nishanka, 2012, p. 3). Hasta ahora 



18

las experiencias han demostrado que es 
preferible desarrollar un abordaje de abajo 
hacia arriba que de arriba hacia abajo (van 
Tongeren, p.10; Hopp-Nishanka, 2012b, p. 
72). Según Lederach, una infraestructura 
tiene que tener una visión a largo plazo 
y apoyar los esfuerzos que invierten en 
los recursos que emerjan desde lo local, 
cercanos y responsables de su propio 
contexto (Lederach, 2012 p. 13); éstas 
deben basarse en las dinámicas locales 
de formación de paz, puesto que tienen la 
mayor capacidad para ofrecer legitimidad 
en lo local. Por esta razón, Richmond concibe 
que las infraestructuras de paz van más allá 
de tener un carácter nacional (Richmond, 
2012, p. 23-24). En sus palabras,

“La elección del término infraes-
tructura es importante. Infraes-
tructura supone una conexión 
infrapolítica (Scott, 2009) dentro 
de la sociedad que logra un alcance 
más profundo que las instituciones 
públicas y formales, especialmente 
las dirigidas por actores externos. 
Estas alcanzan a acceder a la 
historia, la cultura, las costumbres 
y a la sociedad, y de esta manera 
aumentan la cobertura a nuevos 
dilemas” (Richmond, 2012, p. 24- 
traducción por la autora).

El segundo aspecto en la definición plantea 

que las infraestructuras de paz pueden 

establecerse en cada momento del diálogo 

y proceso de paz; y ofrece diferentes formas 

de integración. Por un lado, la integración 

vertical entre los diferentes niveles y 

tipos de actores en la sociedad y entre las 

entidades administrativas en los niveles 

local, departamental y nacional8. Por otro 

lado, la integración horizontal al interior de 

cada nivel busca involucrar y coordinar a 

los actores que trabajan en el mismo nivel, 

por ejemplo, mediante una plataforma de 

consulta. A esto se suma la integración del 

gobierno nacional, en la cual éste institucio-

naliza su apoyo y compromiso a través de un 

soporte legal, otorgándole un presupuesto o 

creando una entidad responsable de brindar 

orientación en esta materia. Este punto es 

muy importante porque las infraestruc-

turas de paz requieren de un alto grado de 

participación y compromiso por parte del 

gobierno (Hopp-Nishanka, 2012, p. 3, 4). De 

esta manera, las infraestructuras de paz se 

refieren al empoderamiento nacional y local 

entre actores sociales y actores relevantes, 

el cual tiene lugar en diferentes niveles 

de la sociedad, en todos los momentos del 

proceso de diálogo y construcción de paz, 

así como mediante diferentes formas de 

inclusión (Hopp-Nishanka, 2012, p. 3, 4).

8	 Según Lederach, los tipos de actores en la sociedad pueden agruparse de la siguiente manera. El 
primer nivel incluye a las y los dirigentes máximos que cuentan con alta visibilidad, p. ej. las y los 
líderes políticos, militares y religiosos o representantes oficiales; el segundo nivel incluye a las y 
los líderes intermedios, los cuales pueden influenciar las decisiones políticas debido a su conexión 
con oficiales del gobierno y también son respetados/as en el nivel local por su reputación, p. ej. 
figuras académicas, intelectuales o religiosas; y el tercer nivel involucra a las comunidades locales, 
organizaciones sociales de base y líderes indígenas (Lederach, 1997 en Berghof, 2012, p. 61). Track 
es el término en inglés usado para estos niveles en diplomacia y construcción de paz.
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Esto último conduce al tercer aspecto en la 
definición. Las diferentes formas de inclusión 
hacen referencia a dos tipos de actores 
y su respectiva acción o función como 
infraestructura de paz, a saber, el estado que 
gobierna y la sociedad civil que participa. 
Estas formas de inclusión y participación de 
las infraestructuras de paz pueden presen-
tarse en diferentes contextos. Por ejemplo, 
durante negociaciones de paz entre los 
actores en conflicto, como secretarías de 
paz y mesas de negociación; en plataformas 
de consulta ciudadana donde participan la 
sociedad civil y el estado; en espacios de 
toma de decisiones como departamentos 
o ministerios de paz; así como en foros 
de participación múltiple, por ejemplo, 
consejos locales de paz o comisiones de 
verdad y reconciliación (Hopp-Nishanka, 
2012, p. 4-5).

2.1	 Contribuciones a la 
construcción de paz de 
las infraestructuras de 
paz
Luego de presentar algunas definiciones y 
características clave de las infraestructuras 
de paz, este apartado introduce sus posibles 
contribuciones a la construcción de paz: manejo 
de conflictos y desescalamiento de violencia; 
resolución de conflictos p. ej. mediante negocia-
ciones y diálogo; y transformación de conflictos 
(Hopp-Nishanka, 2012, p.8-10).

La primera contribución apunta al manejo de 
conflictos y desescalamiento de la violencia. 
Las infraestructuras de paz tienen potencial 
para construir confianza pública frente a las 
instituciones del estado, contribuir en el 
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incremento de la legitimidad del gobierno 
y mejorar su rendición de cuentas. En 
efecto, la participación de las entidades 
de gobierno en la infraestructura de paz 
tiene un impacto en la dinámica de trabajo 
entre sus funcionarios/as. En contraste con 
las relaciones jerárquicas y asimétricas 
propias de un ambiente burocratizado, los 
y las funcionarias pueden replicar allí su 
experiencia en el marco de las infraestruc-
turas de paz y comprometerse con sostener 
relaciones cooperativas y resolver sus 
problemas colectivamente (Hopp-Nishanka, 
2012, p. 8).

La segunda contribución es resolución de 

conflictos p. ej. mediante negociaciones y 

diálogo. Las infraestructuras de paz ofrecen 

la posibilidad de dialogar entre los diferentes 

tipos de actores en la sociedad vía plataformas 

o foros. Además, las instituciones nacionales 

pueden establecer diálogos nacionales o 

negociaciones para llegar a consensos sobre 

los acuerdos gubernamentales necesarios 

para cambiar un régimen o asumir una transi-

ción política (Hopp-Nishanka, 2012, p.8).

Tercero, las infraestructuras de paz contri-
buyen a la transformación de conflictos9 en 

varias formas: al reunir a los actores intere-
sados y sus constituyentes, al proveer espa-
cios de solución de problemas de manera 
colectiva, y al cambiar agentes y actores 
sociales. En este sentido, las infraestructuras 
de paz pueden apoyar a crear, consolidar o 
mantener una red de actores transforma-
dores; y pueden ayudar a construir confianza 
y mejorar las relaciones entre las partes en 
conflicto (Hopp-Nishanka, 2012, p. 9).

Suurmond & Sharma (2013) proponen 
analizar las contribuciones de paz de 
las infraestructuras según sus servicios 
prestados en los diferentes estados de 
paz: servicios de paz paliativos, curativos y 
preventivos. A continuación se presentan 
algunos ejemplos. Los servicios paliativos 
se establecen mediante plataformas de 
mediación, oficinas de asesoría para la paz y 
misiones de monitoreo y mantenimiento de 
la paz; los curativos mediante plataformas 
de diálogo nacional, comités de verdad y 
reconciliación y equipos facilitadores de 
diálogo; y los servicios preventivos a través 
de las unidades de paz del gobierno, plata-
formas de diálogo, mecanismos de alertas y 
respuestas tempranas así como educación 
para la paz e institutos de investigación 
(Suurmond & Sharma, 2013, p. 3-4).

9	 Algunos/as académicos/as manejan definiciones concretas de transformación de conflictos, por 
ejemplo como “estrategias para construir relaciones y patrones efectivos de comunicación entre 
grupos en conflicto” (Schirch, 2006, p. 63). Lederach propone una definición más integral: Trans-
formación de conflictos es imaginar y responder a las fluctuaciones de los conflictos sociales como 
oportunidades que dan vida a la creación de procesos de cambios constructivos, los cuales reducen 
violencia, incrementan la justicia en directa relación con la interacción y estructuras sociales y, 
responden a los problemas de la vida real en las relaciones humanas (Lederach, 2003 – traducción por 
la autora). (…) para nosotros la meta a largo plazo de transformación es el validar y construir sobre las 
personas y recursos existentes en el entorno dado (Lederach, 2005 in Miall, 2004, p. 4 – traducción 
por la autora). Adicionalmente, vale la pena mencionar los diferentes tipos de transformación en un 
conflicto con el fin de comprender mejor su aplicación en la práctica: transformación del contexto, 
en las estructuras, en los actores, en los asuntos y en el personal o las élites (Miall, 2004 p. 9-10, 
basado en Vayrynen, 1991).
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2.2 Retos y requisitos 
clave para el éxito
Lederach alude a un reto general de las 

infraestructuras de paz al manifestar su 

preocupación por la institucionalización de 

la infraestructura, ya que las “burocracias 

tienden a hacer rígidos sus roles” (Lederach, 

2012 p. 12). Este reto general se refiere a lo 

siguiente:

“El interés de profesionalizar el 

campo de construcción de paz 

pareció ir de la mano con un 

institucionalismo burocratizado 

(...) [por ejemplo] La intención de 

crear evaluaciones y monitoreo 

no siempre informa sobre el 

dinamismo y el proceso de apren-

dizaje adaptativo y necesario para 

generar respuestas hacia cambios 

de largo plazo” (Lederach, 2012 p. 

12 – traducción por la autora).

Burocratización y profesionalización por sí 
mismas no aseguran una mayor calidad en 
la respuesta en procesos de construcción de 
paz. Por consiguiente, para Lederach, el reto 
más significativo de las infraestructuras de 
paz es encontrar la manera de propiciar una 
capacidad de adaptación y creatividad en 
un marco más amplio que limitarse estric-
tamente a la consolidación de instituciones 
(Lederach, 2012 p. 12).

Adicionalmente, las experiencias de los 

elementos de infraestructuras de paz 

existentes en diferentes contextos ofrecen 

lecciones aprendidas sobre los retos que 

se enfrentan en el día a día. Estos retos 

revelan los aspectos clave necesarios para 

su éxito y Hopp-Nishanka los agrupa bajo 

las siguientes categorías: primero, voluntad 

política y el rol ambivalente de los cuerpos 

gubernamentales; segundo, inclusión y 

legitimidad; tercero, vínculos entre niveles 

sociales (tracks) y niveles territoriales; 

cuarto, desarrollo de capacidades, liderazgo 

e integralidad; y quinto, el uso de medios 

sociales (Hopp-Nishanka, 2012, p. 10-14). 

A continuación se presentan los primeros 

cuatro puntos.

2.2.1 Voluntad política y 
politización
Este punto es muy importante pues repre-

senta el valor agregado y novedoso en el 

concepto de infraestructuras de paz, a saber, 

un fuerte involucramiento gubernamental, 

reconocimiento por parte de los actores 

políticos nacionales e internacionales así 

como por otros actores participantes y un 

mayor nivel de formalización (Siebert, 2013, 

p. 33). Siendo así, la voluntad política de los 

altos niveles de gobierno, y de este modo 

su mandato oficial, es un aspecto clave y 

necesario para la operación y efectividad 

de las infraestructuras de paz. Este mandato 

es un requisito para que los procesos de 

consulta y participación de la comunidad 

local trasciendan al nivel nacional. De esta 

manera, es un reto que la efectividad de 

las infraestructuras de paz dependa fuer-

temente del compromiso del nivel nacional 

(Hopp-Nishanka, 2012, p. 10, 57).

“Las organizaciones del nivel local 

no pueden ignorar los imperativos 

de política nacional, por lo cual, 

quedan vulnerables a posibles 

detractores o saboteadores. Para 
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abordar estos retos requieren 

de un mandato nacional que las 

hace, paradójicamente, mucho 

más vulnerables a manipulaciones 

políticas” (Hopp-Nishanka, 2012, 

p. 10 referencia a Odendaal, 2010; 

Hopp-Nishanka, 2012b, p. 71 – 

traducción por la autora)

Esta cita ilustra bien el carácter ambivalente 
del papel de los órganos de gobierno y la 
politización que enfrentan las infraestruc-
turas de paz, la cual conduce a la manipu-
lación, instrumentalización y dominio del 
gobierno sobre las infraestructuras de paz.

“El involucramiento del gobierno, 
sin embargo, conduce a menudo a 
su dominación sobre los procesos 
participativos y a la politización 
(Brett et al. 2007; Rainford/Satku-
nanathan, 2009). Manipulación 
política e instrumentalización 
pueden ocurrir si un actor tiene 
el poder de dominar el diseño y el 
establecimiento de la infraestruc-
tura. Además, los actores transfor-
mativos al interior de los elementos 
de las infraestructuras podrían 
no tener suficiente espacio para 
contribuir al necesario proceso de 
cambio” (Hopp-Nishanka, 2012, p. 
10 - traducción por la autora).

De esta manera, el involucramiento del 

gobierno es importante, pero puede limitar 

la legitimidad de la infraestructura de paz 

o contribuir a la división especialmente 

cuando la sociedad civil no confía en el 

gobierno o la policía (van Tongeren 2013, p. 

4, 11). Es así como surge el interrogante y 

reto sobre la independencia o dependencia 

de las infraestructuras de paz.

“El reto es encontrar el balance 
correcto entre tener indepen-
dencia y un cuerpo manejado por 
el gobierno. La construcción de 
paz es un esfuerzo incluyente que 
involucra a los actores fundamen-
tales como socios igualitarios. 
Demasiada independencia y el 
gobierno se siente demasiado 
distante con los riesgos adicionales 
de no tener peso o legitimidad; con 
muy poca independencia se corre 
el riesgo que el papel de varios 
actores (aparte del gobierno) sea 
reducido” (van Tongeren, 2012, p. 
20 – traducción por la autora).

Según Hopp-Nishanka, la efectividad de las 
infraestructuras de paz parece obedecer 
a su nivel de politización o dependencia. 
“La pregunta clave es cómo estas infraes-
tructuras pueden pasar de ser espejos que 
reflejan las dinámicas destructivas del 
conflicto, a ser incubadoras que propor-
cionan un espacio seguro para sembrar 
las semillas de un cambio transformador” 
(Hopp-Nishanka, 2012, p.11 - traducción por 
la autora).

Otro requisito que hace parte de la voluntad 

política es el presupuesto que se les otorga. 

Las infraestructuras de paz necesitan finan-

ciación a largo plazo por parte del gobierno, 

así como también por parte de donantes y 

organizaciones no gubernamentales (van 

Tongeren, 2013, p. 14).

2.2.2 Inclusión y 
legitimidad
Además de la voluntad política nacional, 

otro requisito para la efectividad de las 
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infraestructuras de paz es el reconoci-

miento de su legitimidad por parte de todos 

los actores involucrados, lo cual está rela-

cionado con las siguientes formas de inclu-

sión. Las infraestructuras de paz necesitan 

integrar no sólo a los actores influyentes 

sino también a los actores de oposición 

extrema y a partidos políticos opositores. 

Además, deben ser incluidos los llamados 

saboteadores, porque a pesar de que tienen 

el poder de paralizar el funcionamiento de 

las infraestructuras de paz en el corto plazo, 

excluirlos puede significar el escalamiento 

del conflicto en el futuro (Hopp-Nishanka, 

2012, p.11; van Tongeren, 2013, p. 12). A 

esto se suma que:

“…el reto de la inclusión y legi-
timidad no es meramente de 
cuestiones políticas. En el nivel 
técnico también se refleja la 
pregunta sobre quién está siendo 
representado en los órganos de 
gobernanza de las infraestructuras 
de paz (…) [Además,] los equipos 
multipartidarios al interior de 
las organizaciones implican un 
reto adicional para aquellos que 
abordan conflictos” (Hopp-Ni-
shanka, 2012, p. 11 - traducción 
por la autora).

Adicionalmente, es necesario involucrar las 
perspectivas marginalizadas en las infraes-
tructuras de paz, por ejemplo las minorías 
étnicas, mujeres, niños y niñas, víctimas y 
personas que han sido social y económica-
mente excluidas. Esta inclusión representa 
también un reto, porque estos grupos son 
vulnerables a la instrumentalización debido 
a la ambición de partidos políticos o del 
sistema en general (Hopp-Nishanka, 2012, 
p. 11).

“…el reto de 
la inclusión y 
legitimidad no 
es meramente 
de cuestiones 
políticas. En el 
nivel técnico 
también se refleja 
la pregunta sobre 
quién está siendo 
representado en 
los órganos de 
gobernanza de las 
infraestructuras 
de paz…”
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2.2.3 Vínculos entre niveles sociales y 
territoriales
La integración vertical y horizontal es también un requisito para la efectividad 

de las infraestructuras de paz: las conexiones entre y al interior de los niveles 

sociales y territoriales buscan abarcar todas las unidades administrativas desde 

el nivel nacional hasta las comunidades locales (Hopp-Nishanka, 2012, p.11). 

El gran reto para esta integración es que “el nivel regional es con frecuencia 

el débil enlace entre las organizaciones locales y nacionales” (Hopp-Nishanka, 

2012, p.11 - traducción por la autora) y en respuesta a esto, el nivel nacional 

establece “una ayuda de escritorio” como medida de apoyo y fortalecimiento a 

las regiones y municipios (Hopp-Nishanka, 2012, p. 12).

“Sin embargo, este apoyo fomenta la integración solo si existe la 
disposición para comprometer a todas las partes de la sociedad. Las 
infraestructuras de paz suelen integrar diferentes niveles sociales 
y territoriales solamente en el papel. En la práctica, puede haber 
una capacidad austera y restricciones en la coordinación que limitan 
los vínculos a un flujo de información de una sola vía. Algunas veces 
esta comunicación de una vía no es todavía una prioridad en culturas 
políticas dominadas por las élites. En esta situación, solamente una 
ayuda de escritorio en lo nacional no puede abordar estos problemas 
subyacentes” (Hopp-Nishanka, 2012, p. 12 - traducción por la autora).

¿Cómo hallar la disposición para comprometer a todas las partes de la sociedad? 
“Las infraestructuras de paz, en el mejor de los casos, pueden actuar como puentes 
entre las comunidades, el estado y los actores internacionales (...) Finalmente, el 
estado en sí debería convertirse en la infraestructura de paz” (Richmond, 2012, 
p. 28 - traducción por la autora).

2.2.4 Liderazgo de actores e integridad
Las infraestructuras de paz requieren dos elementos complementarios: lide-

razgo personal e integridad institucional. Existe la necesidad de contar con los 

correctos líderes y lideresas políticos/as que sean el soporte de la institución 

y a la vez estén soportados/as por ella. Por un lado, la institución sustenta y 

mantiene la integridad de su personal, y por otro lado, las y los líderes reco-

nocen la legitimidad y efectividad de ésta. Siendo así, “líderes con habilidades 

transformadoras exigen contribuir al cambio del ambiente organizacional que 

frecuentemente está influenciado por violencia, abuso de poder y padrinazgo” 

(Hopp-Nishanka, 2012, p.12 en referencia a Leftwich, 2009 – traducción por la 

autora).
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Este trabajo analiza los aspectos relevantes y las funciones que el CNP tiene 

como mandato a partir de lo acordado en el papel y su accionar en la realidad. 

Aquí se indagan las razones por las cuales el CNP no funcionó como se esperaba 

durante muchos años y cuáles serían los factores necesarios para reforzar su 

potencial como infraestructura de paz, con énfasis en las negociaciones y la 

implementación de los acuerdos.

Adicionalmente, tiene un enfoque normativo al seguir el concepto de infraes-
tructuras de paz y un enfoque empírico basado en la recolección de datos en 
Colombia. El estudio de caso sobre el CNP tiene un alcance nacional, regional y 
local: el trabajo de campo fue desarrollado en dos grandes ciudades (Bogotá y 
Medellín) e incluyó la perspectiva local a través de las y los expertos y organiza-
ciones nacionales y regionales que tienen un impacto en lo regional y local. Es 
muy relevante incluir las perspectivas locales, debido a las diferentes lógicas y 
dinámicas entre las capacidades institucionales locales y nacionales en el país.

Un reto identificado antes de iniciar el trabajo de campo fue establecer contacto 

con las instituciones del estado o representantes del gobierno debido al periodo 

electoral en el que transcurriría: las elecciones de cuerpos legislativos (del 

nivel local, regional y nacional) tuvieron lugar dos meses antes (9 de marzo 

de 2014) de empezar el trabajo de campo y las elecciones presidenciales tres 

3. Métodos
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semanas después (25 de mayo). Dado que 

el Presidente Santos estaba en campaña 

para su reelección, fue posible prever un 

aumento en la dificultad para llegar a los y 

las funcionarias o figuras públicas, así como 

la necesidad de tener precaución frente a 

cualquier tipo de parcialidad en la recolec-

ción de los datos.

3.1 Análisis de datos
En el trabajo de campo se recolectaron 

materiales multimedia como artículos de 

prensa, manuales, leyes, decretos y actas 

del CNP, y comunicaciones oficiales sobre 

las negociaciones de paz. Adicionalmente, 

se desarrollaron entrevistas con expertos 

y expertas para responder a las preguntas 

de investigación, dada la compleja realidad 

colombiana, su contexto dinámico y la actua-

lidad del concepto de infraestructuras de paz.

Para el análisis de la información se utiliza 

un método cualitativo donde se introducen 

códigos derivados del concepto de infraes-

tructuras de paz. De esta manera, el análisis 

del CNP tiene en cuenta los aspectos 

importantes de las infraestructuras de paz 

y analiza sus objetivos y funciones a partir 

de lo que una infraestructura de paz debe 

hacer (enfoque normativo), a saber, asistir 

a las partes, asistir al proceso y la imple-

mentación del proceso. Con este análisis se 

espera llegar a una conclusión acerca de si el 

CNP ha contribuido o no a la construcción de 

paz, y si podría hacerlo a través del manejo 

de conflictos y desescalamiento de la 

violencia y la resolución de conflictos, p.ej. 

con mediación, diálogo y la transformación 

de estos.

