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NTRODUCCION

Tras la firma del Acuerdo de paz entre el Gobierno y las
FARC-EP, la verificacion y monitoreo de su implementacion ha
sido un tema de trascendencia para los actores que hacen
parte de la vida publica del pais. Se cumplen dos anos desde
gue se inicio el proceso de implementacion, y aun persisten
interrogantes relacionados con cada uno de los puntos
consagrados en el Acuerdo Final. Temas como la dejacion
definitiva de armas vy la reincorporacion a la vida civil por
parte de las FARC-EP, la Reforma Rural Integral, el acceso vy
uso a tierras; los derechos y garantias para el ejercicio de la
oposicion politica en los diferentes niveles territoriales; la
soluciéon al problema de las drogas ilicitas mediante
programas de sustitucion de cultivos ilicitos; el cumplimiento
de los enfoques diferenciales (mujeres, diversidad sexual,
etnias, etc.); la atencidn, respeto y garantia de los derechos
humanos hacia las victimas del conflicto; y la promocion de
una participacion ciudadana real y efectiva en cada uno de los
puntos constituyen un conjunto de esferas imprescindibles
para la consecucion de una paz estable y duradera.

El Acuerdo Final tiene como enfoque general la participacion
ciudadana en la construccion de paz, sobre todo en las
disposiciones de planeaciéon, ejecucion y seguimiento a los
planes y programas contenidos en cada uno de los seis puntos
en los territorios:

El enfoque territorial del Acuerdo supone reconocer vy
tener en cuenta las necesidades, caracteristicas vy
particularidades econdmicas, culturales y sociales de los
territorios y las comunidades, garantizando la
sostenibilidad socioambiental; y procurar implementar las
diferentes medidas de manera integral y coordinada, con
la participacion activa de la ciudadania. La
implementacién se hard desde las regiones y territorios y
con la participacion de las autoridades territoriales y los
diferentes sectores de la sociedad

La participacion ciudadana es el fundamento de todos los
acuerdos gque constituyen el Acuerdo Final. Participacion
en general de la sociedad en la construccion de la paz, y
participacion en particular en la planeacion, la ejecucion y
el seguimiento a los planes y programas en los territorios,
que es ademds una garantia de transparencia
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Ademds, la participacion y el didlogo entre los diferentes
sectores de la sociedad contribuyen a la construccion de
confianza y a la promocion de una cultura de tolerancia,
respeto y convivencia en general, que es el objetivo de
todos los acuerdos. Décadas de conflicto han abierto
brechas de desconfianza al interior de la sociedad, en

a especial en los territorios mdas afectados por el conflicto.
Para romper esdas barreras se requiere abrir espacios
para la participacion ciudadana mdas variada y espacios
que promuevan el reconocimiento de las victimas, el
reconocimiento y establecimiento de responsabilidades vy,
en general, el reconocimiento por parte de toda sociedad
de lo ocurrido y de la necesidad de aprovechar la
oportunidad de la paz!.

Asi pues, el Acuerdo contempla un enfoque que reconoce la
definicion de la participaciéon como derecho, consagrada en la
Carta Politica de 1931 y, por consiguiente, relacionada con la
autonomia de las organizaciones y movimientos sociales para
definir su actuacion, rutas y apuestas, y sobre todo su
participacion en los asuntos publicos, que es la columna
vertebral del fortalecimiento de la democracia. EI Acuerdo
establece un conjunto de tareas que propician el
acercamiento entre la sociedad y el Estado. Esto se evidencia
en, al menos, tres niveles: i) la participacion como enfoque; ii)
Las tareas participativas, algunas de las cuales suponen la
creacion o el uso de mecanismos e instancias, incluidas en los
distintos capitulos del Acuerdo; vy iii) la participacién como
tema especifico del Acuerdo. En relacion con lo primero, el
texto senala de manera reiterada el rol de la participacion
como apuesta central de la construccion de la paz vy la
convivencia® En el sequndo aspecto, el Acuerdo contempla 114
tareas participativas (ver anexo) que implican una enorme
responsabilidad para el Estado y para la ciudadania. Y sobre
el tercero, el Acuerdo incluyo el punto 2 sobre participacion
politica y ciudadana, que implica reformas normativas, de
politica y de actuacion del Estado y de los actores sociales vy
politicos.