3.2 Entrevistas con 
expertos y expertas	
Para definir las y los expertos a entrevistar 
se tuvo en cuenta la representatividad del 
CNP: las y los miembros que por mandato 
integran el CNP y otros actores que podrían 
potencialmente integrarlo debido al impor-
tante papel que están jugando actualmente 
en las negociaciones de paz. El CNP incluye, 
por un lado, representantes de la rama legis-
lativa, ejecutiva y de los órganos de control 
del estado en el nivel nacional, regional y 
local, y por otro lado, representantes de 
diferentes sectores de la sociedad civil. En 
este sentido, la idea era entrevistar a una 
persona que representara los siguientes 
grupos: 1) Ejecutivo, 2) gobierno regional, 
3) gobierno local, 4) Procuraduría-, 5) rama 
legislativa nacional, 6) sociedad civil en el 
CNP, y 7) otros actores de la sociedad civil, 
como la academia.

Para seleccionar a los y las representantes 
por cada grupo, primero se realizó un mapeo 
amplio de posibles entrevistados/as con el 
fin de tener varias opciones en respuesta 
al reto de establecer contactos durante el 
periodo electoral, especialmente con las 
instituciones del estado o representantes 
del gobierno. Segundo, se enviaron 9 invi-
taciones formales por correo electrónico 
desde el exterior y se hizo un monitoreo 
telefónico para confirmar la recepción. 
Tercero, cuando empezó el trabajo de campo 
surgieron nuevos contactos gracias a las 
recomendaciones y facilitación de datos por 
parte de los y las entrevistadas. En el proceso 
de encontrar expertos y expertas para 
realizar las entrevistas se pudieron observar 
las diferentes dinámicas entre hacerlo 
desde el extranjero y hacerlo en campo. 
Finalmente, se realizaron más entrevistas 
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de las esperadas puesto que el proceso de contactar a las personas se facilita y 
fluye más en terreno: entre el 4 de mayo y el 11 de junio de 2014 se realizaron 
entrevistas10 con 10 expertos/as11 nacionales en Bogotá y 8 regionales/locales 
en Medellín y al final no fue posible encontrarse con 7 expertos/as de 25 que se 
contactaron en general, debido a sus apretadas agendas y al tiempo limitado en 
campo12.

Tabla 1: Proceso de identificación de expertos/as a entrevistar

Poten-
ciales 

Contac-
tados/as

Entrevis-
tados/as

Entrevistas realizadas 
en cada grupo 

Contactados 
desde Alemania

21 9 8
3 Ejecutivo
3 Gobierno regional
4 Gobierno local
1 Órgano de control nacional
1 Rama legislativa
3 Miembros de la sociedad ci-
vil en el CNP
3 Actores de la sociedad civil. 

Contactados en 
Colombia

16 16 11

Total 37 25 19

Para resumir, este documento ha sido un proceso acumulativo de diferentes 
etapas inspiradas por la primera compilación de las infraestructuras de paz 
realizada por la autora para la Fundación Berghof (febrero – abril de 2013), tres 
versiones de anteproyecto durante el coloquio universitario (octubre 2013 – 
abril 2014), el trabajo de campo (4 de mayo- 11 de junio de 2014), el análisis 
de datos y redacción en inglés hasta los primeros días de octubre de 2014. Aquí 
habría que incluir una nueva fase de redacción en español y la actualización de 
datos sobre los avances del CNP durante el 2015 hasta julio de 2016, así como 
un seguimiento a las recomendaciones realizadas en 2014.

10	 En promedio cada entrevista duró una hora, incluyendo el tiempo de audio registrado y las pausas 
en la grabación.

11	 Con un experto se realizaron dos entrevistas en el 2014 y, para la actualizalización de los datos, 
otras 2 entrevistas en 2016.

12	 Ver Anexo: Expertos y expertas entrevistados/as entre el 4 de mayo y el 11 de junio de 2014 y entre 
el 27 de febrero y el 7 de julio de 2016.
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Este capítulo presenta los resultados 

empíricos sobre el CNP a partir de las tres 

preguntas de investigación. Primero, intro-

duce los antecedes y el contexto de creación 

del CNP, ya que son claves para comprender 

la dinámica y motivación del CNP. El segundo 

subcapítulo trata las funciones por mandato 

y los aspectos relevantes del CNP, así como 

sus problemas de operación en la realidad. 

El tercer subcapítulo propone los factores 

que serían necesarios para utilizar todo el 

potencial del CNP en un contexto de nego-

ciaciones de paz y hacia la implementación 

de los acuerdos.

4.1 Génesis del Consejo 
Nacional de Paz
La Constitución Política de 1991 fue creada 
como un acuerdo político de paz y a pesar 
de ser reconocida como una de las consti-
tuciones más progresistas de Latinoamérica 

(Kurtenbach, 2011, p. 4), en la realidad es un 
pacto por completar (Entrevista 7). A pesar 
de que la Constitución de 1991 es más 
incluyente que las anteriores, ya que fue 
creada con la participación de la sociedad 
civil e incluyó a excombatientes desmovi-
lizados como parte del acuerdo de paz de 
1991, algunos expertos/as manifiestan que 
este pacto no fue lo suficientemente inclu-
yente al dejar por fuera las perspectivas de 
las FARC y el ELN, así como a otros partidos 
políticos del país en su momento. Además, 
en la Constitución del 1991 existen ciertos 
conceptos que aún no han sido alcanzados, 
como por ejemplo su Artículo 22 que reco-
noce que la paz es un derecho y un deber de 
obligatorio cumplimiento (Artículo 22 de la 
Constitución de 1991, Entrevista 7).

Posteriormente a la ratificación de la Consti-
tución, el estado no tuvo una estrategia clara 
en asuntos de paz y, debido a la coyuntura 
o presión internacional, cambió su posición 
de una solución política al conflicto armado 

4. Resultados sobre 
el Consejo Nacional de Paz
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a acciones militares. Por ejemplo, dos años 
después de ratificar la Constitución como un 
pacto político y de paz, el Gobierno declaró 
la guerra integral en contra de los grupos 
armados por su vínculo con el narcotráfico 
(Entrevista 7). Como resultado de estas 
medidas surgió un movimiento de paz con 
el propósito de avanzar en los asuntos de 
paz a través de la promoción de una polí-
tica —lo más consensuada posible— de 
carácter vinculante, que sea estable en el 
tiempo y que tenga como principio alcanzar 
una solución negociada al conflicto armado. 
Entre 1993 y 1995 esta iniciativa ciudadana 
(conformada por muchos actores) propuso la 
reglamentación del Artículo 22 de la Consti-
tución (que es la idea detrás del CNP) pero 
como no encontró voluntad política en el 
gobierno de turno, no tuvo ningún impacto 
(Entrevista 7).

Solo hasta 1995 esta idea empezó a tener 
un impacto en el Comisionado de Paz y el 
Ministro de Defensa del Presidente Samper 
(Entrevista 7), un gobierno que manejaba 
un contexto social y político sumamente 
complejo: altos incrementos en las violen-
cias, conflictividades sociales y políticas, 
narcotráfico y un nuevo auge de los grupos 
paramilitares (Entrevistas 6, 17). Adicio-
nalmente, era un gobierno débil y aislado 
internacionalmente (1994-1998), luego de 
que se revelara que el Cartel de Cali había 
financiado en su etapa final a la campaña 
del Presidente electo. Después de esto, los 
Estados Unidos revocaron la visa del presi-
dente Samper y la situación se tornó crítica 
internacionalmente y el Gobierno nacional 
hizo grandes esfuerzos para que los Estados 
Unidos reconocieran su lucha contra el 
narcotráfico (Entrevista 6).

Internamente la situación también era 

bastante crítica. Primero, algunos sectores 

políticos vieron en el presidente un obstá-

culo y planearon un golpe de estado en 

su contra, pero esta conspiración no fue 

apoyada por los movimientos sociales 

fuertes, como la Central Unitaria de Traba-

jadores que se fortaleció mediante una 

protesta noviolenta (Entrevista 6). Segundo, 

casi se llega a un Acuerdo de Paz entre el 

Gobierno y el ELN: esta negociación estuvo 

cerca de crear una zona de despeje, pero los 

esfuerzos en esta línea fueron saboteados 

por los paramilitares y el proceso falló 

(Entrevista 6).

Estos conflictos sociales y políticos moti-
varon al gobierno a lograr cambios reales 
en derechos humanos y paz, todos estos 
facilitados por un grupo de funcionarios/
as con un enfoque social demócrata. El 
primer cambio fue el reconocimiento de 
la seria situación de derechos humanos, la 
creación de la Alta Secretaría de Derechos 
Humanos —todavía operando— y la Comi-
sión de Esclarecimiento de la masacre de los 
paramilitares en Trujillo. Aquí el gobierno 
reconoció su responsabilidad y el presi-
dente Samper pidió perdón a las víctimas 
por primera vez en Colombia (Entrevista 6).

El segundo cambio fue la voluntad política 
en el gobierno para apoyar iniciativas 
ciudadanas para la paz. En el marco de la 
propuesta del movimiento de paz, —de 
regular el Artículo 22 de la Constitución—, 
el Ministro de Defensa y el Comisionado 
de Paz de ese entonces reconocieron una 
oportunidad para avanzar en los temas de 
paz, por lo cual buscaron el apoyo de estas 
organizaciones y se convirtieron en aliados 
de la promoción de esta iniciativa social 
que reunía, por ejemplo, a Redepaz, orga-
nizaciones sindicalistas y la Universidad 
Nacional, entre otros. Juntos abogaron por la 
regulación del Artículo 22 de la Constitución, 
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por una estrategia de paz como una política 
de estado y por una “infraestructura institu-
cional para la paz”13 (Entrevistas 6, 7, 17).

Como resultado, el estado le abrió las 
puertas a esta iniciativa social y decidió 
crear un órgano consultivo en temas de 
paz con representación de la sociedad civil, 
a saber, el Consejo Nacional de Paz (CNP) 
(Entrevistas 6 y 7). Para lograr esto conver-
gieron diferentes iniciativas: el movimiento 
sindicalista, el movimiento de paz y la 
voluntad política del gobierno (Entrevista 
6). Así pues, la cooperación entre actores 
sociales y políticos representó un factor de 
éxito en este proceso de incidencia.

De esta manera, el CNP es creado por la 
Ley 434 de 1998, la cual fue formulada 
participativamente luego de varios días 
de deliberación entre diferentes actores: 
militares, tres asociaciones sindicales, otras 
organizaciones sociales y con el liderazgo 
del Comisionado de Paz y el Ministro de 
Defensa del momento (Entrevista 6). Un 
aspecto clave de esta ley es la participación 
activa de la sociedad civil en un proceso de 
paz: el CNP sería el intermediario legítimo 
para conectar a la sociedad civil y sus 
diferentes sectores en un proceso de paz 
(Entrevista 6, 16, 17). El origen participativo 
de la ley se respetó hasta el punto de que 
la formulación de cada palabra fue debatida 
(Entrevista 7).

4.2 Consejo Nacional 
de Paz: su mandato en 
papel y su realidad
Luego de presentar la génesis del CNP, este 

subcapítulo analiza los aspectos relevantes 

y las funciones del CNP en el papel y su 

proceder en la práctica. Hasta el momento, 

el CNP no ha jugado un papel activo y no 

ha tenido la posibilidad de desarrollarse 

plenamente (Entrevistas 6, 7a14, 16). 

Teniendo como base su mandato, este apar-

tado analiza el rol que el CNP ha jugado en 

Colombia desde su creación y explica por 

qué no ha funcionado como se esperaba.

4.2.1 Aspectos 
importantes
Basándose en el concepto de infraestruc-

turas de paz presentado en el capítulo 

dos, esta parte analiza algunos aspectos 

relevantes del CNP, su mandato y su realidad 

en terreno. Este se enfoca en los siguientes 

aspectos: legitimidad, representación y 

nivel de inclusión, liderazgo de actores, 

capacidad para tomar decisiones, voluntad 

política de líderes y lideresas de gobierno a 

nivel nacional y territorial, y finalmente, su 

carácter político y politización.

13	 Es interesante que el entrevistado 7 usara el término infraestructura institucional para la paz sin 
conocer el concepto de infraestructuras de paz.

14	 El experto 7 fue entrevistado dos veces en el 2014, antes y después de la reunión de lanzamiento 
del CNP el 28 de mayo de 2014.
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• Legitimidad, representación y nivel de 
inclusión

El CNP debe facilitar el desarrollo de una 

política pública de paz participativa, y 

estable en el tiempo; una política de estado 

en lugar de una política gubernamental que 

dependa del gobernante de turno. (Art. 1, 

Ley 434 de 1998). En ese sentido, el Consejo 

se conforma por diferentes actores plurales 

que pueden estar a favor del gobierno o en 

la oposición: representantes del estado, de 

la sociedad civil y de los órganos de control. 

Esta pluralidad y diversidad en los y las 

representantes busca garantizar la dura-

bilidad y legitimidad del CNP en el tiempo 

(Entrevista 15).

El CNP tiene el mandato para desarrollar, con 

las autoridades estatales, una política que 

responda a una visión integral de construc-

ción de paz con la participación activa de la 

sociedad civil (Art. 2o, 2a y 2d de Ley 434 de 

1998; Entrevista 13, 16). Uno de los princi-

pios de la política de paz es la integralidad, 

en donde el fin de la guerra es insuficiente 

y son requeridas medidas sociales, econó-

micas y políticas para abordar las causas 

estructurales del conflicto armado (Art. 20 

de Ley 434 de 1998)15.

El CNP tiene un alto nivel de inclusión. En 

su diseño es el órgano estatal de paz con 

la mayor integración de actores del nivel 

nacional, regional y local (integración 

vertical) y el más alto nivel de inclusión de 

diferentes actores estatales y de la sociedad 

civil por nivel de gobierno (integración hori-

zontal). Por un lado, incluye representantes 

del gobierno, la rama legislativa y órganos 

de control en el nivel nacional, regional y 

local: por ejemplo, Presidente, cuatro minis-

tros/as, Jefe del Departamento Nacional 

de Planeación, Alto/a Comisionado/a para 

la Paz, Procurador/a General de la Nación, 

Defensor/a del Pueblo y representación 

de gobernadores/as y alcaldes/alcaldesas. 

El CNP también tiene representación de 6 

partidos políticos, tres parlamentarios/as de 

la Cámara de Representantes y tres miem-

bros del Senado (Art. 4 de Ley 434 de 1998, 

Entrevista 7).

Por otro lado, el CNP incluye a represen-
tantes de diferentes actores de la sociedad 
civil de acuerdo a 17 sectores sociales 
definidos en la ley, los cuales pueden ser 
ampliados y así convocar a otros actores 
que se consideren pertinentes (Art. 4 de Ley 
434 de 1998, Entrevista 3. 7). En medio de 
una alta pluralidad, cada sector elige a sus 
representantes, los/las cuales serán la voz 
del conjunto diverso de actores que integra 
cada sector (Entrevista 3, 7). Para esto, el 
Decreto N. 352 de 1998, por el cual se 
establece la reglamentación de la Ley 434 
de 1998, regula los mecanismos para elegir 
los miembros del CNP. Adicionalmente, para 
aumentar esta pluralidad, cualquier grupo 
armado que manifieste de manera explícita 
su voluntad para participar en un proceso de 
paz podría hacer parte del CNP (Art. 4 de Ley 
434 de 1998, Entrevista 3).

15	 Esta integralidad de paz alude a la definición de paz según el concepto de paz positiva presentado 
anteriormente como nota al pie.
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En la realidad, el alto nivel de inclusión y 
representatividad del CNP representa al 
mismo tiempo su fortaleza y debilidad: la 
representatividad tiene un alto valor pero es 
un reto para su operación (Entrevistado 16). 
La ley del CNP tiene un defecto en relación 
a cómo se establece el criterio de represen-
tatividad dado que no regula la forma en la 
que los y las representantes de la sociedad 
civil son elegidos/as.

Actualmente se define por la auto-organi-
zación de las organizaciones al interior del 
sector, donde las organizaciones acuerdan 
entre ellas quién va a representarlas e 
informan posteriormente al Alto Comi-
sionado para la Paz mediante una carta 
(Entrevista 3, 6, 15). El actual Decreto N. 352 
de 1998 no suple la necesidad de regular el 
mecanismo de elección de los/las represen-
tantes de la sociedad civil. Por consiguiente, 
esta limitación en la ley implicó problemas 
de selección, representatividad y legiti-
midad, lo cual significó cuestionamientos en 
la delegación de algunos/as representantes, 
ya que algunos/as miembros fueron cues-
tionados/as por otros/as (Entrevista 7a, 13, 
15). Este vacío es difícil de resolver debido 
a la cantidad y diversidad de organizaciones 
sociales en Colombia, pero llenarlo no solo 
es posible sino esencial para la operación 
del CNP (Entrevista 3, 6).

• Liderazgo de los actores

Las siguientes características le otorgan 

cierta relevancia al CNP y permiten ver el 

liderazgo previsto de los actores partici-

pantes. Primero, los/las ministros/as inte-

gran el Consejo y el Presidente lo preside, 

como primer responsable de la paz en el 

país (Art. 2, Ley 434 de 1998). Es el Presi-

dente quien convoca al Consejo, éste se 

reúne cada dos meses y las sesiones adicio-

nales que el Presidente requiera (Art. 5, Ley 

434 de 1998). Segundo, el CNP fue creado 

como una unidad administrativa especial 

con cierta autonomía para ser un órgano 

de consulta: depende directamente de la 

Oficina del Alto Comisionado para la Paz, la 

cual cumple el papel de Secretaría Técnica 

del Consejo, pero cuenta con una estructura 

administrativa que el permite manejar 

recursos (Art. 3, 10 Ley 434 de 1998; Entre-

vista 6, 15). En efecto, el CNP cuenta con 

un Comité Nacional de Paz, conformado por 

cuatro de sus representantes del estado y 

tres de la sociedad civil. Este Comité tiene 

facultades para implementar las funciones 

que el Presidente delegue al CNP (Art. 7, 8 

Ley 434 de 1998; Entrevista7).

Adicionalmente, el liderazgo de los actores 
a nivel local y regional juega también un 
papel relevante en el accionar del CNP. Como 
parte de sus funciones, el CNP promueve la 
creación de Consejos Locales y Regionales 
de Paz y es el responsable de coordinar sus 
actividades (Art. 3.2, Ley 434 de 1998). Pero 
la existencia de estos Consejos depende del 
liderazgo de gobernadores/ras y alcaldes/
alcaldesas, ya que los gobiernos emprenden 
la iniciativa y posteriormente el poder 
legislativo regional y local crea el Consejo 
mediante una ordenanza o acuerdo muni-
cipal respectivamente (Art. 13, Ley 434 de 
1998; Entrevista 4).

En la realidad, Colombia cuenta con muchas 
leyes que no funcionan en la práctica, es 
decir, con una regulación que obliga a 
actuar de cierta manera, pero el liderazgo y 
la “energía para moverlas” están ausentes. 
Para darle números a este análisis, la estima-
ción de uno de los expertos entrevistados es 
la siguiente:
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“Las acciones políticas requieren 
80% de voluntad política y 20% 
de regulación y diseño institu-
cional. Sin embargo, en Colombia 
pasa lo contrario: el 80% del peso 
reside en las leyes y decretos y 
sólo el 20% representa la voluntad 
política” (Entrevistado N. 10).

Como estamos hablando de regulaciones 
de paz, la situación es mucho más compleja, 
porque la paz es un asunto que requiere 
liderazgo y voluntad política y no puede 
quedarse simplemente en el papel (como 
una ley muerta) ni como un simple discurso. 
Aquí un gran riesgo por evitar es limitar 
a que la paz sea únicamente un discurso 
en lugar de acciones concretas. Muchas 
organizaciones están acostumbradas a dar 
largos discursos sobre paz pero les falta una 
reflexión profunda sobre las consecuencias 
concretas de la construcción de paz en los 
diferentes territorios, por ejemplo, cuáles 
son los territorios para reunificar, cómo 

viabilizar la economía después del conflicto, 
cuál sería el rol específico de los/las excom-
batientes. Esta reflexión es compleja, ya que 
las respuestas deben variar en cada una de 
las regiones y posteriormente serán imple-
mentadas en la realidad (Entrevista 8, 10).

Con base en las entrevistas, para algunos/
as funcionarios/as públicos/as en el nivel 
departamental, es difícil que esta discusión 
tenga lugar en estructuras tan formales 
como el CNP. Por un lado, manifiestan que 
convocar a todos los actores que integran el 
Consejo es complejo y el reto aumenta por 
las siguientes percepciones. Primero, no hay 
una línea clara ni una persona responsable 
en guiar la agenda del CNP o liderar todo el 
proceso. Segundo, es improbable tener más 
de una reunión por semestre debido a las 
apretadas agendas de sus miembros. Tercero, 
la voluntad política se diluye en estos grupos 
tan grandes y finalmente sólo unos/as pocos/
as terminan involucrándose activamente, 
así que sería más práctico convocar sólo a 

Comité
Nacional

de Paz



34

estos/as miembros activos/as. Y cuarto, el 
carácter obligatorio del CNP crea un efecto 
psicológico negativo en sus miembros, es 
decir, su formalidad genera la carga de tengo 
que ir lo que reduce o evapora el interés de 
asistir. Finalmente, desde una percepción 
departamental, estos factores podrían llevar 
a la conformación de consejos de paz a nivel 
territorial (regional y local) solo para cumplir 
con una formalidad que dicta una ley nacional 
(Entrevista 10, 12, 13).

Por otro lado, incluso si todos los actores 
involucrados fueran convocados e iniciaran 
reuniones, la estructura formal del CNP no 
facilita un diálogo alrededor de propuestas 
concretas y pragmáticas sobre la implemen-
tación de la paz y, por consiguiente, la nece-
saria creación de programas y proyectos 
específicos en el tema, seguirá siendo un 
reto (Entrevista 10, 13).

• Capacidad para tomar decisiones

Esta capacidad no hace parte del concepto 
de infraestructuras de paz presentado ante-
riormente, pero aquí se considera un factor 
determinante para el liderazgo de actores. 
En relación al CNP, analizar esta capacidad es 
esencial para comprender tanto su mandato 
como su impacto real en la práctica.

El CNP, en tanto que es un órgano de consulta 
y asesoría, no tiene capacidad para tomar 
decisiones, sin embargo, muchos/as toma-
dores/as de decisiones ocupan un puesto 
en el CNP, como lo son representantes del 
gobierno y del estado, por ejemplo el Presi-
dente, quien tiene la más alta capacidad de 
toma de decisiones en el país (Art. 3, Ley 
434 de 1998; Entrevista 15, 16, 17).

En la realidad, no tener capacidad de tomar 
decisiones diluye el espectro de éxito del 
CNP como mecanismo de participación en 

donde los/las tomadores/as de decisiones 
pueden escuchar y recibir las propuestas 
de un grupo de actores de la sociedad civil 
familiarizado e interesado con los temas 
de paz; y deja la impresión de ser sólo un 
espacio simbólico y formal, relevante para 
tomar la foto y dejar registro que la sociedad 
civil está participando, pero sin tener voto ni 
impactos reales posteriormente (Entrevista 
10,12,13, González Posso, 2012). El CNP 
depende de la necesidad del Presidente de 
ser asesorado. Una conclusión simple podría 
ser que el CNP no fue convocado en muchos 
años porque el Gobierno Nacional no había 
tenido la necesidad (Entrevista 5). Pero como 
se presentó anteriormente, la situación es 
más compleja y la capacidad de tomar deci-
siones está relacionada directamente con la 
voluntad política.

• Voluntad política y politización

Siguiendo los retos de las infraestructuras 
de paz, la voluntad política y la politización 
son aspectos relevantes para analizar la 
realidad del CNP. Dadas las diferentes diná-
micas entre lo nacional, regional y local en el 
país, este trabajo analiza la voluntad política 
en dos partes: la voluntad política en líderes 
nacionales y en líderes territoriales; y poste-
riormente el carácter político del CNP y su 
posible politización.

• Voluntad política en líderes nacionales

El CNP no ha desarrollado todo su potencial 
y no ha podido empezar a trabajar como 
se esperaba por la reticencia de los presi-
dentes posteriores a su creación, con la 
excepción del segundo periodo presidencial 
de Santos desde 2014. El CNP fue creado en 
los últimos años de gobierno del presidente 
Samper, quien tuvo la voluntad política para 
promoverlo y utilizarlo como una forma de 
darle legitimidad a su gobierno mediante la 
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participación de la sociedad en los asuntos 
de paz (Entrevista 6). Pero los presidentes 
siguientes no han estado en línea con 
esta idea a pesar de ser una ley nacional: 
prefirieron tener su propia política y han 
convocado al Consejo solo pocas veces y de 
manera renuente (Entrevista 4, 7,12, 13).

La idea de lograr una política pública inde-
pendiente del gobierno de turno se quedó 
en el papel, pues el Consejo (como lo dice 
su nombre) es un órgano asesor y consultivo 
que solo entra en acción si el gobierno 
lo convoca. El CNP no ha procedido de la 
manera esperada por la falta de voluntad 
política para convocarlo (Entrevistas 3, 4, 5, 
6, 7, 8, 9, 10, 12, 13, 16, y 17). ¿Por qué no ha 
habido voluntad política? A continuación se 
presentan diferentes aspectos relacionados 
entre sí que explican esta carencia desde 
diferentes perspectivas, todas atravesadas 
por un tema de poder.

Una razón de peso es la percepción de que 
el CNP casi se convierte en una camisa de 
fuerza para el presidente, limitando su 
capacidad para tomar decisiones. Según 
la Constitución Política, el presidente es el 
Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y suprema 
autoridad administrativa (Art. 188 y 189 
de la Constitución de 1991, Entrevista 5); 
cuenta con un poder legítimo basado en la 
elección popular y mediante éste legitima 
las decisiones que toma, mientras que el 
CNP no tiene el respaldo del voto popular 
(Entrevista 5, 13).

De esta manera, el presidente no necesita de 
la bendición del CNP para tomar decisiones 
en los asuntos de paz, por ejemplo para 
adelantar negociaciones, porque cuenta con 
el respaldo constitucional para tomar estas 
decisiones, especialmente las relacionadas 
con el tema de paz. En efecto, la paz es un 
asunto eminentemente político, depende de 

la interpretación que se tenga del conflicto, 
de sus partes y de la construcción y percep-
ción del otro, convirtiéndose así en un tema 
muy importante para el país (Entrevistas 5, 
10, 13). Así que, desde esta perspectiva, se 
concibe que el CNP limita la libertad de la 
rama ejecutiva sobre los asuntos determi-
nantes de la paz (Entrevista 5).

Por ejemplo, el primer gobierno presiden-
cial de Santos actuó como si no necesitara 
la asesoría del CNP como órgano consultivo 
y se limitó a desarrollar la política de paz 
basado en un equipo altamente cualificado 
al interior de su gobierno (Entrevistas 3, 
5). ¿Por qué? Los siguientes argumentos 
respaldan esta posición.

El primero se refiere a la confidencialidad. 
Para adelantar exploraciones de paz con los 
grupos armados ilegales se requieren altos 
niveles de confidencialidad y su desarrollo 
debe estar a cargo de actores del gobierno 
como el Alto Comisionado de Paz o apoyado 
por la comunidad internacional (Entrevistas 
5, 6, 7, 16, 17). Las negociaciones de paz 
en La Habana son restringidas y privadas, 
y sería muy difícil, casi imposible, tener la 
confidencialidad necesaria en un grupo tan 
grande y plural como el CNP (Entrevista 6).

El segundo argumento apela al rol y rele-
vancia dada a la participación ciudadana 
en el proceso de negociación, donde 
encontramos dos posiciones. Una percibe 
que la participación se ha limitado insu-
ficientemente, por ejemplo, al envío de 
propuestas online para la mesa de negocia-
ción o mediante los foros y mesas de paz 
organizadas por la Universidad Nacional, 
las Comisiones de Paz de Senado y Cámara, 
y el Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo –PNUD (Entrevista 3). Por 
el contrario, la otra posición reconoce la 
relevancia de estos espacios para incluir a 
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la sociedad y sus propuestas en una nego-
ciación que se lleva a cabo en el exterior y 
en un marco de confidencialidad. De hecho, 
durante el primer año de las negociaciones 
(octubre 2012-2013), se realizaron cuatro 
foros16 y dos mesas de paz17; fueron reci-
bidas 3.267 propuestas reales18 por medio 
de la página web y cuestionarios (Oficina 
del Alto Comisionado para la Paz, 2014, p. 
16, 34, 35; Entrevista 16).

Actualmente el Gobierno sí le apuesta a la 
participación como un elemento necesario 
para la transición de paz. Según el Comisio-
nado de Paz:

“(…) en la Habana estamos 
reuniendo los acuerdos que serán 
la base para la transición. Pero estos 
acuerdos solamente establecen 
el qué. Para el cómo se tendrán 
que hacer cosas en terreno, con 
prioridades que no van a ser deci-
didas por el Gobierno o las FARC, 
sino por toda la ciudadanía en las 
regiones en una fase posterior de 
la transición, en un gran ejercicio 
de participación y construcción 
conjunta de paz” (Jaramillo, 2013, 
p. 5 – traducción por la autora).

16	 1.314 ciudadanos/as (33% mujeres, 67% hombres) participaron en un foro sobre Política de Desa-
rrollo Agrario Integral; 1.525 ciudadanos/as (40% mujeres, 60% hombres) participaron en un foro 
sobre Participación política; y se realizaron dos foros sobre el problema de las drogas ilícitas: uno 
en la capital con 1.040 participantes (34% mujeres, 66% hombres) y otro en San José del Guaviare, 
una región muy afectada por narcotráfico con 301 participantes (27% mujeres, 73% hombres) 
(Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2014, p. 35).

17	 La primera Mesa de Paz fue sobre Política Agraria Integral, Participación Política y la Solución 
al Problema de las Drogas Ilícitas, donde se recibieron 4.000 propuestas. El segundo momento 
abordó los temas de derechos de las víctimas, verdad, justicia, reconciliación, transformación y 
perdón, en donde 4.000 fueron escuchadas y 269 recolectadas (Oficina del Alto Comisionado para 
la Paz, 2014, p. 16, 35).

18	 Las propuestas reales representan el 56% del total, 44% fueron spam (Oficina del Alto Comisio-
nado para la Paz, 2014, p. 35)

Hasta el momento, la relevancia política en 
temas de paz ha residido en el Congreso 
Nacional y menos en la participación ciuda-
dana mediante el CNP. En efecto, las leyes 
en las cuales se basan las negociaciones 
de paz fueron iniciativas gubernamentales 
discutidas con los partidos políticos en 
el Congreso, a saber, la Ley de Víctimas y 
Restitución de Tierras o el marco constitu-
cional para la justicia transicional, llamado 
Marco Jurídico para la Paz (Entrevistas 3, 5), 
presentados a continuación.

Por un lado, el Gobierno no convocó al CNP 
para deliberar las propuestas que consoli-
daron dicha ley, tal vez porque el Presidente 
ya estaba siendo asesorado por los mismos 
actores institucionales que integran el CNP 
como representantes del gobierno (Entre-
vista 5). Quizás era más rápido, concreto y 
eficiente llevar esta ley directamente al 
Congreso, pues finalmente el CNP es un 
espacio de deliberación que no puede atar 
ninguna decisión (Entrevista 3).

Por otro lado, el Marco Jurídico para la Paz 
fue aprobado por el Congreso en 2012, 
regulando los instrumentos legales para la 
justicia transicional bajo el Art. 22 de la Cons-
titución (Marco Jurídico para la Paz, julio 31 
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de 2012). Como se presentó anteriormente, 
este artículo plantea que la paz es un derecho 
y un deber de obligatorio cumplimiento y el 
CNP fue el resultado del proceso de inci-
dencia política para regular este artículo y 
lograr una política pública de paz. A pesar de 
esto, el CNP no fue convocado para presentar 
recomendaciones o participar en la creación 
de este Marco Jurídico para la Paz.

De esta manera, la realidad política ha 
mostrado que el CNP es un instrumento 
discrecional del gobierno, que depende de 
la voluntad del presidente de turno. Esta 
debilidad puede llevar a una instrumentali-
zación por parte del gobierno, al convocarlo 
sólo como una estrategia para aumentar la 
resonancia social de sus iniciativas, en lugar 
de adelantar un debate sobre las iniciativas 
políticas del Consejo. También puede ser 
usado según su conveniencia llegando a la 
paradoja de ser “una ley sin fuerza de ley”19 
en las palabras de un experto entrevistado 
(Entrevistas 3,12, 13, 16).

Es importante aclarar que existe una gran 
desinformación sobre lo que el Consejo 
puede y no puede hacer, la cual tiene un 
impacto directo en la voluntad política de los 
anteriores mandatarios para no convocarlo. 
Por ejemplo, es posible que los presidentes 
pasados no hayan tenido claro para qué 
existe el Consejo y que lo hayan percibido 
como algo más molesto que útil (Entrevistas 
7, 17).

De hecho, las suposiciones que los anteriores 
presidentes pudieron haber tenido reflejan 
una concepción de paz en la cual el presidente 

19	 Cita del experto entrevistado N. 3.

La realidad 
política ha 
mostrado que 
el CNP es un 
instrumento 
discrecional del 
gobierno, que 
depende de la 
voluntad del 
presidente de 
turno.

También puede 
ser usado según 
su conveniencia 
llegando a la 
paradoja de ser 
“una ley sin fuerza 
de ley”.



38

y su gobierno son el centro y la deliberación 
de la ciudadanía se queda atrás (Entrevistas 7, 
17). Como resultado, falta una concepción de 
paz completamente participativa, soportada 
en el hecho de que el estado tiene el poder 
para llevar a cabo negociaciones secretas con 
los grupos armados ilegales y a la ciudadanía 
y actores territoriales se les informan sólo los 
avances del proceso.

Una de las consecuencias negativas de desa-
rrollar negociaciones de paz de manera confi-
dencial es que la desinformación conlleva a la 
apatía, a la desconfianza y a tener posiciones 
extremas en contra de las negociaciones 
que contribuye a desprestigiar aún más a las 
guerrillas aún más (Entrevistas 7, 12, 17). Si 
bien es cierto que la confidencialidad trae 
ventajas para establecer acuerdos, una de sus 
desventajas es la distancia e indiferencia que 
genera en la sociedad: las personas no saben 
cuáles son los asuntos que se están nego-
ciando ni por qué son importantes (Entrevistas 
7, 10, 13, 16, 17). De hecho, en la ciudadanía 
hay desinformación y desinterés frente 
al proceso, lo cual muestra una debilidad 
estructural, ya que negociaciones avanzaron 
bien en La Habana y parecen avanzar bien en 
Quito, pero quizá no tanto o nada bien en la 
sociedad colombiana (Entrevistas 7, 13, 15).

Ahora, es importante aclarar que, con base en 
un análisis de la ley, el CNP no representa una 
camisa de fuerza para el gobierno, puesto 
que su asesoría y recomendaciones no tienen 
un carácter vinculante; sin embargo, el CNP sí 
implica una responsabilidad con la sociedad 
y su rol de participación en la construcción 
de paz. Para lograr esto, una gran alianza de 
organizaciones sociales ha trabajado desde 
el 2012 en promover la activación del CNP 
y en marzo del 2014 alrededor de 80 orga-
nizaciones, potenciales miembros del CNP, y 
representantes de las Comisiones de Paz del 
Congreso conformaron el Comité de Impulso 
al CNP (Entrevistas 3, 7, 13, 15, 17, Comité de 

Impulso al Consejo Nacional de Paz, 2014, p. 
1). Desde entonces, este comité trabaja para 
movilizar la energía y la voluntad política 
necesarias para dinamizar el CNP.

• Voluntad política en líderes territoriales: 
locales y regionales

A pesar del silencio del nivel nacional por 
tantos años, existe voluntad política en 
algunos líderes territoriales que movilizaron 
la creación de consejos locales y regionales 
de paz, y que han operado exitosamente en 
algunas regiones de Colombia, por ejemplo 
el del Huila funciona hace 18 años (Entre-
vistas 3, 4). Un primer mapeo realizado por 
el Comité de Impulso muestra que el Depar-
tamento del Quindío estableció su Consejo 
Regional hace 12 años y que el alcalde de 
Bogotá instaló el Consejo Local de Paz en la 
capital hace 3 años (Entrevista 4).

Sin embargo, la voluntad política y la percep-
ción sobre el CNP no es la misma en todas las 
regiones. La Gobernación del Valle del Cauca 
reconoce al CNP como el punto de llegada 
para presentar sus propuestas y lograr una 
mayor incidencia política (Entrevista 15). 
En Antioquia, varias gobernaciones han 
creado diferentes espacios, figuras, planes y 
programas de paz, como las Comisiones de 
Paz, el Consejero de Paz, el Plan Congruente 
de Paz y el Programa Preparémonos para la 
Paz, pero el Consejo Regional de Paz como 
tal no opera (Entrevistas 8, 9, 10, 11, 13).

En este Departamento el Consejo fue creado 
en 1998 y se quedó en el papel, porque 
sólo se reunió dos veces entre 1998 y 2001 
y debido a que las nuevas políticas luego 
del cambio de gobierno nacional en 2002 
—presidente Uribe— no respaldaban la 
idea central del CNP. En este caso, como no 
había voluntad política a nivel nacional, las 
regiones se vieron en la obligación de seguir 
la dirección nacional. Medellín, la capital 
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antioqueña, tiene una experiencia similar: el 
Consejo Local de Paz empezó a operar con 
pocas reuniones, pero terminó perdiendo su 
esencia al cambiar su objeto como órgano 
consultivo y al ser un espacio orientado para 
las personas desmovilizadas (Entrevista 13).

La falta de voluntad política en algunas 
regiones se puede explicar con la percepción 
de algunas y algunos/as funcionarios/as 
públicos/as y gobernantes que piensan que 
conformar y convocar el CNP es un proceso 
demasiado formal y complejo que requiere 
involucrar a muchísimos actores y por esta 
razón el CNP se convierte en “una estructura 
muy pesada de mover” (Entrevista 10).

• Consejo de Paz de Huila: Consejo Regional 
de Paz, Derechos Humanos y Derecho Interna-
cional Humanitario

A continuación se analiza el Consejo de Paz 
de Huila, ya que opera exitosamente desde 
que se creó la Ley 434 del CNP en 1998, y que 
a partir de ese momento ha jugado un papel 
muy importante en la región (Entrevista 4). 
Este caso muestra la relevancia de la coope-
ración entre la sociedad civil y el gobierno: 
la sociedad civil motiva activamente la 
creación de mecanismos de participación 
como el Consejo de Paz y el gobierno tiene 
la voluntad política necesaria para hacer que 
esto pase.

En palabras de uno de los asesores de este 
espacio: “La verdad es que tener el Consejo 
de Paz operando ha significado una cons-
tante fricción y lucha de la sociedad civil, 
porque muchas veces durante 17 años los 
gobiernos regionales de turno no tuvieron 
voluntad política o no reconocieron el valor 

del Consejo” (Entrevista 4). Lo especial de 
este caso es que su origen no responde 
simplemente a seguir las directrices de una 
ley nacional. Antes de que la ley del CNP 
fuera regulada en el nivel nacional, el Depar-
tamento del Huila ya tenía voluntad política 
y encontró una oportunidad en ella para 
materializar la visualización y necesidad 
previstas en 1995: crear un consejo regional 
de paz y derechos humanos para darle voz a 
la seria situación de derechos humanos en la 
región (Entrevista 4).

Este antecedente y disposición de ambos 
actores — sociales y políticos— para 
dar un paso adelante en los asuntos de 
paz representa un factor de éxito para el 
Consejo de Paz de Huila, el cual fue creado 
por ordenanza y ha sido reformado varias 
veces por la Asamblea Departamental para 
hacer ajustes en relación a los actores y a las 
nuevas realidades de la región (Entrevista 
4).

Los productos y resultados de este Consejo 
revelan la voluntad política de líderes y lide-
resas regionales. Hasta mediados del 2014 
se realizaron 17 asambleas constituyentes, 
37 agendas de desarrollo y paz en la región, 
planes de derechos humanos en 37 consejos 
locales de paz apoyados por el Plan Regional 
de Acción en Derechos Humanos (Entrevista 
4). En el 2015 el Consejo continuó trabajando 
fuertemente por ejemplo en la organización 
de asambleas subregionales y regionales de 
paz, donde participan las mesas de paz muni-
cipales y departamental. Dada la relevancia 
en el territorio, la Asamblea Regional de Paz 
abarcará también otros departamentos del 
sur del país (Entrevistado 4)20.

20	 Actualización vía correo electrónico.
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Finalmente, estos resultados sugieren la 
interacción entre deliberación y acción: el 
Consejo funciona porque ha sido utilizado 
como un espacio de deliberación para 
acordar propuestas que serán implementadas 
posteriormente.

• Carácter político y politización

Desde el concepto, la politización es un 
reto de las infraestructuras de paz que está 
estrechamente relacionado con la voluntad 
política y el rol ambivalente de los órganos 
del estado. Este es un reto que también 
enfrenta el CNP, ligado adicionalmente a su 
carácter político. Por un lado, las discusiones 
sobre paz (objeto del CNP) son siempre polí-
ticas y por lo tanto, están influenciadas por 
decisiones políticas (Entrevista 10). Además, 
la sociedad civil también es política y las y 
los representantes de los sectores sociales 
en el CNP tienen vínculos con los partidos 
políticos (Entrevista 5). Como resultado, el 
Consejo se convierte en un espacio político 
con diferentes partidos políticos y sus inte-
reses, es decir, un espacio de poder.

Por otro lado, la experiencia colombiana 
ha mostrado que la paz es un asunto que 
depende del gobierno en turno a pesar 
de que la ley nacional del CNP pretenda 
darle voz a algunos grupos sociales en 
este aspecto. La demanda del gobierno de 
la no participación de partidos políticos 
en las negociaciones podría explicar la 
ausencia del CNP en las mesas de diálogo. 
Si este fuera el caso, serían demasiados los 
asuntos en juego, como intereses políticos, 
institucionales, político-electorales, de 

reconocimiento internacional etc., que 
complejizarían tanto la situación hasta llegar 
posiblemente a un rompecabezas imposible 
de armar (Entrevistas 5, 7, 12).

4.2.2 Funciones
¿Qué debería hacer y qué ha hecho real-
mente el CNP? A partir del concepto de 
infraestructuras de paz, este subcapítulo 
analiza las funciones del CNP en su mandato 
y en la realidad en terreno.

Funciones en el papel

• Asistir las partes: servicios de asesoría y 
consulta para los actores en conflicto

Como un órgano asesor y consultivo del 
Gobierno Nacional, la principal función del 
CNP es la asesoría (Art. 3, Ley 434 de 1998, 
Entrevistas 3, 6, 7,10, 16, 17). Esta función 
incluye, por ejemplo, asesoría permanente, 
propuestas para alcanzar una paz integral, 
propuestas de mecanismos de participación 
para la sociedad civil en los diálogos de 
construcción de paz y negociaciones con los 
grupos armados, y movilizaciones sociales 
de paz (Art. 3.1, Ley 434 de 1998).

Otra función es la de ser facilitador de una 
cooperación armónica entre las entidades y 
órganos del estado. Esta función representa 
dos aspectos importantes del concepto de 
infraestructuras de paz: la integración hori-
zontal entre actores al interior de cada nivel 
y la integración vertical entre los diferentes 
niveles de gobierno y tipos de actores21.

21	 Recordemos: cada nivel agrupa diferentes actores: máximos dirigentes como líderes políticos, 
militares y religiosos de alta visibilidad (nivel 1), líderes de grado medio (nivel 2) y líderes de las 
bases como organizaciones sociales, comunidades locales y líderes indígenas (nivel 3).
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Esta función incluye diseño de políticas, 
proyectos, programas para asegurar la paz 
integral y presentar recomendaciones a las 
autoridades estatales locales y nacionales al 
respecto; promover la creación de consejos 
regionales y locales de paz y coordinar sus 
actividades; evaluar y hacer recomendaciones 
a las políticas y programas de reintegración; 
monitorear la efectiva implementación de las 
normas de derechos humanos y el derecho 
internacional humanitario; mapeo del 
conflicto armado definiendo prioridades para 
la implementación de políticas de desarrollo y 
paz (Art. 3.2 de Ley 434 de 1998, Entrevista 6).