El cuadro 1l muestra el numero de tareas para cada uno de los
6 puntos del Acuerdo, la cantidad que de alguna manera
guedaron incorporadas en el Plan Marco de Implementacion,
aquellas que fueron incluidas en los desarrollos normativos de
la implementacion, y aquellas sobre las que existe algun
reporte de avance por quienes han venido haciendo
seguimiento a la implementacion. Una mirada meramente
cuantitativa, nos permite plantear al menos dos conclusiones.

.
1. Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, 2016, pp. 4-5.
2. Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera, 2016, p.7.
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La primera de ellas es que ese caracter transversal de la
participacion para la construccion de paz estable y duradera
no ha sido desarrollado a cabalidad, pues apenas 38 tareas
de las 114 (33%) tienen algun reporte de ejecucion, en el PMI
solo fueron incluidas 57, y 67 tienen algun nivel de avance
normativo.

CUADRO 1 -

TAREAS PARTICIPATIVAS EN EL ACUERDO FINAL
gz gz
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Reforma Rural Integral

Apertura democrdatica para
la construccion de paz

Fin del Conflicto

Soluciéon al problema de
las drogas ilicitas

Victimas, Sistema Integral
de Verdad, Justicia,
Reparacion y Garantias
de no repeticion

6 Implementacion, verificacion
y refrendacion

La segunda conclusion es también una paradoja, pues el
punto 2, apertura democrdtica para la construccion de paz,
es el que presenta los mayores niveles de “olvido”, pues
apenas existen cinco tareas con desarrollo normativo, y solo
once reportan alguna accién para su desarrollo:

./
3. Informes de Kroc, Mapp OEA y Secretaria Técnica del Componente Internacional de Verificacion.
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La importancia de este tema llevd a la Fundacién Foro
Nacional por Colombia%y a la Corporacién Viva la Ciudadania®
a unir esfuerzos para poner en marcha el Observatorio de la
Participacion en la Implementaciéon del Acuerdo Final (OPIAF)
cuyo objetivo es hacer un seguimiento permanente al
cumplimiento de las tareas participativas incluidas en el
Acuerdo, a partir de la producciéon vy divulgacion de
informacion sobre el tema, el seguimiento a los roles de las
entidades publicas en la ejecuciéon de tareas participativas, la
propuesta de lineamientos de politica publica, el estimulo al
debate publico y Ila generacion de insumos para el
fortalecimiento de la organizacién y movilizacion social, asi
como la defensa de los derechos humanos, todo esto con el
proposito de generar insumos que brinden a la sociedad civil
y a otros sectores interesados las herramientas necesarias
de seguimiento a la implementacion del Acuerdo Final vy
presentar propuestas para el diseno de los dispositivos de
participacion ciudadana.

Segun la Iniciativa Barometro del Instituto Kroc, que hace un
seguimiento a la implementacion del Acuerdo desde sus
inicios, al 31 de mayo de 2018 se registran, sobre un total de
578 disposiciones, 353 iniciativas (61%) que tienen algun nivel
de implementacion; de esas, solo 119 se identifican como
disposiciones con implementacion completa. Este escenario
constituye un reto significativo desde el punto de vista de las
garantias y compromisos que el Estado estd ofreciendo en
cada uno de los puntos del Acuerdo. Alli las responsabilidades
no solo recaen en la institucionalidad gubernamental, tambien
es un asunto de como las organizaciones sociales, las victimas
del conflicto, los defensores de derechos humanos, los grupos
etnicos, las asociaciones gremiales y empresariales, asi como
los desmovilizados de la insurgencia, han asumido su rol activo
en clave de promover una mayor participacion ciudadana en
cada uno de los niveles territoriales. Se trata de pensar en
una paz territorial cuyos actores identifiguen, aborden vy
discutan los diferentes aciertos y desaciertos que ha tenido
la implementacion del acuerdo para consolidar propuestas vy
estrategias que conduzcan a un trabajo colectivo en pro de Ia
democracia y el Estado social de derecho.

.