• Asistir el proceso: facilitación, comuni-
cación y mediación entre los actores en 
conflicto y con otros actores

La función del CNP presentada anterior-
mente apunta tanto a la asistencia de actores 
como del proceso. El CNP facilita la difusión 
de información, cuenta con mecanismos de 
comunicación y pedagogía sobre los avances 
de paz, como por ejemplo presentar anual-
mente reportes sobre las negociaciones al 
Congreso de la República (Art. 3.2, Ley 434 de 
1998, Entrevistas 6, 16, 17). Adicionalmente, 
con la autorización del gobierno, puede faci-
litar procesos de paz, acciones humanitarias 
o espacios de deliberación con personas 
desmovilizadas (Entrevista 16).

• Implementación de los resultados del 
proceso: desarrollo, monitoreo y coordina-
ción de actividades

El CNP –como órgano consultivo— no tiene 
facultades de implementación, pero su 
comité ejecutivo, el Comité Nacional de 

Paz, sí tiene la autoridad para ejecutar las 
funciones delegadas por el Presidente (Art. 
7, 8, Ley 434 de 1998, Entrevista 7).

Funciones en la realidad

Luego de presentar las funciones en el 
mandato, este apartado analiza su realidad. 
Primero, analiza el papel del CNP en los 
periodos presidenciales posteriores a su 
creación. Estas funciones incluyen asesoría 
a los actores y al proceso al apoyar las 
negociaciones de paz con información y 
facilitando las comunicaciones. Y segundo, 
el rol del CNP como actor facilitador de la 
cooperación armónica entre entidades y 
órganos del estado en el mismo nivel (inte-
gración horizontal) y entre niveles (integra-
ción vertical).

Funciones del CNP en los distintos gobiernos

Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002)

Sin la asesoría del CNP, el ex Presidente 
Pastrana creó su política de paz guberna-
mental en lugar de una política de estado. 
En este gobierno no había mucho interés por 
actividades participativas, razón por la cual 
el funcionamiento del CNP fue insuficiente 
y visto más como una amenaza que como 
una oportunidad (Entrevistas 7, 17).

A pesar de esto, el CNP pudo desempeñar 
un papel en el proceso de paz durante este 
gobierno: con seguimiento y recolección de 
información para el Comité Temático de la 
Mesa de Negociaciones y con la participación 
de sus representantes como delegados/as 
en este Comité (Entrevistas 3, 7, 17)22. Estas 

22	 Un delegado fue un representante de la sociedad civil en el CNP, la coordinadora de Redepaz, 
organización que jugó un papel importante en la idea originaria del Consejo y en la promoción de 
este. En la mesa de negociación, ella trabajó de la mano con otro representante del CNP y miembro 
de Redepaz.
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contribuciones de asesoría y consulta a las 
partes y al proceso mediante la facilitación 
de comunicación referencian dos funciones 
del CNP como un elemento de infraestruc-
tura de paz. Pese a las pocas reuniones que 
tuvo el CNP durante el proceso de paz del 
Caguán (Entrevistas 3, 6, 7), estas funciones 
sugieren contribuciones a la construcción 
paz en manejo de conflictos a través de 
negociaciones y diálogo.

Gobierno de Uribe (2002-2010)

Luego del fracaso de las negociaciones y del 

cambio de gobierno surgieron cuestiona-

mientos sobre la relevancia del CNP: ¿Para 

qué va a convocar Uribe el Consejo si ganó 

las elecciones sobre la base del fracaso de 

la salida negociada del conflicto? ¿Para qué 

si no va a adelantar negociaciones de paz? 

(Entrevistas 3, 5). Estas preguntas evidencian 

el supuesto de que el CNP es útil solamente 

en un contexto de negociaciones de paz.

El gobierno de Uribe desarrolló una 
estrategia militar en contra de los grupos 
armados, pero también inició negociaciones 
exploratorias con ellos de manera secreta 
(VerdadAbierta.com, s.f.; La W Radio, 2014, 
octubre 6), y aquí el CNP tuvo la oportunidad 
de desempeñar un papel en las negocia-
ciones exploratorias con el ELN en La Habana, 
Cuba, entre 2005 y 2007 (Entrevistas 3, 6, 
17; Centro de Memoria, Paz y Reconciliación, 
s.f.). Este papel de seguimiento al diálogo 
tuvo por supuesto que ver con la acción 

de cumplimiento que un miembro del CNP 
ganó para hacer que el Presidente cumpliera 
la ley y lo convocara (Entrevistas 3, 6, 7a, 
10, Acción de Cumplimiento, 2003; Centro 
de Memoria, Paz y Reconciliación, s.f.). Por 
lo tanto, Uribe convocó al CNP en pocas 
oportunidades sólo por obligación y renuen-
temente, lo que evidencia falta de voluntad 
política. La última reunión del CNP fue en 
septiembre del año 2007 (Presidencia de la 
República de Colombia 2014, octubre 9).

Gobierno de Santos (2010-2014, 2014-2018)23

Durante la fase exploratoria de las nego-
ciaciones con las FARC y luego de empezar 
oficialmente en agosto del 2012, el presi-
dente Santos no convocó al CNP, a pesar 
de un proceso de incidencia para tal fin 
adelantado por diferentes actores sociales y 
políticos (Entrevistas 3, 7, 16, 17).

A finales de mayo del 2014, unos pocos días 
antes de la segunda ronda de elecciones 
presidenciales, el Presidente anunció públi-
camente que convocaría al CNP porque las 
negociaciones habían llegado a un punto de 
maduración y era el momento correcto para 
involucrarlo. “Cuando anuncié [Santos] que 
se había llegado a un acuerdo en materia 
de drogas, dije que se iba a convocar al 
Consejo Nacional de Paz, porque ha llegado 
el momento de que la sociedad se involucre 
en el proceso y en lo que viene” (El Espec-
tador 28.05.2014 – citando el discurso del 
Presidente). De acuerdo con varios expertos, 

23	 El 15 de junio del 2014, el presidente Santos ganó las elecciones luego de la segunda ronda. Con 
el lema “Con paz hacemos más” tuvo el 50% de los votos, lo cual permitió continuar con las nego-
ciaciones con las FARC. 45% votó por Zuluaga, el candidato apoyado por el ex presidente y actual 
senado Uribe que está en contra del proceso de paz.
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el actual escenario de negociaciones de paz 
permitió reactivar el CNP y el Presidente ha 
mostrado voluntad política de la siguiente 
manera.

Reactivación del CNP: 28 de mayo de 2014

Se realizó un proceso participativo para dar 

respuestas frente al CNP en relación a su 

actual contexto político, el cual buscaba: 

1) llegar a acuerdos sobre su pertinencia, 

alcance y funciones en el actual proceso 

de negociación, que tiene una estructura 

definida, en el exterior y bajo confidencia-

lidad; 2) actualizar sus miembros e incluir 

otros actores y sectores relevantes como 

víctimas, jóvenes, personas en situación de 

discapacidad, LGTBI y movimientos sociales; 

y 3) garantizar la representatividad y forma 

de representación para elegir democrática-

mente a sus miembros (Entrevistas 2, 3, 7, 

7a, 15, 16).

Sin embargo, el momento y circunstancias 
de su reactivación suscitaron entre las/los 
expertos algunas preguntas y riesgos para 
el CNP. Primero, la coyuntura electoral y la 
falta de conciencia pública sobre el valor 
y las oportunidades subutilizadas del CNP 
representan un riesgo de instrumentaliza-
ción del CNP durante la campaña electoral 
(Entrevistas 3, 10). Segundo, es posible que 
se hable del CNP sólo por presiones políticas 
para responder a las demandas de algunos/
as congresistas de las comisiones de paz, 
puesto que el CNP no hacía parte de la 
agenda pública en ese entonces (Entrevista 
3). Tercero, el riesgo de organizar reuniones 
sólo para cumplir con una formalidad 
(González Posso, 2012) y darle formalidad al 
proceso actual de negociaciones. En efecto, 
Santos ya tenía su equipo de negociadores 
y el apoyo internacional de los países 

garantes y acompañantes del proceso, como 
Cuba, Venezuela y Noruega, sin el consejo 
o bendición del CNP (Entrevista 5). Nego-
ciar con un grupo armado como las FARC 
implica una gran complejidad que limita el 
campo de acción del gobierno. Por ejemplo, 
las FARC tienen conexiones con otros 
grupos armados ilegales en el mundo, con 
gobiernos de izquierda y narcotraficantes 
en Estados Unidos, Méjico, Perú y Ecuador. 
De esta manera, la agenda de negociaciones 
cruza varias fronteras, lo cual incrementa la 
gran complejidad existente al interior del 
país (Entrevista 5).

Pese a estos cuestionamientos, el Comité 
de Impulso del CNP continuó trabajando 
fuertemente alrededor de las preguntas 
del proceso participativo de reactivación 
para hacer cada vez más viable y cercana su 
instalación oficial.

Instalación oficial del CNP: 9 de octubre de 
2014

El Presidente instaló finalmente el CNP 
luego de un arduo trabajo de su Comité de 
Impulso y de la Oficina del Alto Comisionado 
de Paz. El Presidente clarificó la necesidad 
de adaptar el CNP a la coyuntura del 2014, 
al proceso andante de negociaciones de paz 
y a los próximos 10 años de construcción 
de paz en Colombia y determinó que este 
proceso de actualización sería regulado por 
decreto lo antes posible (Presidencia de la 
República de Colombia, 2014, octubre 9; El 
Espectador 2014, oct 9).

Según el Presidente, el CNP informará a los 

ciudadanos/as sobre el proceso de paz con 

las FARC, movilizará la activación de los 

consejos de paz en los niveles territoriales 

y propondrá estrategias para hacer más 

efectiva la participación de la sociedad en el 
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proceso de paz. Todo esto bajo el argumento 

de que la sociedad (comunidades, movi-

mientos sociales y organizaciones sociales) 

es la que debe acordar la manera en la que 

los acuerdos de paz van a ser implemen-

tados (El Espectador 2014, oct 9)24.

Primera sesión: 4 de diciembre de 2014

El CNP volvió a sesionar después de 7 años 
y 3 meses. En esta primera reunión, el Alto 
Comisionado para la Paz resaltó la relevancia 
del CNP como una instancia articuladora de 
la visión de la sociedad frente al proceso 
de negociaciones y destacó su papel funda-
mental en los momentos decisivos, como 

proponer recomendaciones en relación al 
fin del conflicto y la construcción de paz. En 
sus palabras, “nunca antes se había llegado 
tan lejos, por lo que nunca antes en la 
historia este Consejo ha sido tan relevante 
como en este momento” (Oficina del Alto 
Comisionado para la Paz, 2014a).

Segunda sesión: 21 de abril de 2015

Luego de su contribución a la movilización 

de paz del 9 de abril, el CNP sesionó para 

avanzar en la definición de su agenda, 

funciones y reglas. El CNP respaldó al 

Presidente en la continuación de las nego-

ciaciones de paz sin vacilación ni dilatación 

24	 La instalación del CNP tuvo lugar cuatro meses después de terminar el trabajo de campo y luego 
de finalizar la redacción de una versión en borrador de la investigación. Me alegró saber que 
las funciones propuestas en el siguiente capítulo para adaptar al CNP, ya incluían las funciones 
mencionadas por el Presidente.

CNP

 “nunca antes se había llegado tan lejos,
por lo que nunca antes en la historia
este Consejo ha sido tan relevante
como en este momento”
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y aclaró que la recién creada Comisión 

Asesora de paz no limita en lo absoluto el 

objetivo central del CNP (Consejo Nacional 

de Paz de Colombia, 2015).

En plenaria se acordaron las prioridades del 

CNP: “Pedagogía de y para la paz, la movi-

lización y la organización de la sociedad, la 

arquitectura institucional para la implemen-

tación de los acuerdos, la incidencia política 

para congregar voluntades alrededor de 

la paz y la construcción de la paz regional” 

(Consejo Nacional de Paz de Colombia, 

2015).

También propusieron: 1) fortalecer el 

trabajo de la Subcomisión Técnica para el 

Fin del Conflicto en La Habana para avanzar 

lo más pronto posible hacia el cese bila-

teral del fuego y hostilidades, 2) incluir un 

componente internacional a la veeduría del 

cese unilateral del fuego de las FARC-EP 

realizada por el Frente Amplio por la Paz, 

y 3) crear una comisión que desarrolle una 

estrategia de no-repetición del conflicto 

armado. Adicionalmente, el CNP hizo un 

llamado al Gobierno y al ELN para formalizar 

prontamente las conversaciones de paz 

para darle fin al conflicto armado (Consejo 

Nacional de Paz de Colombia, 2015).

Encuentro Nacional de Paz: 22 y 23 de julio 2015

A pesar de no ser una sesión oficial del 
CNP, este Encuentro Nacional de Paz fue 
convocado por el Comité de Impulso y 
Acompañamiento al CNP, integrantes del 
CNP, parlamentarios/as de las comisiones de 
paz de Senado y Cámara, la Alta Consejería 
de Víctimas de Bogotá y las organizaciones, 
redes y plataformas más representativas en 
temas de paz. Bajo la consigna compartida La 
paz es ahora, más de 100 actores aprobaron 
una declaración y agenda de actividades 
para lo que resta del año, la cual orienta la 
acción de la sociedad hacia la generación de 
confianza y esperanza en las personas sobre 
las negociaciones de paz (Sandoval, 2015).

Esta agenda busca especialmente hacer una 
contribución desde la sociedad colombiana 
para que los compromisos del comunicado N° 
55 de la Mesa de Conversaciones se cumplan 
efectivamente, a saber, agilizar en La Habana 
y desescalar en Colombia. Así pues, orienta 
las acciones por la paz desde la deliberación, 
movilización, el mandato y voto por la paz en 
los siguientes momentos (Sandoval, 2015).

Agenda de acciones por la paz - finales del 2015

6-13 de septiembre: Semana por la paz.

20-23 de septiembre: Cumbre Ambiental de Ciudades Capitales de América Latina y Cumbre 
simultánea de Movimientos Sociales “Paz con la Naturaleza”.

25 de octubre: Elecciones territoriales.

19-20 de noviembre: Asamblea de Paz de la USO (Unión Sindical Obrera de la Industria del Pe-
tróleo).

8-10 de diciembre: Congreso Nacional e Internacional de Paz, movilización de indígenas, campe-
sinos y afros. (Sandoval, 2015).

CNP

 “nunca antes se había llegado tan lejos,
por lo que nunca antes en la historia
este Consejo ha sido tan relevante
como en este momento”
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Tercera sesión: 5 de agosto de 2015 

El Presidente de la República convocó 
nuevamente al CNP en la primera semana 
de agosto con el fin de avanzar rápida-
mente hacia la implementación de planes 
de pedagogía y comunicación para la paz 
ya existentes, lo cual impulsa y articula la 
asombrosa capacidad instalada de acción 
por la paz que se observa en las regiones 
(Sandoval, 2015). Se aprueba el reglamento 
interno del CNP y la ampliación de los 
nuevos sectores de la sociedad civil con 
representación en el CNP (Consejo Nacional 
de Paz, 2015a).

Cuarta sesión: 4 septiembre de 2015

El Alto Comisionado para la Paz presenta los 
puntos cruciales de la mesa de negociación. 
Se aprueba la agenda de trabajo en relación 
a las acciones del CNP para favorecer las 
negociones en La Habana y de construcción 
de paz en Colombia (Entrevistado 7b25).

Quinta sesión: 9 de octubre de 2015

Se eligen los/las representantes del Comité 
Nacional de Paz y se incluyen tres sectores 
adicionales de la sociedad civil (Oficina del 
Alto Comisionado para la Paz, 9.10.2015). El 
detalle de la ampliación de estos sectores 
se presenta más adelante (Tabla 2: Nueva 
representación y nivel de inclusividad en el 
CNP, pág. 47).

Sexta sesión: 27 de enero de 2016

El CNP acoge la invitación realizada por las 
FARC para visitar la Mesa de Conversaciones 
en La Habana (Consejo Nacional de Paz, 
27.01.2016).

Séptima sesión: 1 de marzo de 2016

Presentación del Plan de Trabajo del CNP a 
través de tres comisiones (que se detallarán 
más adelante) y los recursos del mismo. El 
Plan de trabajo busca socializar los Acuerdos 
y tiene prioridad en la pedagogía para la paz 
(Entrevistado 7b).

Durante los cuatro meses siguientes las 
y los representantes del CNP y su Comité 
continuaron el desarrollo del plan de trabajo 
a pesar de que el CNP no fue convocado por 
el Presidente entre abril y junio de 2016. 
En este sentido, uno de los representantes 
de las organizaciones que trabajan por el 
logro de la paz en el CNP llama la atención 
sobre lo subempleados que están el CNP y 
sus consejos territoriales por el gobierno, 
“siguen sin deliberar, sin recomendar, sin 
actuar, porque el gobierno no le da la luz 
verde política y financiera para que realice 
una agenda de acción enfocada cien por 
cien a volcar la sociedad a la paz” (Sandoval, 
07.03.2016; Sandoval, 30.05.2016).

En este periodo vale la pena resaltar la soli-

citud del Comité Nacional de Paz a la Corte 

25	 En el 2016 tuve dos conversaciones con el experto 7, el 27 de febrero y el 7 de julio. Para referen-
ciar estas conversaciones cito Entrevistado 7b.
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Constitucional para que declare exequible 

el proyecto de ley de refrendación de los 

acuerdos de paz pactados con las FARC en La 

Habana (Oficina del Alto Comisionado para 

la paz, 27.05.2016). Por otro lado, la reunión 

del Comité Nacional de Paz para presentarle 

al Presidente el trabajo adelantado por las 

Comisiones y las recomendaciones para 

las acciones de construcción de paz. Como 

respuesta, el mandatario hace un reconoci-

miento al potencial del CNP como “verda-

dero ejército para la paz, no solo para el 

mecanismo de refrendación (…) ellos serán 

una parte muy importante para lograr ese 

objetivo [de construcción de paz]” (Santos, 

20.06.2016). Adicionalmente, el Presidente 

informó que solicitará a gobernadores y 

alcaldes conformar los consejos departa-

mentales y municipales de paz con el fin 

de llevar el trabajo a las regiones (Santos, 

20.06.2016).

8va sesión: 27 de julio de 2016

Presentación de avances de acuerdos por 

parte del Alto Comisionado para la Paz. Los 

tres copresidentes del CNP se posesionan y 

el CNP presenta sus propuestas para hacer 

pedagogía de los acuerdos, así como la 

página web y cuenta de Twitter: www.conse-

jonacionaldepaz.org y @consejonalpaz 

(Equipo Paz Gobierno 27.07.2016, Consejo 

Nacional de Paz 27.07.2016).

Balance

El análisis de 18 años y cinco gobiernos 

muestra un cambio significativo en la diná-

mica del CNP. Durante 16 años fue convo-

cado sólo 12 veces, desde su creación hasta 

finales del 2014 (Entrevista 7a, mientras 

que en dos años sesionó 8 veces en plenaria 

(entre diciembre del 2014 y diciembre del 

2016). El CNP ha sido subutilizado porque 

casi ningún gobierno ha estado comprome-

tido con una política pública de paz parti-

cipativa; cada uno ha promovido su propia 

política de gobierno, por lo que falta un 

espacio de diálogo para llegar a un acuerdo 

general y a una posición democrática sobre 

la paz (Entrevistas 7, 13, 17).

Como se mostró anteriormente, esta conclu-
sión tiene la excepción de los avances 
logrados en el segundo periodo presidencial 
de Santos. Sin embargo, la puesta en marcha 
del CNP ha sido muy lenta y la verdad es 
que su alcance está todavía por definirse: 
si sus deliberaciones serán un insumo real 
para la implementación del acuerdo con 
las FARC, para la mesa en Quito con el ELN 
o para lo que pase posteriormente, o si por 
el contrario serán simples palabras y tiempo 
perdido (Entrevista 7).

Por ahora, las dos primeras propuestas 
resultantes de la sesión del CNP en abril de 
2015 parecen haber tenido resonancia en la 
mesa de negociación. Según el comunicado 
55, las delegaciones acordaron avanzar sin 
demoras hacia los términos del cese al fuego 
y de hostilidades bilateral y definitivo, para 
lo cual

“Las delegaciones solicitarán el 
acompañamiento en la subcomi-
sión técnica de un delegado del 
Secretario General de Naciones 
Unidas y un delegado de la presi-
dencia de UNASUR (actualmente 
Uruguay) (…)”. (Mesa de Conver-
saciones para la terminación del 
conflicto y la construcción de 
una paz estable y duradera en 
Colombia, 2015, p. 1).
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No se podría decir si este es un resultado 
directo del CNP —probablemente es una 
suma de múltiples factores—, pero de 
todas formas representa un gran avance en 
relación a la posibilidad de concretar en la 
práctica las recomendaciones del CNP y, 
en este caso, las primeras dos propuestas 
presentadas anteriormente pueden verse 
recogidas allí.

Finalmente, no hay necesidad de desacre-
ditar al CNP o su mandato por no haber sido 
convocado como se esperaba durante todos 
estos años. Es claro que el hecho de que el 
Consejo se reúna no garantiza automática-
mente resultados productivos. Además, una 
complejidad de aspectos están en juego, 
todos atravesados por una pregunta de 
poder, por ejemplo quién tiene el poder y 
hasta qué punto se está dispuesto a compar-
tirlo en un tema tan determinante como es 
la paz (Entrevista 5).

Vínculos al interior de los niveles: integra-
ción horizontal

Luego de analizar las funciones del CNP y ver 
lo adormecido que estuvo durante muchos 
años, en esta segunda parte se presentan 
varios aspectos relevantes en relación a la 
integración horizontal de los actores institu-
cionales en el país.

Actualmente existen elementos aislados de 
una política de paz, pero una estrategia clara 
y sistémica que integre a todos los actores 
que operan en el mismo nivel no existe 
todavía (Entrevista 12). Por el contrario, 
hay problemas de coordinación entre las 
instituciones del estado en el mismo nivel, 
lo cual representa un gran reto para los 
demás niveles en Colombia. A continuación 
se presentan algunos puntos que podrían 
explicar esta dificultad.

Primero, hay una tendencia en algunas 

entidades colombianas de complicarse con 

todas las reglamentaciones, modelos y otros 

instrumentos técnicos y, como consecuencia, 

los aspectos técnicos conllevan a perder el 

foco en la coordinación (Entrevistas 1, 12). 

Segundo, la articulación es difícil porque no 

puede imponerse y depende de la cultura 

institucional de los actores involucrados, 

la cual no es fácil de cambiar y al final son 

los/as funcionarios/as del gobierno quienes 

materializan el diseño institucional (Entre-

vistas 1, 10).

En relación al CNP, por el momento hay 

vínculos con las comisiones de paz de la 

Cámara y el Senado. Por ejemplo, el CNP 

se reunió informalmente en noviembre del 

2013 en el marco de estas comisiones, y 

estas manifestaron su interés y compromiso 

en el proceso de reactivación del CNP, 

contactando a organizaciones sociales y 

al Presidente de la República para tal fin 

(Entrevistas 7, 16).

Vínculos entre el nivel nacional, regional y 
local: integración vertical

Como consecuencia de lo anterior, en lugar 
de encontrar integración entre los dife-
rentes niveles se percibe desinformación 
sobre el CNP, especialmente en el nivel 
local (Entrevistas 8, 9, 12, 13, 14 y 18). Este 
apartado ofrece una mirada general sobre la 
integración vertical de las políticas de paz.

En términos de la implementación de las 
políticas de paz en curso, la desarticulación 
entre la nación y el territorio es incluso más 
grave que la existente en el nivel nacional. 
Esta falta de articulación es problemática 
porque la implementación de las deci-
siones nacionales termina siendo una 
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siguiendo los mismos códigos de análisis 

presentados anteriormente: los aspectos 

importantes y las funciones de un CNP adap-

tado. Como estos factores necesarios fueron 

presentados a manera de recomendación 

en el 2014, este capítulo incluye un segui-

miento a estas recomendaciones frente a los 

avances del CNP entre 2015 y mediados de 

2016.

4.3.1 Aspectos 
importantes para adaptar 
al CNP
Los aspectos importantes que el CNP nece-

sita tener en cuenta para convertirse en un 

elemento de infraestructura de paz son: 

voluntad política en líderes y lideresas a 

nivel del gobierno nacional y regional, capa-

cidad para tomar decisiones, legitimidad, 

liderazgo de actores e integridad, repre-

sentación, inclusividad, además de carácter 

político.

• Voluntad política en líderes y lideresas del 

gobierno nacional

El primer paso a tener en cuenta es la 

voluntad política, ya que ésta es un reque-

rimiento esencial para hacer útil al CNP: 

sin voluntad política es muy difícil y casi 

imposible hacer que funcione (Entrevistas 4, 

10, 11, 12, 13, 16, 17).

El CNP podría funcionar con una cantidad 

significativa de voluntad política. En otras 

palabras, sí se pueden hacer algunos 

ajustes (propuestos aquí), pero en términos 

generales sería más importante valorar los 

esfuerzos y avances ya realizados, de cara 

a la negociación con los grupos armados 

responsabilidad de los gobiernos regionales 
y a la vez muchas decisiones requieren la 
autorización nacional (Entrevistas 12, 13).

Como se presentó anteriormente, para el 
gobierno nacional la participación es un 
elemento necesario para la transición hacia 
una paz territorial. Sin embargo, se percibe 
una falta de entendimiento profundo sobre 
la relevancia de las regiones en la construc-
ción de paz, que se ve reflejado en el vacío 
en la relación entre la nación y el territorio. 
Desde una perspectiva local, el gobierno no 
ha involucrado a las regiones en el proceso 
de paz y falta una construcción participativa 
desde su perspectiva. Los municipios no 
saben cómo va a ser la implementación de 
los acuerdos y de qué manera las regiones 
van a estar involucradas. Esto se suma a 
la percepción de que el nivel nacional ha 
reducido a las instituciones locales a ser 
una fuente de información para sus reportes 
(Entrevistas 10, 11, 12).

Este abordaje con las regiones puede tener 
impactos negativos. Por un lado, la refrenda-
ción del Acuerdo con las FARC tuvo lugar en 
las regiones y allí será su implementación. 
Por otro lado, el proceso de paz necesita 
estar blindado frente a actores que realizan 
fuertes campañas en contra tanto en las 
regiones como a nivel nacional, a saber, los 
llamados enemigos de la paz que movilizan 
sus acciones principalmente mediante un 
discurso guerrerista (Entrevistas 10, 11, 12).

4.3 Factores necesarios
Con base en el mandato y la realidad del 

CNP, este capítulo presenta los factores 

que este Consejo necesita para convertirse 

en un elemento de infraestructura de paz, 
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ilegales, la implementación de los acuerdos 

de paz o al futuro del CNP. Como por ejemplo 

la ventaja de contar con una ley desarrollada 

participativamente entre diferentes actores, 

como el gobierno de entonces, el Defensor 

del Pueblo y una variedad de actores 

importantes. Podría ser altamente riesgoso 

para el contexto político actual y el periodo 

electoral, una reforma sustancial a la ley 

(Entrevistas 6, 16, 17).

• Voluntad política en líderes y lideresas de 

gobiernos regionales y locales

Para asegurar la voluntad política existen 

experiencias importantes para investigar 

posteriormente. Por ejemplo, una muestra 

de voluntad política en el Huila es que el 

Consejo Regional y los locales de Paz operan 

con recursos públicos y hacen parte de los 

planes de desarrollo regional y locales 

(Entrevistas 4, 5).

Según el Art. 13 de la Ley 434 de 1998, 
los consejos territoriales son creados por 
el poder legislativo en los territorios. La 
dimensión territorial es muy importante 
en Colombia, porque la construcción de 
paz empieza y se desarrolla en las regiones 
(Entrevistas 4, 7, 10, 12, 13, 14, Kas & Rinde, 
2014). Este hecho requiere de un enfoque 
integral que combine implementación y 
deliberación.

Desde una mirada más ejecutiva del poscon-
flicto, tanto funcionarios/as públicos como 
miembros de la sociedad civil a nivel regional 
están de acuerdo en que es más importante 
avanzar en la implementación que en la 
deliberación. Aunque el nivel regional no es 
responsable de la negociación de la paz en 
La Habana como lo es el gobierno nacional, 
sí lo es frente a las acciones a implementar 

de cara al posconflicto y la paz territorial 
(Entrevistas 4, 10, 12, 13 y 14).

De hecho, la participación y representati-

vidad son necesarias, pero se necesitan espe-

cialmente planes, programas y proyectos 

que sean impulsados por buenos líderes y 

lideresas. Más allá de las recomendaciones 

de un órgano de consulta, el nivel regional y 

local necesita programas que sean incluidos 

en los planes de desarrollo con indicadores 

y asignación de recursos, todos estos con 

la participación activa de la sociedad civil. 

En este sentido, para el nivel local es más 

importante tener espacios participativos 

para la toma de decisiones, ejecutivos, con 

una temática clara y programas y proyectos 

definidos, en lugar de un órgano consultivo 

que no tenga capacidad para tomar deci-

siones (Entrevistas 10, 12, 13, 14).

• Capacidad para tomar decisiones

El CNP bien adaptado debe continuar 
operando bajo la convocatoria del Presi-
dente y así conservar su espíritu de asesor. Si 
tuviera la autoridad para autoconvocarse o 
tomar decisiones vinculantes, se convertiría 
en un cuerpo paralelo al Presidente, lo cual 
es imposible constitucionalmente. De esta 
manera, el CNP no puede ser ni un comité 
directivo ni un cuerpo independiente del 
Gobierno Nacional, porque sería superior al 
Presidente y el Consejo no fue electo por el 
pueblo (Entrevista 5).

En esta línea, el CNP no tiene un espíritu 
negociador, porque involucrar a tantos 
actores podría hacer inviable la negociación. 
Cada actor es un jugador, tiene su propio 
espectro político así como muchos intereses 
individuales, por ejemplo, sociales, políticos, 
económicos e institucionales (Entrevista 5).
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• Legitimidad, liderazgo de los actores e 

integridad

El CNP adaptado debe ser reconocido como 

legítimo, ya que la credibilidad institu-

cional es un requisito para su operación. 

Sin embargo, esta credibilidad aún sigue 

siendo uno de los principales retos para 

el país, dada la evidente desconfianza en 

las instituciones del estado. Por lo tanto, 

aumentar la credibilidad fortaleciendo 

los lazos y el diálogo permanente con la 

ciudadanía, ayudaría considerablemente 

en la construcción de una política de paz 

(Entrevistas 1, 2, 11, 14).

Ahora bien, uno de los mayores retos en 

la adaptación del CNP es que la represen-

tatividad y legitimidad dadas en la ley 

correspondan al compromiso y desempeño 

real de los miembros en la práctica. Por su 

parte, una de las condiciones para lograr 

realmente la legitimidad del CNP es que 

deben participar en él las personas que 

han vivido el conflicto directamente (Entre-

vistas 2, 10, 15).

En otras palabras, la experiencia del 

Consejo de Paz del Huila indica que una 

buena representación y liderazgo de 

las organizaciones sociales impulsa la 

voluntad política del gobierno; y también 

que contar con el apoyo de líderes y lide-

resas al interior del gobierno es necesario 

para lograr que este esfuerzo colectivo 

cobre vida (Entrevista 4).

Adicionalmente, es importante captar la 

atención de la sociedad para movilizar y 

encontrar liderazgo en el nivel nacional 

y regional. Las personas se empiezan a 

mover y a involucrarse cuando ven, por un 

lado, voluntad política, liderazgo y buenos 

proyectos con una orientación, agenda y 

responsabilidades claras. Por otro lado, las 

personas responden especialmente cuando 

sienten que su contribución a la construcción 

de paz es reconocida, por ejemplo que su 

participación en el Consejo es fundamental 

para la paz en la región y no simplemente 

porque hacen parte de los sectores de la 

sociedad civil que el CNP debe involucrar 

(Entrevista 10).

• Representación y nivel de inclusividad

Durante 17 años el CNP estuvo compuesto 

por un número de representantes entre 50 

y 60, y en el 2014 fue evidente que este 

número podía aumentar como resultado 

del proceso de actualización iniciado para 

incluir nuevos sectores y grupos (Entrevistas 

7, 16). En esta necesidad se consideró muy 

importante incluir a la academia, especial-

mente a las universidades, ya que éstas no 

se han involucrado del todo en el marco del 

CNP (Entrevista 6).

En relación a la necesidad de representación 

e inclusión en el CNP hay grandes avances 

que destacar, ya que el CNP aumentó el 

número de sectores y representantes de la 

sociedad civil. Actualmente cuenta con la 

participación de 98 organizaciones, de las 

cuales 62 representan a la sociedad civil y 

36 al estado (Santos, 20.06.2016. Entrevis-

tado7b). Esto es muy significativo además 

para la operatividad del CNP, ya que este 

aumento ha permitido alcanzar el quórum 

(la mitad más 1 del total de representantes) 

para las reuniones en plenaria. Anterior-

mente esto no se lograba porque eran 36 

entidades del estado y 24 de la sociedad 

civil.
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Tabla 2: Nueva representación y nivel de inclusividad en el CNP

Nuevos 
sectores

19 nuevos 
sectores 
con 38 
representantes 

•	 2 Población en condición de discapacidad

•	 2 Acción comunal

•	 2 Víctimas del conflicto armado

•	 2 Organizaciones acompañantes de víctimas

•	 2 Jueces/juezas y funcionarios/as judiciales

•	 2 LGBTI

•	 2 Pueblo rom

•	 2 Organizaciones juveniles

•	 2 Arte y cultura

•	 2 Sector empresarial independiente (micro, 
pequeños y medianos) 

•	 2 Productores agropecuarios indepen-
dientes: micro, pequeños y medianos

•	 2 Alianza Nacional de Pueblos Indígenas por 
la Paz

•	 2 Organizaciones de mujeres de carácter 
nacional que trabajan por la paz

•	 2 Movimiento juvenil

•	 2 Medios de comunicación

•	 2 Ambientalistas

•	 2 Colombianos/as en el exterior

•	 2 Movimientos sociopolíticos

•	 2 Plataformas de acción por la paz

Sociedad civil

17 sectores 
previstos en 
la Ley con 24 
representantes

•	 1 Conferencia Episcopal de Colombia

•	 1 Otras iglesias y confesiones religiosas

•	 2 Confederaciones de sindicatos de 
trabajadores/as

•	 2 Asociaciones nacionales de empresarios/
as del sector comercial y de servicios

•	 2 Asociaciones nacionales de empresarios/
as de los sectores industrial y agropecuario

•	 2 Organizaciones campesinas nacionales

•	 1 Organizaciones indígenas nacionales

•	 1 Organizaciones nacionales de las comuni-
dades negras

•	 1 Organizaciones de oficiales y suboficiales 
en retiro de la Fuerza Pública

•	 1 Sector solidario de la economía

•	 1 Organizaciones cuyo objeto sea la protec-
ción y defensa de los derechos de la mujer

•	 2 Organizaciones que trabajen por el logro 
de la paz

•	 2 Organizaciones no gubernamentales que 
trabajen por la promoción y defensa de los 
derechos humanos

•	 2 Universidades y establecimientos de 
educación superior

•	 1 Organizaciones de desmovilizados/as de 
movimientos guerrilleros que hayan suscrito 
acuerdos finales de paz con el Gobierno 
Nacional

•	 1 Organizaciones de desplazados/as por la 
violencia

•	 1 Organizaciones cuyo objetivo sea la protec-
ción y defensa de los derechos del niño/a

Rama Ejecutiva 

•	 Alto Comisionado para la paz

•	 Ministro del Interior

•	 Ministro de Defensa Nacional

•	 Ministro de Justicia y del Derecho

•	 Departamento Nacional de Planeación DNP

•	 Ministerio de Hacienda

•	 5 Gobernadores (Atlántico, Meta, Guanía, 
Quindío, Nariño)

•	 5 Alcaldes (Pauna-Boyacá, Miranda-Cauca, 
Fonseca-La Guajira, Paz de Ariporo-Casa-
nare, Soacha-Cundinamarca)

Rama 
Legislativa

•	 3 Senadores

•	 3 Cámara de Representantes

•	 5 Diputados

•	 5 Concejales 

Órganos de 
Control 

•	 Procurador General de la Nación

•	 Defensor del Pueblo
•	 Personeros del país- Fenalper

Fuente de información: Entrevistado 7b.
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Otro elemento relevante, como factor 
necesario en cuanto a la representación 
y nivel de inclusividad, lo constituyen 
procedimientos y la regulación de la ley del 
CNP: “Si el Consejo supera sus dificultades 
organizacionales, tiene todas las potenciali-
dades por delante” (Entrevista 15). Primero, 
el CNP necesita un decreto que regule el 
cómo de la Ley 434 de 1998 (Entrevistas 
7, 18); por ejemplo la necesidad de definir 
cómo elegir a sus representantes y así lograr 
realmente representatividad y legitimidad. 
Segundo, para tener éxito este proceso 
requiere tener unas bases claras y ser desde 
el principio totalmente participativo. Es muy 
valioso mantener el origen participativo y el 
espíritu social del CNP, a pesar de la comple-
jidad que implica la pluralidad colombiana 
(Entrevistas 1, 3, 7 16): “la riqueza de la 
pluralidad colombiana y la tragedia de la 
fragmentación” (Entrevistas 1, 7).

Consecuentemente, sería recomendable 
reformar el Decreto N°. 352 de 1998 a partir 
de la experiencia adquirida con los decretos 
de la Ley de Víctimas y Restitución de 
Tierras, que regulan la participación y repre-
sentación de las víctimas y la articulación 
entre los niveles territoriales26.

En cuanto a la reglamentación del CNP, hay 
avances en su reglamento interno, definido 
mediante su Acuerdo 001 de agosto de 
2015, que aborda disposiciones generales 
del CNP, del Comité Nacional de Paz, de la 
Secretaría Técnica, y de las comisiones de 
trabajo y cuerpos consultivos entre otros 
(Consejo Nacional de Paz, 2015).

En relación a su forma y plan de trabajo, el 
CNP definió en el 2015 la creación de tres 
comisiones y su modo de operación, las 
cuales fueron presentadas en plenaria del 
CNP el 1 de marzo de 2016 (Entrevistado 7b):

Comisiones Modo de operación

1.	Pedagogía y 
comunica-
ción

2.	Paz territorial

3.	Garantías y 
verificación

•	 Cada comisión cuenta 
con una coordinación.

•	 El Comité Nacional de 
Paz se reúne con coor-
dinadores/ras de comi-
siones y Secretaría 
Técnica.

•	 Todos/as los/as inte-
grantes del CNP parti-
cipan en las comisiones, 
pero están abiertas al 
público.

•	 El Plenario del CNP es 
un espacio de voluntad 
política.

•	 Las comisiones son para 
desarrollar el trabajo del 
CNP. 

Más allá de las formalidades de un meca-

nismo de participación, surgen las siguientes 

preguntas: ¿Cómo asegurar y comprobar 

si la participación es efectiva o no? ¿Cómo 

será la sociedad civil reconocida, bienvenida 

e incorporada con sus propuestas en este 

proceso participativo en el nivel regional y 

local? ¿Es el CNP el mecanismo correcto para 

incluir a personas o grupos desmovilizados?

En relación a la última pregunta, la ley del 

Consejo ya considera esta posibilidad, pero 

26	 Decreto 4800 de 2011 y el Protocolo para la Participación efectiva de las Víctimas del Conflicto 
Armado Interno – Resolución 0588 de 2013-.
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en este momento sería muy difícil utilizarla 

(Entrevistas 1, 3). Según Lederach (1997), las 

víctimas y victimarios deberían participar 

en el proceso de construcción del acuerdo 

de paz para lograr una reconciliación soste-

nible. De modo que el Consejo Nacional y 

los Regionales y Locales de Paz podrían ser 

útiles para esto en un momento dado (mas 

no ahora), lo cual requiere de un grado alto 

de voluntad política (Entrevista 3).

• Carácter político

El CNP adaptado puede conservar su alta 

heterogeneidad e intereses políticos, puesto 

que la paz es eminentemente política y por la 

diversidad y peso político de sus miembros. 

Incluso, es posible que este ingrediente 

aumente. Según la propuesta del Comité 

de Impulso y Acompañamiento al CNP es 

importante incluir a todos los partidos y 

otros movimientos sociopolíticos en el CNP, 

porque de 12 partidos en el país, sólo 6 

tienen representación en el CNP (Entrevista 

7, Comité de Impulso, 2014). Esta propuesta 

tuvo incidencia con la inclusión de dos 

representantes de movimientos políticos 

en el CNP y dos plataformas de acción por la 

paz, lo cual aumenta el carácter político del 

CNP (ver tabla 2).

4.3.2 Funciones del CNP 
adaptado
El CNP es un órgano muy valioso, que debería 

jugar hoy un papel en la facilitación y apoyo 

político al proceso de paz (Entrevistas 3, 6, 

7, 15, 16, 17), tanto con las FARC-EP como 

con el ELN. Estas relevantes funciones están 

enmarcadas en asistir a las partes, al proceso 

y a la implementación de los acuerdos de 

paz. De hecho, “el CNP encaja perfectamente 

para responder y abordar los retos actuales 

que estamos enfrentando hoy en día con el 

proceso de paz” (Entrevista 15).

Las siguientes funciones están referidas al 

proceso de paz con las FARC y la implemen-

tación del Acuerdo Final, y a las negocia-

ciones con el ELN27 en Quito y su respectiva 

implementación.

El CNP puede apoyar las negociaciones de 

paz y facilitar la participación estructurada 

de la sociedad civil al preparar dos pasos 

importantes: la validación de los Acuerdos 

de Paz y el pos-acuerdo28. Ambos aspectos 

están en concordancia con la ley existente 

del CNP, sin embargo, sería útil focalizar 

mejor algunos aspectos sobre el pos-acuerdo 

(Entrevista 7, Comité de Impulso al Consejo 

27	 El ELN es el segundo grupo armado después de las FARC. El Gobierno y el ELN tuvieron un diálogo 
exploratorio desde el 2013. Luego de la instalación del CNP, un congresista —Entrevistado 16— 
manifestó que el CNP podría ayudar a consolidar las negociaciones con el ELN (El Espectador, 2014, 
oct 11).

28	 El término pos-acuerdo fue utilizado por algunos/as entrevistados/as, y señala que un eventual 
acuerdo de paz terminaría la confrontación armada mas no las conflictividades en la sociedad y no 
lograría una paz integral en las regiones. Conflicto es entendido como un movilizador social para 
transformar la sociedad, por lo cual, es importante diferenciar entre conflicto y conflicto armado.
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Nacional de Paz, 2014, p. 2). A pesar de la 

interrelación de estos aspectos, este trabajo 

los presenta diferenciadamente en aras 

de estructurar el análisis, así que todas las 

funciones sugeridas en el marco de la vali-

dación de los acuerdos, también se requieren 

en la fase del pos-acuerdo.

Validación del Acuerdo de Paz

La fase de validación/refrendación repre-
senta una oportunidad fundamental para 
el CNP (Entrevistas 6, 7, 15, 16, 17) y a 
continuación se presentan las siguientes 
funciones necesarias para la validación de 
los acuerdos.

• Reflexiones sobre la implementación de 
los acuerdos

El CNP debería facilitar las discusiones 
internas sobre el escenario de imple-
mentación de los acuerdos de paz en las 
regiones, siguiendo el abordaje territorial 
de paz y preparando a las regiones para 

esto (Entrevistas 15, 16). En este momento, 
como órgano consultivo debería brindar 
asesoría sobre la implementación, mas no 
en la construcción del acuerdo o proceso 
de negociación, ya que el Consejo no es 
negociador (a menos que el Presidente le 
delegue esta función). En La Habana, ni las 
FARC ni el Gobierno estuvieron dispuestos 
a someter a consideración los acuerdos 
a un tercero (Entrevistas 3, 5, 6, 15, 17) y 
falta definir qué papel juega el CNP en las 
negociaciones con el ELN.

Sin embargo, el CNP tiene potencial (si 

el Gobierno lo requiere) para asesorar al 

Equipo de Negociadores alrededor de los 

asuntos no resueltos en la mesa de negocia-

ción (Entrevista 3).

Un avance en este sentido ha sido el trabajo 

adelantado por la Comisión de Paz territorial 

e implementación de los Acuerdos del CNP 

entre 2015 y 2016, la cual tiene los siguientes 

objetivos, acciones y ruta de acción.

Comisión de Paz territorial e implementación de los Acuerdos

Objetivo general: Contribuir a la reflexión y promoción de la paz territorial, considerando su fun-
ción de asesoría en el diseño y puesta en marcha de la implementación de los acuerdos.
Acciones:
•	 Fase de alistamiento:

-	 La construcción de mapas regionales de paz que comprendan los actores regionales y sus 
conflictos, el contexto, las estrategias por adoptar y el papel de las ciudades.

-	 La puesta en escena pública de la implementación: encuentros nacional y regionales.

•	 Largo plazo: Contribución a la implementación de los acuerdos.

Ruta de Acción:
•	 Conformación y fortalecimientos de los Consejos Territoriales de Paz.

•	 Articulación con otros espacios territoriales. 	

Consejo Nacional de Paz (2016a)
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• Analizar el conflicto armado para incre-
mentar el conocimiento público

Para comprender el por qué de las nego-
ciaciones en curso, la sociedad colombiana 
debe conocer las causas, los orígenes del 
conflicto armado y además los esfuerzos 
realizados por instituciones como el Centro 
Nacional de Memoria Histórica29. El CNP y 
los Consejos Regionales y Locales de Paz 
podrían cumplir un papel importante en 
esta difusión (Entrevistas 1, 10).

• Análisis, información, comunicación y peda-
gogía sobre las negociaciones de paz

Informar, comunicar y hacer pedagogía sobre 

las negociaciones de paz representa uno de 

los retos más importantes para responder a 

la necesidad de la sociedad colombiana de 

entender el proceso de paz y sus acuerdos. 

Este gran reto implica traer la información de 

lo que se acordó en La Habana a las regiones 

(y los avances, resultados de Quito), para 

lo cual se debería incorporar un enfoque 

diferencial en las formas de comunicación, 

según a quiénes y dónde se comunica dada 

la diversidad de actores y regiones en el país 

(Entrevistas 1, 10, 15, 16, 17). Adicional-

mente, un proceso de construcción de paz 

debe tener un cuerpo encargado de analizar 

los temas que emerjan de la mesa de nego-

ciación, así como otros temas relevantes que 

involucran el proceso de paz (Entrevista 1).

En relación a esta propuesta, la creación y 
plan de trabajo de la Comisión de Pedagogía, 
Educación, Cultura y Comunicación de Paz 
representa un gran avance.

Comisión de Pedagogía, Educación, Cultura y Comunicación de Paz

Objetivo general: Generar comprensión sobre la paz en Colombia utilizando pedagogías de 
educación para la paz a través de la articulación de la red de iniciativas de paz y con la circulación 
de contenidos que ayuden a la construcción de culturas de paz.
•	 Consolidación de una red de Educación para la Paz que reconozca los avances realizados 

hasta el momento en el país.

•	 Generar comprensión sobre la negociación de La Habana y un ambiente positivo para la 
refrendación de los acuerdos.

•	 Creación de agendas ciudadanas para la implementación de los acuerdos.

•	 Conformar el sistema de comunicación del Consejo Nacional de Paz.

(Consejo Nacional de Paz, 2016)

29	 Su misión es “Contribuir a la realización de la reparación integral y el derecho a la verdad del que 
son titulares las víctimas y la sociedad en su conjunto así como al deber de memoria del estado 
con ocasión de las violaciones ocurridas en el marco del conflicto armado colombiano, en un hori-
zonte de construcción de paz, democratización y reconciliación” (CNMH, 2014). Este es también un 
potencial elemento de infraestructura de paz.
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• Legitimación del Acuerdo de Paz

El CNP no puede validar el Acuerdo de Paz 
por sí solo, ya que está en manos de los y 
las ciudadanos/as: ellos/ellas tienen la 
última palabra mediante el mecanismo de 
refrendación que se acuerde (Entrevistas 3, 
7, 11, 12, 15), en este caso, un plebiscito. Sin 
embargo, el CNP podría contribuir con las 
siguientes alternativas.

Primero, el gobierno podría presentar los 
Acuerdos de Paz con el ELN al CNP con el fin 
de darles legitimidad, aprobación o refren-
dación de su parte, así como también escu-
char sugerencias (Entrevista 5). Segundo, el 
gobierno podría solicitarle al CNP asesoría 
sobre el mejor mecanismo de refrendación 
como una jugada política para legitimar el 
proceso de refrendación (Entrevista 3). Y 
tercero, el CNP podría informar y preparar 
a la ciudadanía para refrendar los acuerdos, 
ayudando a ganar legitimidad entre los 
y las ciudadanas mediante la difusión y 
promoción de los acuerdos (Entrevistas 5, 
6). El Consejo puede apoyar a convocar a la 
soberanía popular, que es esencial durante 
el proceso de transición (González Posso, 
2012).

• Creación de una opinión favorable para la 
paz

Otra función relevante del CNP es convencer 
a la sociedad de la importancia de los 
acuerdos y crear una opinión favorable 
sobre la paz. Primero que todo, hay que 
convencer a la sociedad urbana, las élites y 
las clases altas de la importancia de terminar 
un conflicto armado rural, un conflicto 
que termina siendo “una guerra de pobres 
matando a pobres” (Entrevista 12). Además 
del reclutamiento forzado, muchos jóvenes 
se unen al Ejército o a los grupos armados 

como una oportunidad de vida: para ganar 
dinero que les permita sobrevivir y tener 
seguridad (Entrevistas 10, 12, 13).

“Me preocupa que en las ciudades 
muchas veces la terminación del 
conflicto armado se ve como algo 
banal. Se dice que los narcotra-
ficantes no desaparecerán; que 
todavía habrá inseguridad; que los 
robos continuarán. Claramente, 
un Acuerdo Final no podrá fin a 
todos los males de la nación. Pero 
nada, absolutamente nada podría 
ser más importante para este país 
que pasar la hoja del conflicto” 
(Jaramillo 2013, p. 10 – traducción 
por la autora).

Así pues, convencer a la sociedad urbana es 
un gran reto manifestado por el Alto Comi-
sionado para la Paz. El Centro Nacional de 
Memoria Histórica lo explica mediante los 
diferentes impactos que el conflicto armado 
ha tenido sobre los territorios:

“La nuestra es una violencia con 
mucho impacto en lo local y lo 
regional, pero con muy poca reso-
nancia en lo nacional. A eso quizás 
se deban la sensación generali-
zada de habituación al conflicto y 
la limitada movilización ciudadana 
por el fin de la guerra” (GMH, 2013, 
p. 108).

Suena banal y raro pero es necesario 

convencer a la sociedad colombiana que un 

país en paz es mejor que un país en guerra: 

los discursos guerreristas y sus precondi-

ciones históricas e irreales para empezar 

un proceso de negociación, todavía perma-

necen en la mente y corazón de las personas, 
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lo cual imposibilita los esfuerzos de paz. 

De esta manera, el CNP debería ayudar a la 

sociedad colombiana a creer y defender el 

proceso de paz de sus enemigos (Entrevistas 

5, 7, 10,12, 16 y 17).

Para crear una opinión favorable de paz es 

fundamental empezar a transformar los 

corazones y la voluntad de las personas; 

ambos son pasos necesarios para realmente 

lograr una transformación social, política y 

cultural. “Tenemos que lograr una verdadera 

movilización social en los territorios alre-

dedor de la idea de construcción de paz” 

(Jaramillo, 2013, p.10 – traducción por la 

autora). Los Consejos Nacional, Regionales 

y Locales de Paz bien adaptados tienen un 

gran potencial para contribuir a esta movili-

zación social.

• Diálogo

El CNP podría construir un consenso 

nacional sobre los acuerdos de paz y así, 

empezar el proceso de construcción de paz. 

Un acuerdo nacional depende de escenarios 

plurales como el CNP, los cuales reúnen a 

grupos situados tradicionalmente en dife-

rentes lados de la sociedad: trabajadores y 

empresarios, campesinos y terratenientes, 

fuerzas de izquierda y de derecha y grupos 

excluidos como jóvenes, indígenas, grupos 

afro, mujeres y comunidad LGTBI. Este tipo 

de escenarios son fundamentales para la 

paz, para construir confianza entre dife-

rentes actores (Entrevistas 16, 17).

Existe la demanda por participación en el 

proceso de paz, es decir, mecanismos para la 

participación efectiva que contribuyan con 

decisiones participativas. El CNP, como meca-

nismo de participación y representación, 

debía servir como una plataforma legítima 

para el diálogo sobre la implementación 

de los acuerdos en la región, pero no para 

implementarlos (Entrevistas 3, 13, 16 y 17).

El pos-acuerdo- posconflicto

El CNP podría hacer contribuciones impor-
tantes a la construcción de paz como deses-
calamiento de la violencia, la búsqueda del 
diálogo social y la transformación de los 
conflictos.

• Diálogo

El diálogo representa una contribución a 

la construcción de paz y la transformación 

de conflictos a través de los siguientes 

aspectos. Primero, un diálogo entre el estado 

y la sociedad civil, donde las y los repre-

sentantes de la sociedad compartan sus 

experiencias en el conflicto, se analicen y se 

formulen propuestas hacia su transforma-

ción. De hecho, la mejor forma de integrar 

políticamente a las regiones y sus ciuda-

danos/as en la participación en asuntos 

públicos, especialmente en las regiones más 

afectadas por el conflicto armado, es garan-

tizar que la voz de estas personas sea tenida 

en cuenta para consolidar la paz (Oficina del 

Alto Comisionado para la Paz, 2014, p.27).

Aquí es importante que las personas afec-
tadas por el conflicto participen, expresen 
sus experiencias y percepciones sobre lo 
que está andando bien o mal y sobre los 
retos, riesgos y oportunidades del acuerdo 
de paz. Las personas construyen su conside-
ración de paz a partir de sus realidades en 
el día a día. Por consiguiente, este diálogo 
debería tocar el corazón de las personas y 
no ser sólo un espacio para discusiones de 
tecnócratas (Entrevistas 2, 10, 13, 17).
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Segundo, un diálogo entre la nación y las 

regiones para promover la coordinación 

vertical y horizontal en los niveles terri-

toriales, la cual realza el impacto de las 

diferentes acciones (Entrevista 15). El 

CNP, así como los Consejos Regionales y 

Locales, debería ser un espacio para cons-

truir acuerdos territoriales de desarrollo 

y paz. Este sería una forma de coordinar el 

nivel nacional con los regionales y locales 

y así generar un debate sobre el tipo de 

desarrollo que facilita la viabilidad de los 

acuerdos (Entrevista 3).

El tercer aspecto de diálogo es su potencial 
para contribuir a la reconciliación. Con base 
en la experiencia de Huila, los consejos de 
paz en el nivel territorial podrían ser un 
escenario para el perdón entre víctimas 
y victimarios. Adicionalmente, pueden 
facilitar un espacio de diálogo sobre la 
implementación de los acuerdos alrededor 
de la reconciliación en Colombia, con un 
enfoque diferencial según las regiones, 
etnia, género, etc. (Entrevista 4). Además, el 

CNP podría ser el espacio interlocutor con 
las organizaciones que emerjan del acuerdo 
de paz (González, 2012).

• Facilitación de una cooperación armónica 
entre las entidades del estado y de la 
sociedad civil

- Integración horizontal entre actores en el 
mismo nivel

El trabajo en el posconflicto implica la parti-
cipación armónica entre muchas entidades 
estatales y organizaciones de la sociedad 
civil. La coordinación institucional es uno 
de los principales retos según las lecciones 
aprendidas de los mecanismos institucionales 
para la implementación de la Ley de Víctimas 
y Restitución de Tierras (Entrevista 1).

A partir de la experiencia de Huila, el CNP o 
los regionales en cada nivel podrían ser el 
espacio central donde podrían converger 
todos los comités y mesas en asuntos de 
paz. Por ejemplo, en el Consejo de Paz de 
Huila convergen:

...
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Este último es el comité ejecutivo del 
Consejo de Paz de Huila que implementa las 
funciones delegadas por la Gobernación o 
el Consejo de Paz de Huila. En el marco de 
los consejos locales de paz, existen mesas 
locales de paz en todos los municipios, 
como un espacio de diálogo entre el estado 
y la sociedad civil sobre la paz y la convi-
vencia (Art. 7 y 9, Ordenanza 0021, 2014 
- Asamblea Departamental del Huila, 2014; 
Entrevista 4).

Para resumir, la integración horizontal es un 
aspecto clave para las instituciones colom-
bianas. Por consiguiente, una función del 
CNP adaptado sería facilitar la cooperación 
entre sus miembros: representantes del 
estado y la pluralidad de los actores sociales 
(Entrevista 7, Art.4 Ley de 1998). Para 
hacerlo realidad es necesario especificar 
mejor su mandato como “facilitador de la 
cooperación armónica ente las entidades 
y órganos del estado” (Art. 3.2, Ley 434 
de 1998; Comité de Impulso al Consejo 
Nacional de Paz, 2014, p. 3).

Es muy importante creer en el CNP como 

un espacio para ayudar a la coordinación 

dentro del estado y entre éste y la sociedad 

civil. Desarrollar esto es algo difícil en la 

realidad, pero el CNP podría ayudar a crear 

un ambiente favorable que mejore las 

acciones en curso de la nueva institucio-

nalidad para la paz: todos los actores del 

estado creados para implementar la Ley de 

Víctimas y Restitución de Tierras, como la 

Unidad de Víctimas, la Unidad de Protección 

y la Unidad de Tierras. El Consejo podría 

ayudar en esto ya que es un espacio para 

llegar a consensos y esto es precisamente 

lo que se necesita en cuanto a la política 

pública de paz y los recursos para esta 

movilización (Entrevista 7).

- Integración vertical entre diferentes 

niveles

La participación es uno de los mayores retos 
luego de la firma de los acuerdos de paz, ya 
que debe abordar la problemática brecha 
entre la nación y las regiones y requiere 
cambios estructurales que sean motivados 
por una alta voluntad política en los y las 
gobernantes en el nivel local, regional y 
nacional (Entrevista 12).

La articulación entre la nación y las 
regiones puede lograrse con la presencia 
de gobiernos locales y regionales en el CNP, 
así como mediante el establecimiento de 
Consejos Regionales y Locales de Paz. Por 
ejemplo, empezar con cinco consejos en 
las regiones más afectadas por el conflicto 
armado e incluir a todos los municipios para 
tener una presencia territorial relevante 
(Entrevistas 11, 16).

Para integrar mejor los diferentes niveles 

en Colombia (de abajo hacia arriba y 

•	 El Comité del posconflicto, 
reconciliación y convivencia, 
conformado por miembros del 
estado y la sociedad civil.

•	 El Comité de Derechos Humanos 
y Derecho Internacional Huma-
nitario donde participa sólo el 
estado.

•	 Las mesas de paz y posconflicto, 
un espacio amplio abierto para 
la sociedad.

•	 Y el Comité Operativo, confor-
mado por miembros del estado 
y la sociedad civil.
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viceversa), es importante desarrollar las 

siguientes acciones: comunicación con los 

niveles locales y regionales, comprender y 

promover la idea de un consejo de paz en 

todos los niveles y tener consciencia sobre 

las realidades territoriales. La primera acción 

es definir los canales de comunicación entre 

el CNP con los consejos regionales y locales 

de paz existentes.

Segundo, informar y clarificar los objetivos 
de estos consejos como órganos consultivos 
(Entrevista 15), puesto que la meta principal 
para el nivel local y regional es la implemen-
tación de programas y proyectos y esta meta 
supera el alcance de los consejos que son 
por esencia consultivos. Por consiguiente, 
un aspecto clave para que este espacio 
sea atractivo para los gobiernos locales y 
regionales es mostrar que la deliberación 
participativa tiene efectos positivos en 
la implementación de programas, planes 
y proyectos. Además, que un espacio de 
asesoría sí es útil para crear y proponer 
esfuerzos que serán implementados poste-
riormente por el gobierno y que esta imple-
mentación puede ser mejor si cuenta con la 
cooperación de la sociedad civil.

La tercera acción es informar mejor y hacer 

reflexiones sobre el enfoque territorial del 

Acuerdo Final. Según el Alto Comisionado 

para la Paz, el proceso de construcción de 

paz tendrá un enfoque territorial, un modelo 

integral de paz territorial que combina 

construcción de paz y medidas de justicia 

transicional, al reconocer las diferentes 

afectaciones por el conflicto en las regiones 

de Colombia y la necesidad de coordinación 

y movilización social de paz en y desde los 

territorios (Jaramillo, 2014; Oficina del Alto 

Comisionado para la Paz, 2014, p. 4-8, Entre-

vistas 15, 16).

A pesar de las discusiones que se han 

desarrollo al interior del estado sobre cómo 

va a funcionar este enfoque territorial, se 

necesita una mayor claridad para descubrir 

qué es lo que esto implica para las regiones 

realmente (Entrevista 1). Este punto conecta 

con el cuarto punto de acción, en el que el 

Gobierno Nacional debería ser consciente 

sobre las capacidades reales de los entes 

territoriales para implementar las decisiones 

que se toman al nivel nacional. Se supone 

que las entidades territoriales jugarán un 

papel relevante en la implementación de 

los acuerdos de paz, pero con capacidades 

y recursos que no tienen todavía. Por esta 

razón, se necesita no solo reflexionar al 

respecto sino también del apoyo y presencia 

de las instituciones nacionales en la imple-

mentación de políticas al nivel regional 

(Entrevistas 1, 12, 13).

• Activación de los Consejos Regionales y 

Locales de Paz

Para manejar las causas estructurales del 

conflicto armado y la necesidad de llevar 

a cabo transformaciones en el sistema, 

a saber, superar la brecha entre lo local 

y nacional, el CNP debería reactivar los 

Consejos Regionales y Locales de Paz y 

asesorar a los gobiernos locales en este 

tema (Entrevistas 16, 17 Comité de Impulso 

al Consejo Nacional de Paz, 2014, p. 2).

El primer paso para esta activación es 

preguntarse por la motivación para hacerlo, 

porque una cosa es crear un consejo y otra 

consolidar una plataforma de trabajo que 

opere (Entrevistas 5, 13). Para que funcione 

es necesario incluir las percepciones y 

necesidades regionales, como por ejemplo 

lograr un espacio ejecutivo y participativo 
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que mejore la implementación posterior de 

políticas, de modo que las recomendaciones 

se aplican en la realidad y no se quedan en 

el papel o como un discurso.

Adicionalmente, la reactivación de los 
Consejos Regionales y Locales debe 
responder a enfoques diferenciales, como 
por ejemplo género y grupo étnico. En 
efecto, el contenido de la paz es nacional, 
pero su implementación es regional. Como 
todas las regiones son diferentes, la paz 
tiene diferentes rostros; cada cultura tiene 
un concepto diferente de paz, así que es 
necesario lograr un concepto integral que 
incluya a todos estos (Entrevistas 2, 7, 8, 13).

En relación a la integración vertical y hori-
zontal, los Consejos Regionales, Locales y 
el Nacional de Paz se enfrentan con el gran 
reto de llevar las teorías e ideales políticos 
a la práctica. Hay posturas críticas que 
consideran que crear vínculos horizontales 
y verticales es posible como una visión 
política, pero no para ser implementadas 
completamente en la realidad. Cada 
institución, gobernación, alcaldía local y 
organizaciones sociales tienen preferencias 
y estrategias diferentes: las visiones de cada 
municipio son completamente diferentes 
y por lo tanto siguen diferentes formas de 
alcanzar la paz (Entrevistas 11, 13). Así 
que para superar este reto se requiere un 
enfoque territorial e integral que conecte la 
teoría con la práctica.

De este modo, para implementar realmente 
procesos de construcción de paz con un 
enfoque territorial es pertinente crear 
algunas instituciones como comisiones 
de verdad en lo local y discutir algunos 
asuntos del acuerdo de paz en los Consejos 
Regionales y Locales de Paz, en lugar de 
hacerlo exclusivamente a nivel nacional. Por 

consiguiente, es recomendable determinar 
cuáles son los temas relevantes para el 
nivel nacional y para el regional. El alcance 
nacional se discutió en la mesa de nego-
ciación en La Habana y está en discusión 
en Quito, pero los puntos de entrada para 
las acciones de construcción de paz son 
diferentes en cada región, por ejemplo en 
algunas es mejor empezar con acciones de 
memoria histórica, mientras que en otras 
con desminado humanitario (Entrevistas 3, 
8, 12).

Adicionalmente, el análisis de las capaci-
dades institucionales en los niveles terri-
toriales es fundamental, ya que determina 
la posibilidad de establecer los Consejos 
Regionales y Locales de Paz y su potencial 
de éxito (Entrevista 8). Actualmente, los 
municipios no tienen los recursos para 
operar un espacio adicional, porque ya 
tienen problemas con la operación de los 
comités, consejos y otros mecanismos de 
participación existentes. Por esta razón, los 
recursos deben llegar del nivel nacional y la 
creación de estos Consejos Locales/Regio-
nales de Paz no puede significar instaurar un 
espacio adicional, sino la oportunidad para 
ver la integralidad del trabajo realizado y ver 
con los mismos ojos las acciones de paz que 
se está implementando en el municipio.

Además, sería importante hacer un mapeo 
de los consejos de paz creados de manera 
autónoma en los departamentos y munici-
pios, en aras de aprovechar sus lecciones 
aprendidas y mejorar la eficiencia del CNP en 
relación a su funcionamiento y coordinación 
en un nivel operativo. El aspecto técnico es 
clave para resolver las preguntas sobre el 
cómo: cómo cooperan los/las funcionarios/
as públicos entre sí, al unir las acciones que 
implementan en los diferentes comités y 
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consejos existentes, teniendo en cuenta 
que muchas funciones recaen en una misma 
persona. También valdría la pena contactar 
a los/las consejeros de paz, porque pueden 
indicar voluntad política regional y una 
posición favorable sobre los consejos de paz 
(Entrevistas 7, 15).

• Implementación de los acuerdos de paz

El CNP podría contribuir en la implementa-
ción de los acuerdos de paz a través del su 
comité ejecutivo, el Comité Nacional de Paz, 
el cual tiene la autoridad para ejecutar las 
funciones delegadas por el Presidente. De 
esta manera, este comité debería conver-
tirse en un elemento central y dinámico 
entre el Presidente y el CNP en la tercera 
fase del proceso de paz, ya que su accionar 
sería en nombre del CNP y del Presidente. 
De acuerdo con el Comité de Impulso es 
recomendable especificar mejor cuáles 
podrían ser las funciones delegables, con el 
fin de definir mejor su alcance real.

• Monitoreo

El monitoreo al proceso de paz representa 
otra función relevante donde el CNP podría 
jugar un papel importante. La implemen-
tación de la Ley de Víctimas y Restitución 
de Tierras ha mostrado la pertinencia y 
necesidad de incluir al Presidente en los 
procesos de monitoreo. Por esta razón, 
monitorear el proceso de paz requiere de 
un espacio con presencia de una autoridad 
directiva como el Presidente, con el fin de 

facilitar y agilizar la rendición de cuentas y 
la toma de decisiones. Este sería un espacio 
para hacer declaraciones concretas sobre 
los aspectos críticos que requieren interven-
ción y toma de decisiones estratégicas por 
parte del Presidente. Como esta instancia 
de alta deliberación está orientada a tomar 
decisiones de largo alcance, mucho mejor 
si participan representantes de la sociedad 
civil para darle un valor agregado a su 
impacto (Entrevista 1).

A continuación se proponen algunas 
opciones para las funciones que podría 
desarrollar el CNP en el monitoreo, lo cual 
depende finalmente de las funciones 
específicas que el Presidente delegue 
al CNP. Primero, el CNP podría ser el/un 
espacio de deliberación para monitorear la 
implementación del Acuerdo Final; segundo, 
como facilitador de la coordinación de las 
entidades del estado, podría facilitar la 
coordinación entre los actores involucrados 
en el monitoreo; tercero, el CNP podría 
aprovechar su comité ejecutivo para asumir 
la ejecución de este monitoreo. Si este fuera 
el caso, el Comité Nacional de Paz sería un 
espacio ejecutivo de alta deliberación y 
toma de decisiones estratégicas por parte 
del Presidente que serían implementadas 
posteriormente por el Comité.

La apuesta del CNP para contribuir al 
monitoreo del Acuerdo Final se refleja en 
los objetivos de la Comisión de veeduría 
y garantías de no repetición, los cuales se 
pueden ver a continuación:

...monitorear el proceso de paz requiere de un espacio con presencia de 
una autoridad directiva como el Presidente... 
Como esta instancia de alta deliberación está orientada a tomar 
decisiones de largo alcance, mucho mejor si participan representantes 
de la sociedad civil...
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Comisión de veeduría y garantías de no repetición

Objetivo general: Aportar en el monitoreo de la situación de derechos humanos, en la perspec-
tiva de las garantías de no repetición y de una paz integral con justicia social. Aportar en la soste-
nibilidad de la construcción de la paz con tareas a corto, mediano y largo plazo.
•	 A corto plazo:

-	 Seguimiento del desescalamiento del conflicto y del cese al fuego, y las acciones 
relacionadas.

-	 Identificación de un mapa de riesgo que identifique zonas y actores prioritarios de aten-
ción y hacer recomendaciones.

•	 A mediano plazo:

-	 Monitoreo sobre la situación de derechos humanos.

-	 Seguimiento a los compromisos asumidos por el estado y el gobierno.

-	 Contribuir al desarrollo del plan de financiación, ejecución y planeación estratégica del 
Acuerdo Final.

-	 Contribuir al informe de rendición de cuentas.

•	 A largo plazo:

-	 Contribuir al monitoreo del cumplimiento de los acuerdos, de las garantías para la parti-
cipación en democracia, a que la política de implementación de la paz sea una política de 
estado, a la coherencia entre las distintas instancias del estado y de las políticas públicas 
y al acompañamiento de la comunidad internacional al proceso.

Esto desde su contribución a la articulación permanente entre las instituciones estatales —nacio-
nales, regionales y municipales—, con organizaciones de la sociedad civil y plataformas de paz, así 
como con la comunidad internacional. Consejo Nacional de Paz (2016b)

Para finalizar este capítulo y tener una imagen de la realidad del CNP hoy en día es pertinente 
consolidar los logros alcanzados entre octubre de 2014 y julio de 2016, así como algunos 
aspectos por trabajar.
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Tabla 3: Síntesis de avances del CNP entre octubre de 2014 y julio de 2016

Logros

•	 Convocatoria del CNP.

•	 Clima de confianza.

•	 Acuerdo que define el reglamento interno del CNP (Acuerdo 001 del 5 de 
agosto de 2015).

•	 Designación del Comité Nacional.

•	 Comité Asesor de Expertos/as.

•	 Plan de trabajo e interlocución con el gobierno.

•	 Creación de tres comisiones que están trabajando: Pedagogía y comuni-
cación, Paz territorial y Garantías y verificación.

•	 Solución al problema de la inclusión de actores en el CNP.

•	 Quorum (50 representantes) para las reuniones debido al aumento de 
miembros de la sociedad civil.

•	 Avances sobre la arquitectura institucional para la paz. 

Aspectos por 
trabajar

•	 El reto de cómo manejar la pluralidad del CNP para que sea un espacio 
productivo.

•	 El reto de la cohesión con la que llega la sociedad civil al CNP para 
mejorar el impacto.

•	 Falta clarificar para qué es el CNP, pues persiste la percepción que el 
CNP es un actor pasivo tanto para el gobierno como para los grupos 
insurgentes.

•	 Falta capacidad de articulación en el CNP y en el mismo gobierno.

•	 Falta clarificar el papel de la comunidad internacional; participan en las 
comisiones mas no en el CNP.

•	 Acoger la propuesta de convocar al CNP para deliberar sobre el proceso 
con el ELN, en un trabajo desde las tres comisiones y en plenaria.

•	 El tema de los recursos para implementar y hacer efectivos los planes de 
trabajo de las Comisiones.

Las 
comisiones 
son la realidad 
del CNP

Algunos ejemplos de sus actividades son:

•	 1 y 2 octubre 2015: Encuentro Nacional de Pedagogía y Comunicación 
para la paz. Organizado por CNP y las Comisiones de Paz de Cámara y 
Senado en articulación con la Red de Universidades para la Paz –Unipaz– 
en coordinación del Instituto Pensar de la Javeriana (Entrevistado 7b).

•	 El desarrollo conjunto de 8 foros regionales convocado por el CNP y las 
Comisiones de Paz de Cámara y Senado para la sensibilización y apropia-
ción ciudadana de la agenda de paz y acción preparatoria para la valida-
ción de los acuerdos (Consejo Nacional de Paz, 27.01.2016).

•	 18 de julio de 2016: Conversatorio Acuerdos de Paz de La Habana, en 
Medellín. Convocado por el CNP, las Comisiones de Paz del Senado, 
Universidad EAFIT y otros aliados (Congreso de la República, 14.07.2016).
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5.1 ¿Por qué se considera 
al CNP como un 
potencial elemento de 
infraestructura de paz?
El CNP es un elemento de la institucionalidad 
de paz que podría contribuir y apoyar la red 
institucional de paz; es uno de los actores 
que hace parte del complejo sistema ya esta-
blecido para implementar las medidas de 
justicia transicional. El hecho de que varios 
entrevistados hayan usado los términos 
“institucionalidad de paz” y “red de paz” sin 
conocer el concepto de infraestructuras de 
paz, indica la pertinencia de este último, pues 
expresan la idea y dan cuenta de la existencia 
del fenómeno, sin necesidad de tener el 
término preciso que puede denotar al mismo.

La firma del Acuerdo Final implica la creación 
de nuevas leyes y entidades para imple-
mentar nuevos programas y proyectos que 
aumentarán la complejidad de las acciones 
y el engranaje institucional por la paz. Cada 

entidad a nivel nacional y territorial tiene 
un papel que jugar en esta transición y el 
CNP podría aportar identificando puntos 
de encuentro y articulación entre dichas 
entidades (Entrevista 7).

En el papel, el CNP cumple con las funciones 
de un elemento de la infraestructura de paz 
al ofrecer diferentes niveles de integración 
y formas de inclusión, por ejemplo: es 
un órgano consultivo fundado en una ley 
nacional que permite el manejo de recursos; 
está dedicado a ofrecer una orientación en 
la política nacional de paz; y es una plata-
forma que facilita la colaboración entre 
actores relevantes a través de su integración 
horizontal y vertical.

Así, el CNP podría ayudar a armonizar la acción 
de los actores que lo componen, por ejemplo 
propiciando un ambiente favorable para su 
articulación al crear visiones estratégicas 
de construcción de paz y encontrar puntos 
de conexión y falencias entre las acciones 
implementadas. Sin embargo, como órgano 

5. Resumen: Consejo Nacional de Paz como 
un elemento de infraestructura de paz
Este capítulo busca sintetizar el análisis sobre el CNP bajo las siguientes preguntas:
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consultivo (que hace recomendaciones) no 
tiene la potestad para interactuar como un 
órgano ejecutivo (que toma decisiones) y 
por lo tanto no produce ni implementa per 
se la articulación de toda la red de actores 
(Entrevistas 7, 17). Por consiguiente, el CNP 
sería un elemento potencial de infraestruc-
tura de paz, pero no es el sistema o la red de 
infraestructuras de paz en Colombia, como se 
asumió al inicio de la investigación. El CNP 
es un elemento realmente complejo pero no 
tiene la capacidad para articular todos los 
otros actores involucrados en la institucio-
nalidad para la paz, es decir, en la potencial 
infraestructura de paz en Colombia.

“Por supuesto que ese Consejo es una pieza 
más, aún de pronóstico indeterminado, en 
un engranaje mayor que requiere muchos 
escenarios para la participación y para que 
se haga sentir la voz de la gente que piensa 
que la hora de la paz no se puede quedar ni 
en una mesa en La Habana, ni en un salón en 
la Casa de Nariño” (González Posso, 2012).

Por el contrario, el Presidente de la Repú-
blica, como cabeza del ejecutivo y legítimo 
responsable de la seguridad y la paz en el 
país, sí tiene la capacidad y autoridad para 
negociar, tomar decisiones y articular a todos 
los actores involucrados en temas de paz. 
En ese sentido, cada uno de estos actores 
podría constituirse como un elemento en 
la infraestructura de paz y es el gobierno el 
responsable de coordinar esta red (Art. 2, 
Ley 434 de 1998, Entrevistas 5, 7).

5.2 ¿Cómo podría un 
CNP ajustado cumplir 
con las necesidades de 
construcción de paz en 
Colombia?
Luego del análisis se puede ver que el CNP 
podría contribuir a las tres necesidades de 
paz en Colombia de la siguiente manera.

Tabla 4: Posibles contribuciones a las necesidades de la construcción de paz por parte 
del Consejo Nacional de Paz adaptado

Trabajar sobre las causas estruc-
turales del conflicto 

Promover estructuras civiles y noviolentas en el estado y la sociedad civil.
Fomentar y fortalecer estructuras civiles y cooperativas.
Fomentar y fortalecer las instituciones estatales.

Disminuir la dinámica del conflicto Fomentar y fortalecer instituciones y procesos para un manejo 
constructivo de conflictos. 

Fomentar y fortalecer alianzas de 
paz

Fomentar y fortalecer redes y alianzas entre diferentes actores del 
estado y de la sociedad civil, y entre ellos, para un manejo cons-
tructivo de conflictos. 

Además, si se retoman las contribuciones a 
la construcción de paz de los elementos de 
infraestructuras de paz, el CNP podría aportar 
de tres maneras: uno, manejo de conflictos y 
desescalamiento de la violencia; dos, resolu-
ción de conflictos a través de negociaciones y 
diálogo y; tres, transformación de conflictos. 
Según los servicios de paz que pueden prestar 

las infraestructuras de paz (Suurmond & 
Sharma, 2013, p. 3-4), el CNP podría proveer 
servicios paliativos como asesor de paz y 
servicios curativos y preventivos como plata-
forma nacional de diálogo. La Tabla 4 resume 
las posibles contribuciones a la construcción 
de paz que el CNP podría realizar al adaptarse 
como un elemento de infraestructura de paz.
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Tabla 5: Posibles contribuciones a la construcción de la paz del CNP adaptado como 
elemento de infraestructura de paz

Manejo de conflictos y desescalamiento de violencia, resolución de conflictos mediante negocia-
ciones y diálogo y transformación de conflictos.
Servicios paliativos, curativos y preventivos como asesor de paz y plataforma nacional de diálogo.

Validación del Acuerdo de 
Paz

Validación del Acuerdo de 
Paz + Pos-acuerdo

Pos-acuerdo

•	 Analizar el conflicto 
armado para incre-
mentar el conoci-
miento público.

•	 Análisis, informa-
ción, comunicación 
y pedagogía sobre 
las negociaciones de 
paz.

•	 Legitimación del 
Acuerdo de Paz.

•	 Reflexión sobre la 
implementación del 
Acuerdo.

•	 Creación de una 
opinión favorable 
para la paz.

•	 Diálogo.

•	 Facilitación de una cooperación armó-
nica entre las entidades del estado y de 
la sociedad civil.

•	 Diálogo:
-	 Diálogo nacional.
-	 Diálogo entre los niveles nacional y 

sub-nacional.
-	 Diálogo entre diferentes mecanismos 

e instancias de participación.
-	 Diálogo en las regiones.

•	 Activación de los Consejos Regionales y 
Locales de Paz.

•	 Monitoreo.

5.2.1. Diálogo como 
una necesidad para la 
construcción de paz
El diálogo juega un papel fundamental e 

indispensable para la sociedad colombiana 

como un medio para abordar las tres nece-

sidades de paz. De este modo, vale la pena 

profundizar sobre el papel específico del 

CNP en la facilitación de espacios de diálogo 

que responda a esta necesidad de construc-

ción de paz.

• Diálogo nacional

El CNP representa una oportunidad para 
iniciar un diálogo nacional. “La paz demanda 
sociedad, ahora más que nunca. El Consejo 
Nacional de Paz es una oportunidad en 
donde la sociedad solicita tener la palabra” 
(Carta al Presidente. Comité de Impulso al 
Consejo Nacional de Paz, 2014, p.1).

• Diálogo nación-regiones

El CNP es una oportunidad para establecer 
un diálogo entre representantes del nivel 
nacional y local. Conectar la nación y las 
regiones podría ser un cometido clave 
para el CNP. Esta coordinación representa 
un aspecto importante para el desafío de 
lograr una verdadera descentralización en 
Colombia, tema central para la implementa-
ción del enfoque territorial de paz, a saber, 
paz en y desde las regiones (Entrevista 8; 
Kas & Rinde, 2014).

Este diálogo entre representantes nacio-
nales y locales aborda dos realidades 
que para muchos han venido trabajando 
como fuerzas opuestas: los niveles local y 
regional contra el nivel nacional en temas 
de paz, dado que ésta se construye desde 
el nivel local (de abajo hacia arriba), pero 
el Presidente tiene el poder constitucional 
para direccionar y tomar decisiones en estos 
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temas (de arriba hacia abajo). Por lo tanto, 
este diálogo es una gran oportunidad para 
unificar estas fuerzas y abordar la necesidad 
actual de incluir las regiones en la visión 
nacional de paz y de movilizarlas con la 
promoción de una educación para la paz.

- Diálogo entre diferentes mecanismos e 
instancias de participación

Una recomendación para mejorar la coor-
dinación entre el estado, las regiones y 
los municipios en temas de paz sería la de 
transversalizar la política de paz en el nivel 
territorial, conectando los mecanismos de 
participación ya existentes. En este sentido, 
se podría pensar en, por ejemplo, conectar 
los Consejos Territoriales de Planeación 
(CTP) y los Comités Territoriales de Justicia 
Transicional con los Consejos Nacionales, 
Regionales y Locales de Paz. De esta manera, 
el CNP sería una oportunidad de diálogo 
entre diferentes mecanismos e instancias 
de participación en el nivel local, regional y 
nacional.

Los CTP existen en el nivel local, regional 
y nacional y comprometen diferentes 
sectores sociales para llevar a cabo dos 
funciones principales. Primero, presentar un 
concepto sobre el plan de desarrollo30 (de 
su municipio/departamento/nación respec-
tivamente) a los/as gobernantes en el nivel 
nacional y sub-nacional antes de que lleguen 
a un acuerdo sobre el plan. La segunda 
función es el seguimiento al cumplimiento 
de metas del plan de desarrollo.

A continuación se presentan dos propuestas 
para conectar el CNP con los CTP respectiva-
mente en los diferentes niveles territoriales. 
Primero, los CTP podrían incorporar las 
recomendaciones del CNP en el concepto 
que emitan frente al plan de desarrollo y 
en el seguimiento en materia de paz. La 
segunda propuesta es que los CTP discutan 
los asuntos de paz del plan de desarrollo 
en el mismo espacio de trabajo del Consejo 
Nacional/Regional/Local de Paz, el cual 
reúne a representantes del estado y de 
la sociedad civil, con el objetivo de tener 
una visión integral de los temas de paz por 
sectores, poblaciones y territorios.

Ahora bien, respecto a los Comités Territo-
riales de Justicia Transicional, como meca-
nismo de diálogo, coordinación y articulación 
de la oferta institucional para la implemen-
tación participativa de la política pública 
de víctimas a nivel local, departamental y 
nacional (Ley 1448 de 2011, Art. 173 y 193), 
podrían recibir insumos y recomendaciones 
por parte de los Consejos Nacional, Regio-
nales y Locales de Paz frente a la política 
de paz y específicamente en el tema de 
atención, asistencia y reparación integral a 
las víctimas. En otras palabras, dado que los 
Comités Territoriales de Justicia Transicional 
son espacios vinculantes, las inquietudes, 
amenazas, propuestas y recomendaciones 
sugeridas en los Consejos de Paz sobre el 
tema, pueden ser revisadas y dialogadas en 
este espacio para tomar medidas específicas 
que mejoren la elaboración de los planes de 
acción para las víctimas.

30	 Programas y proyectos a ser implementados durante un periodo de gobierno.
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Estas estrategias buscan mirar el tema de 
paz de manera integral y evitar duplicidad 
en funciones, tareas y participación de 
funcionarios/as y representantes de la 
sociedad civil en diferentes espacios sobre 
los mismos temas. En efecto, debido al 
reducido número de funcionarios/as en las 
regiones (y esto es aún más grave en los 
municipios), una persona es responsable 
de participar en varios consejos, comités o 
mesas redondas que tratan asuntos de paz 
en la región desde diferentes perspectivas.

Recurriendo a una metáfora, esta persona 
participa en cada espacio con gafas dife-
rentes, con ojos diferentes, y por lo tanto no 
puede ver su accionar con los mismos ojos. 
Los y las funcionarias dividen la información 
y la etiquetan según los diferentes comités 
en que participan: de víctimas, de los dere-
chos humanos, de género y paz, etc., y no 
visualizan la integralidad de esos espacios 
como parte de una política pública integral.

Retomando el ejemplo específico, las y los 
funcionarios/as delegados/as al CNP podrían 
ver allí la integralidad de diversas acciones 
por la paz desarrolladas en su municipio y 
llevar esta visión integral de paz al Comité 
Territorial de Justicia Transicional.

• Diálogo en las regiones

Esta fragmentación entre funcionarios/
as del mismo nivel exige un diálogo en las 
regiones, que puede ser facilitado por el 
CNP. Debido a que la implementación de los 
acuerdos y políticas de paz es un reto en lo 
local, es central ligar esta implementación 
con deliberación, ya que ambas son claves 
en la construcción de paz en Colombia. De 
hecho, actores del nivel local, regional y 
nacional reconocen la relevancia simbólica 
del CNP como mecanismo de participación 
en donde diferentes actores deliberan sobre 
la paz y sus avances en el país.

Sin embargo, en el nivel local se demanda 
muy fuertemente una implementación efec-
tiva, ejecutiva y participativa de programas 
de construcción de paz. Así que si el órgano 
consultativo se limita a tener exclusiva-
mente un carácter simbólico, sin capacidad 
para influir en la toma de decisiones, ni 
lograr un impacto real, no tendrá muchas 
oportunidades de éxito.

Basado en la experiencia del Huila, es 
importante concebir los Consejos Regio-
nales y Locales de Paz como espacios de 
deliberación para acordar propuestas que 
posteriormente se llevarán a cabo por los 
órganos competentes. Esto es relevante 
para mantener el vínculo entre delibera-
ción e implementación y así aprovechar el 
diálogo como un instrumento para cualificar 
la puesta en marcha de políticas de paz.

“La construcción conjunta de paz 
requiere que nosotros facilitemos 
en las regiones nuevos espacios 
de participación, debate y delibe-
ración democrática pacífica entre 
personas que se traten unos a otros 
como iguales en sus derechos y 
libertades —entre autoridades, 
comunidades, víctimas, agricul-
tores, ganaderos, empresarios, 
comerciantes y también excom-
batientes desmovilizados— para 
discutir cómo se van a imple-
mentar las cosas que se acuerden” 
(Jaramillo, 2013, p. 5 – traducción 
por la autora).

Esta cita del Alto Comisionado para la Paz 
permite concluir este subcapítulo al resumir 
la relevancia y pertinencia de los Consejos 
Regionales y Locales de Paz, como espacios 
de diálogo, participación y reconciliación en 
las regiones.
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El CNP tiene un gran potencial para ser un 

elemento de infraestructura de paz, un actor 

más dentro del complejo sistema de actores 

que conformarían la infraestructura de paz 

en Colombia, mas no representa la suma 

de las partes, es decir, la red en mí misma. 

Con este potencial podría jugar un papel 

relevante en las negociaciones de paz y en 

la implementación del Acuerdo Final con las 

FARC-EP, y así como en el proceso de diálogo 

con el ELN.

Por un lado, el CNP podría asistir a los 

actores, por ejemplo, reflexionando acerca 

de las formas de implementar los acuerdos; 

ayudar a coordinar los actores participantes; 

y promover la coordinación necesaria en el 

nivel nacional y entre la nación y las auto-

ridades regionales y locales. Por otro lado, 

podría apoyar el proceso de paz mediante 

la preparación de pasos importantes, tales 

como la validación del acuerdo de paz y el 

pos-acuerdo/posconflicto.

El CNP podría ser un mecanismo para esti-
mular lo que el Alto Comisionado para la 
Paz llama la “transición de paz”: la campaña 
nacional para construir paz y una nueva 
alianza entre el estado y las comunidades 
(Jaramillo, 2014, p. 6). En ese sentido, 
lo planteado anteriormente confirma la 
mayoría de puntos de partida —hipótesis— 
de la investigación.

El concepto de infraestructuras de paz 

pretende el progreso de las estrategias de 

construcción de paz; se trata de las sinergias 

e interacciones entre las instituciones y 

los procesos que promueven y construyen 

paz. En un país tan burocratizado como 

Colombia, este concepto aún no ha sido 

6. Conclusión y discusión
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implementado; sin embargo, la idea de una 

estructura institucional para la paz produce 

las siguientes dos reacciones.

Las personas optimistas reconocen una 

oportunidad para conectar las instituciones 

existentes en una red efectiva de coopera-

ción. Las escépticas cuestionan las formali-

dades que implican las estructuras institu-

cionales y que la forma sea el medio efectivo 

para resolver los problemas; para ellas el 

problema radica más bien en el contenido 

y resaltan la necesidad de voluntad política 

para abordarlo.

Los problemas de coordinación y el gran 
número de instituciones, consejos, comités 
y mesas redondas que trabajan el tema de 
paz posiblemente pudieron haber comple-
jizado la implementación de programas y 
proyectos. Colombia se ha concentrado más 
en la planificación de lo formal como leyes, 
decretos, etc., que en el fortalecimiento de 
liderazgo y de la voluntad política requerida 
para ponerlo en práctica.

Además, las experiencias de paz de Colombia 
muestran que el contenido y especialmente 
la energía necesaria para movilizar el conte-
nido (expresada en voluntad política) son 
más importantes que la forma. Por lo tanto, 
las y los escépticos/as tienen una mirada 
crítica frente al establecimiento de institu-
ciones y cuestionan su relevancia cuando la 
voluntad política para alcanzar los objetivos 
planteados está ausente.

Sin embargo, el concepto de infraestructuras 

de paz es más que sólo el establecimiento 

de instituciones; es la dinámica e integra-

ción de las instituciones y los procesos de 

construcción de paz. Los dos puntos de 

vista (optimista y escéptico) no son en este 

sentido contradictorios sino complemen-

tarios y están recogidos en el concepto 

de infraestructuras de paz: ni aborda sólo 

la forma ni sólo el contenido de paz, sino 

una combinación de ambos que requiere 

voluntad política como una condición clave 

de éxito.

Por lo tanto, la implementación del concepto 
de infraestructuras de paz tiene un gran 
potencial y pertinencia para abordar las dos 
posiciones anteriores. Por un lado, tiene 
potencial para realizar las conexiones que 
hacen falta entre los mecanismos institu-
cionales, para fortalecer los esfuerzos que 
se están llevando a cabo actualmente y así, 
para conectar los elementos que podrían 
conformar una infraestructura de paz en 
Colombia.

Por otro lado, el concepto de infraestructuras 
de paz representa una oportunidad para 
enfocarse de manera explícita en la voluntad 
política como energía y motor que mueve 
todas las intervenciones: la voluntad polí-
tica permite que las infraestructuras de paz 
operen. La siguiente cita sintetiza la esencia 
del concepto, la complementariedad de las 
perspectivas presentadas anteriormente y 
la relevancia de los factores invisibles que 
dan vida a la estructura:

“Por supuesto que un número de 
foros, consejos o secretariados 
en diferentes niveles podrían 
conformar bien una red de actores e 
instituciones relevantes, pero éstas 
necesitan ser vistas en el marco 
de su interacción. No es su sólo su 
presencia física, material, sino el 
proceso de su acción e interacción 
lo que contribuye a la transforma-
ción del conflicto. Sin esto, estas 
permanecen como conchas vacías 
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o corren el riesgo de ser cooptadas 
e instrumentalizadas por intereses 
partidistas (…) Los aspectos de 
estructura son relevantes mientras 
puedan impactar significativamente 
en la manera en la que los actores 
se comprometen en el proceso” 
(Hopp-Nishanka, 2012a, p.59- 
traducción por la autora).

Colombia necesita este proceso de interac-
ción. El gobierno nacional y los regionales 
deberían orientar sus acciones con base en 
una política pública de paz y reconciliación 
que sea coherente. Esta política se requiere 
para que allí converjan consistentemente 
todas las leyes, normas e institucionalidad 
del nivel local, regional y nacional. También 
debe integrar a los actores nacionales y 
regionales en el proceso de implementación 
y así unir estrategias de arriba hacia abajo 
y de abajo hacia arriba. Por ejemplo para 
construir puentes entre los instrumentos 
legales para víctimas y personas desmo-
vilizadas; para alcanzar un entendimiento 
común que permita identificar quiénes son 
las personas víctimas y victimarios/as y 
cuáles han sido las experiencias de vida que 
los/las han conducido a su situación actual 
(Entrevista 12).

El CNP tiene como mandato desarrollar una 
política de paz que debería cumplir esta 
necesidad de interacción, ya que en el papel 
pretende acordar una política de paz que 
sea estable en el tiempo y que contribuya a 
la coordinación entre actores. Sin embargo, 
esta meta ha sido difícil de implementar y su 
necesidad sigue vigente.

Aunque el CNP debería ser el medio para 
lograr la estabilidad en la política de paz, 
aún tiene una relación inestable, cambiante 
y dependiente de la voluntad política del 
gobierno de turno. Adicionalmente, los 

cambios en los y las miembros del gobierno 
y del CNP en los periodos presidenciales 
generan dinámicas diferentes en la inte-
racción entre el CNP y el gobierno, lo cual 
implica que el Consejo no sea el mismo 
siempre.

¿Cómo podría el CNP ser el medio para 
realizar una política estable de paz si 
depende de cada gobierno? El Consejo 
bien adaptado debe ser lo suficientemente 
sólido para ser sostenible en el tiempo como 
órgano consultivo y en la implementación 
de las funciones delegadas por el Presi-
dente a su comité ejecutivo —el Comité 
Nacional de Paz—. El CNP debe contar con 
la legitimación y peso político de todos sus 
miembros y recoger las experiencias en el 
tema de paz de los gobiernos anteriores. 
Como resultado, los presidentes venideros 
reconocerán la oportunidad enriquecedora 
de utilizar sus recomendaciones (Entrevista 
15).

El CNP como elemento potencial de infraes-
tructura de paz enfrenta los desafíos y 
confirma los factores de éxito sugeridos 
por el concepto de infraestructuras de paz: 
voluntad política, politización, inclusión 
y legitimidad, liderazgo y vínculos entre 
niveles territoriales y sociales. Según Paul 
van Tongeren (2013),

“Un Consejo Nacional de Paz debe 
mantener un perfil de imparcia-
lidad política y de interlocutor 
de confianza. Una estructura de 
paz medio-independiente parece 
una opción preferible. En caso 
contrario, podría perder legiti-
midad y sería vulnerable frente a 
manipulación y control político” 
(p.45).
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Sin embargo, en el caso colombiano, el CNP 
no puede ni ser imparcial ni independiente. 
Ha sido una concha vacía31 debido a la falta 
de voluntad política de los gobiernos; su 
relación dependiente con el gobierno y su 
alto nivel de politización indican un riesgo 
de instrumentalización y al mismo tiempo 
representan una oportunidad de éxito. Este 
hecho hace que el CNP sea muy vulnerable. 
Adicionalmente, para abordar un reto de 
operación que enfrentan las infraestruc-
turas de paz es necesario que agentes de 
cambio participen en el CNP y que tengan 
espacio suficiente para contribuir al proceso 
de transformación de estas dinámicas.

Luego de la instalación del CNP en octubre 
de 2014, el proceso en curso de definición 
y adaptación al contexto político actual 

representa una gran oportunidad para que el 
Consejo sea adaptado como elemento de la 
infraestructura de paz. El CNP bien adaptado 
podría iniciar una movilización social para la 
refrendación del acuerdo de paz con el ELN.

El CNP debe jugar un papel importante frente 
a la necesidad de diálogo nacional, lo cual 
representa dos retos principales. Primero, 
el conflicto, como las y los colombianos/as 
usualmente nombran el conflicto armado 
interno, hace parte de la sociedad colom-
biana. Según Jaramillo (2014), debido a la 
larga duración y continuidad del conflicto 
armado, las y los colombianos/as construyen 
su memoria colectiva durante y no al final 
del conflicto, y por lo tanto, el conflicto es 
al mismo tiempo cercano y distante en la 
cotidianidad. De manera paradójica, las y los 

31 Concha vacía hace referencia a la metáfora usada anteriormente sobre la esencia de las infraestruc-
turas de paz.
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colombianos/as se aproximan y distancian 
del conflicto al mismo tiempo.

Además de esta peculiaridad, se suma el 
hecho de que el proceso de construcción de 
la memoria histórica es per se subjetivo: es 
una reconstrucción selectiva de una repre-
sentación social que conecta sentimientos, 
afectos, etc. (Jaramillo, 201432). De este 
modo, un proceso de diálogo entre diferentes 
actores en Colombia debe propiciar el reco-
nocimiento de los y las participantes sobre 
esta paradoja y de las diferentes y plurales 
memorias que existen sobre la historia del 
conflicto armado. Este es un tema clave 
para mejorar la comprensión entre unos/as 
y otros/as, transformar posiciones radicales 
entre sí, superar la indiferencia y apatía de 
muchos colombianos y colombianas, y para 
dar un paso hacia la reconciliación.

Un desafío adicional para el diálogo 
nacional es la alta polarización que vive la 
sociedad colombiana a favor y en contra de 
las negociaciones de paz y los acuerdos, en 
la cual la paz se ha convertido en un objeto 
electoral politizado. Por esto, los resultados 
muestran la importancia de la facilitación 
y el acompañamiento de actores neutrales 
en el proceso de diálogo. Esta facilitación 
y acompañamiento puede ser de muchas 
formas y niveles, desde una facilitación 
directa de escenarios de diálogo hasta el 
fortalecimiento de capacidades para líderes 
y lideresas locales y regionales con el fin de 
que sean multiplicadores/ras de diálogo.

Por ejemplo, el Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo (PNUD) incluye 
en sus funcionas “asistir los gobiernos para 
diseñar políticas y regulaciones que apoyen 
el establecimiento de una infraestructura 
de paz” (PNUD, 2013) y cuenta con una gran 
experiencia para realizar esta facilitación. 
Debido a que contar con multiplicadores/
ras de diálogo es necesario en el nivel local, 
regional y nacional, se recomienda iniciar un 
proceso o programa de fortalecimiento de 
capacidades de diálogo con las y los miem-
bros del CNP así como para los Consejos 
Regionales y Locales de Paz.

A continuación se analizan algunos desafíos 
importantes del CNP. Primero, el tema de paz 
no puede quedarse ni en el papel ni sola-
mente en el discurso de un mecanismo de 
participación. Debido a las más de 5 décadas 
de conflicto armado interno, muchas 
organizaciones han utilizado un discurso 
normativo de paz y creado propuestas que 
se quedaron en papel. Por lo tanto, falta un 
enfoque pragmático de paz.

Ahora es el momento para llenar este vacío y 
desarrollar propuestas que reconozcan que 
la paz es un proceso complejo que necesita 
de liderazgo nacional y regional para ser 
implementado. Esta es una oportunidad 
para que el Consejo Nacional, los Regionales 
y Locales utilicen un enfoque de democracia 
participativa con el fin de mejorar la imple-
mentación de las políticas de paz y lograr un 
enfoque pragmático.

32 Jaramillo, Jefferson. (2014, May). “El silencio, el olvido, el recuerdo”. Conferencia presentada en 
la Facultad de Ciencias Políticas de la Universidad Javeriana en razón del Centenario de la Primera 
Guerra Mundial. 8 de mayo, 2014. Bogotá, Colombia.
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El segundo desafío es crear estrategias 

atractivas para persuadir al gobierno y a la 

sociedad de la utilidad de los Consejos de 

Paz. Por ejemplo, ¿cómo va a capturar el 

Consejo Nacional/Regional/Local de Paz la 

atención de las y los jóvenes? (Entrevista 

10). El proceso de reactivación del CNP 

involucró a las y los jóvenes como un sector 

nuevo para incluir en el CNP y actualmente 

cuenta con cuatro representantes de orga-

nizaciones y movimientos juveniles. Sin 

embargo, es bueno reconocer que las y los 

jóvenes suelen apoyar y crear iniciativas 

alternativas e innovadoras de construcción 

de paz a través de música, arte, deporte, 

poesía, etc., como alternativa a los meca-

nismos formales que ofrecen los programas 

estatales o las instituciones públicas. Por 

esta razón, el CNP necesita atraer el interés 

de las personas que no están a favor de una 

formalización de las estrategias de construc-

ción de paz.

El tercer desafío es ¿cómo se va a vincular/
conectar el CNP con los consejos, espacios, 
comités adicionales que resultaron del 
Acuerdo Final con las FARC o que surjan del 
proceso con el ELN? Por ejemplo, la creación 
del Consejo Nacional de Reconciliación y 
Convivencia fue acordada en el segundo 
punto de la Agenda —Participación Polí-
tica—. Este órgano nacional consultativo 
tiene como objetivo asesorar y acompañar al 
gobierno nacional en temas de reconciliación 

y convivencia; y con el mismo objeto se 
crearán consejos regionales y locales en 
los niveles territoriales para asesorar a las 
autoridades locales. Una de sus funciones 
incluye “pedagogía y didáctica del Acuerdo 
Final y su difusión desde el sistema de 
educación pública y privada en todos sus 
niveles y dentro el estado” (Oficina del Alto 
Comisionado para la Paz, 2014, p. 31).

A finales del 2014, esta investigación 
recomendó que este Consejo tenga en 
consideración las lecciones aprendidas 
eventualmente por el CNP en cuanto a 
pedagogía y difusión del Acuerdo Final. 
Estas consideraciones podrían facilitar el 
encuentro de conectores entre estos los dos 
Consejos y, por lo tanto, tejer una red que 
los una como potenciales elementos de la 
infraestructura de paz en Colombia.

En relación a este punto, los resultados de 
las Conversaciones ciudadanas sobre paz y 
participación,33 realizadas en 19 departa-
mentos del país en el segundo trimestre de 
2016, no avalaron la creación del Consejo 
de Convivencia y Reconciliación de los 
Acuerdos y propusieron fusionarlo con el 
CNP y sus Consejos Territoriales, haciendo 
las reformas requeridas para que cumpla las 
funciones previstas en el Acuerdo. De esta 
manera, reconoce la necesidad de forta-
lecer al CNP y a sus Consejos Regionales y 
Locales para que cumplan un papel en la 
implementación de los Acuerdos. El llamado 
de la ciudadanía es a no crear nuevos 

33	 Presentación de resultados de la consulta ciudadana Arquitectura institucional para la implementa-
ción de los acuerdos de La Habana en materia de participación ciudadana, realizada con el apoyo de 
la Oficina del Alto Comisionado para la Paz, el Departamento Nacional de Planeación, el Ministerio 
del Interior, Cinep, Viva la Ciudadanía, Transparencia por Colombia y el Secretariado de Pastoral 
Social. Mesa Nacional. Bogotá, 7 de Julio 2016.
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espacios —economía de espacios—, sino 
a aprovechar los existentes, potenciarlos y 
ajustar las funciones que sean pertinentes, 
debido al gran número de instancias y 
mecanismos de participación y para evitar 
polimembresías donde los mismos actores 
participan en los mismos espacios (Foro 
Nacional por Colombia, Cinep, Transparencia 
por Colombia et al 07.07.16)

La seguridad representa el cuarto desafío. 
Para promover y hacer visible los meca-
nismos de participación en temas de paz 
es necesario asegurar primero la seguridad 
de líderes, lideresas y funcionarios/as que 
participarán en estos espacios. Contar 
con garantías de seguridad es un requisito 
fundamental para el funcionamiento de 
cualquier mecanismo de participación y 
sobre todo en temas de paz con el fin de 
evitar una acción con daño, debido a que el 
conflicto armado continúa y a la existencia 
de grupos criminales que están en contra de 
las negociaciones de paz34.

A continuación se presentan de manera 
breve algunas sugerencias para investiga-
ciones posteriores. El concepto de infraes-
tructuras de paz ofrece los factores de éxito 
para su implementación; sin embargo es 
necesario investigar cómo podría cumplirse 
cada factor exactamente. Por ejemplo, sería 
muy útil elaborar un manual para actores 
nacionales, especialmente para gobiernos, 
dado su alto nivel de involucramiento en las 

infraestructuras de paz. Como cada contexto 
demanda enfoques y estrategias diferentes, 
este manual o guía debería proponer dife-
rentes puntos de entrada para promover 
y afrontar los retos de las infraestructuras 
de paz y ofrecer diferentes alternativas 
para resolver problemas en caso de que 
algunos puntos de entrada no apliquen en 
un contexto específico.

Adicionalmente, sería relevante analizar el 
rol del CNP en la fase de transición a la paz 
y examinar en qué medida se ha convertido 
en un elemento de infraestructura de paz. 
Este trabajo ha propuesto recomendaciones 
sobre qué se requiere para adaptar el CNP y 
cómo pueden lograrse estos requerimientos; 
sin embargo, una investigación que profun-
dice sobre lo operativo y técnico ayudaría 
mucho para comprender el funcionamiento 
de una infraestructura de paz en el día a día.

En este punto sería muy útil investigar las 
experiencias locales. Por ejemplo, ¿cómo 
han trabajado y coordinado sus funciones 
los Consejos Regionales y Locales de Paz 
existentes? ¿Cómo funciona el Consejo 
Regional de Paz del Huila? ¿Qué permite 
que el Consejo del Huila pueda conectar los 
comités y consejos existentes en un nivel 
técnico y operativo? Estudios de caso que 
examinen las dinámicas de los Consejos 
Nacionales, Regionales y Locales de Paz 
serían una contribución muy valiosa al 
estado del arte en el tema.

34	 Desde mediados de septiembre de 2014, el Consejero de Paz de la Gobernación de Huila —entre-
vistado 4—, entre otros 89 defensores de derechos humanos, ha recibido amenazas de muerte 
por parte de las Águilas Negras, un grupo criminal derivado de los paramilitares (email con el 
entrevistado 4; Diario del Huila, 2014). Actualmente cuenta con garantías de seguridad por parte 
de la Unidad de Protección Nacional (email con el entrevistado 4, 2015).
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Síntesis de resultados de la investigación

•	 El CNP tiene potencial para ser un elemento de infraestructura de paz —pero no es 
el sistema de infraestructura de paz— que afronta los retos y confirma los factores 
de éxito sugeridos por el concepto de infraestructuras de paz: voluntad política, 
politización, inclusión y legitimidad, liderazgo y vínculos entre niveles territoriales y 
políticos.

•	 El CNP ha sido subutilizado porque casi ningún gobierno se ha comprometido con 
una política estatal de paz que sea participativa; cada gobierno promueve su política 
gubernamental, por lo cual hace falta un espacio de diálogo para un acuerdo general 
y una postura democrática frente a la paz.

•	  El alto nivel de inclusión y representatividad del CNP representa al mismo tiempo su 
fortaleza y debilidad: la representatividad tiene un alto valor pero es un reto para su 
operación (Entrevistado 16).

•	 Un CNP bien adaptado debe conservar su espíritu asesor y debe continuar operando 
según el llamado del Presidente. Si el Consejo pudiera tener la autonomía para 
convocarse de manera autónoma se convertiría en un cuerpo paralelo al Presidente, 
lo cual es constitucionalmente imposible.

•	 Un CNP bien adaptado podría apoyar las negociaciones de paz y facilitar la participa-
ción estructurada de la sociedad civil al preparar dos pasos importantes: la validación 
de los acuerdos de paz y el pos-acuerdo/posconflicto.
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Anexo:

Expertas y expertos entrevistados/as entre el 4 de mayo 
y el 11 de junio de 2014 y entre el 27 de febrero y el 7 
de julio de 2016

Grupo 19 expertos/as en 22 entrevistas

4 del Gobierno 
Nacional 

•	 Dos funcionarias del Gobierno Nacional expertas en temas de paz y posconflicto.

•	 Funcionario asesor del Gobierno Nacional en temas de gobernabilidad.

•	 Funcionario experto en institucionalidad para la paz y asesor en la reparación inte-
gral a las víctimas. 

3 de gobiernos 
departamentales

•	 Funcionario asesor de la Gobernación de Antioquia en paz y reparación a las 
víctimas; experto en las dinámicas territoriales del conflicto a nivel local y regional.

•	 Funcionario público experto en temas de seguridad, paz, derechos humanos y 
derecho internacional humanitario; experto en las dinámicas territoriales a nivel 
local, regional y nacional.

•	 Funcionario y asesor experto en paz, derechos humanos, derecho internacional 
humanitario de la Gobernación de Huila. 

4 del gobierno 
local

•	 Funcionario asesor en temas de participación ciudadana.

•	 Experto asesor del municipio en noviolencia.

•	 Funcionario experto en seguridad y paz del municipio; ex asesor local y regional de 
procesos participativos de paz.

•	 Funcionario experto en memoria, verdad y reconciliación del municipio.

1 de un órgano de 
control nacional 

•	 Funcionaria experta en derechos humanos y derecho internacional humanitario. 

1 de la rama 
legislativa

•	 Político experto en el conflicto armado y promotor de alianzas por la paz; ex dele-
gado del CNP en representación de las organizaciones defensoras de derechos 
humanos.

3 miembros de la 
sociedad civil en 
el CNP

•	 Experto en paz, desarrollo y redes de paz a nivel nacional, regional y local; miembro 
de la Red de la sociedad civil sobre infraestructuras de paz; miembro del Comité de 
Impulso del CNP.

•	 Experto de organización social de paz con alcance regional y local en Antioquia.

•	 Experto en paz y procesos de participativos; promotor del CNP desde sus orígenes 
y miembro activo del Comité de Impulso y Acompañamiento del CNP, miembro de 
organización social de paz con alcance nacional.

3 actores de la 
sociedad civil

•	 Experto en derechos humanos y derecho internacional, abogado participante en la 
creación de la Ley del CNP, ex delegado del CNP en representación de las organiza-
ciones defensoras de derechos humanos.

•	 Analista político, ex funcionario público del nivel nacional.

•	 Analista político experto sobre el conflicto armado colombiano, miembro activo del 
Comité de Impulso y Acompañamiento del CNP.
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