4. Desde hace mas de treinta afios, Foro ha acumulado una gran experiencia en el analisis de procesos de participaciéon
ciudadanay en la formulacién de propuestas para crear las mejores condiciones institucionales, normativas y sociopoliticas para
su ejercicio por parte de la ciudadania. Se destacan en ese sentido la larga tradiciéon de escuelas de formacion de lideres
sociales y politicos para la participacién y la incidencia en asuntos publicos, la investigacion sobre los desarrollos de la
participaciéon en Colombia y en América Latina, la asesoria a entidades gubernamentales del orden nacional, departamental y
municipal para el disefio e implementacién de instituciones participativas que democraticen la gestién publica, y el seguimiento
a las politicas nacionales y municipales de participacion en varias zonas del pais, asi como su contribucién a la formulacion del
protocolo de participacion de las Victimas del conflicto armado. Foro trabaja en torno a tres ejes programdticos: Institucionalidad
Politica Democratica, Inclusion Social y Convivencia Pacifica. Posee tres capitulos Regionales: Costa Atlantica (Barranquilla),
Suroccidente (Cali) y Region Central (Bogota).

5, La Corporacién Viva la Ciudadania tiene como misién trabajar por la refundaciéon de lo publico democréatico en Colombia,
teniendo como actor central a la sociedad civil, por y para una ciudadania de alta intensidad, plural y diversa; por la
implementacion de reformas del Estado para que las instituciones publicas y las leyes sean bienes publicos al servicio de la
ciudadania; por el fortalecimiento de la sociedad civil como constructora de bienes publicos y por la generacién de condiciones
para el goce efectivo de derechos.

Viva la Ciudadania es un acuerdo programatico de ocho ONG colombianas, fundada en 1990 alrededor del proceso constituyente,
e incidi6 en la formulacion y posterior pedagogia y difusién de la Constitucion de 1991. Cuenta con cuatro estrategias: Lobbying
y Presién Politica, Comunicacién Publica y Movilizacién Social, Educacion Ciudadana y Diplomacia Ciudadana; y dos regionales,

una en Antioquia y otra en Bogota.



_ INFORMECERO_

Ante la incertidumbre que produce este contexto, en el que
pareciera ser que el rol de la participacion en la
implementacion del Acuerdo no ha sido entendido
sustancialmente dentro de la esfera publica, el Observatorio
presenta un esfuerzo por poner sobre la mesa la necesidad
de abordar con mayor precision la forma en que se estdn
promoviendo e implementando las diferentes estrategias
relacionadas con la manera en que los diferentes actores vy
sectores de la vida publica se encuentran para atender a los
problemas del conflicto y, en ultimas, para contribuir al logro
de la paz.

El OPIAF, cuyo propodsito es promover la reflexion y el andlisis
de lo que estd ocurriendo con el Acuerdo en términos de la
aplicacion de los dispositivos de participacion ciudadana, ha
venido trabajando en la identificacion y sistematizacion de las
114 tareas participativas distribuidas en cada uno de los
puntos del Acuerdo. Esa labor se traduce en la construccion
de una matriz en la que se enuncia textualmente la tarea
consignada en el Acuerdo, y a partir de alli se atribuye a cada
una de ellas el abordaje en términos del dmbito al que
pertenece, su cardcter (si es sustantiva o garantia®), el
dispositivo con que cuenta, el marco normativo que la
precede, el alcance de los dispositivos (consulta,
concertacién, gestion, vigilancia, etc.) y el cardcter-cobertura
(local, municipal, departamental, regional o nacional)’ .

En un primer momento, el informe realiza un abordaje de Ia
participacion ciudadana desde el punto de vista conceptual vy
la forma como la Constitucion del 91 ha introducido Ia
intervencion de la ciudadania en el marco de la gestion de lo
publico, asi como las logicas y alcances que ha tenido la
participacién a lo largo de estas tres décadas de democracia
participativa en términos de incidencia, movilizacion, protesta
pacifica, paz y derechos humanos.

En un segundo momento, se presenta un balance general de
las instancias de participacion del Acuerdo de Paz de las gque
no se hace andlisis detallado, teniendo como referentes las
disposiciones de planeacion, ejecucion y seguimiento a los
planes y programas contenidos en cada uno de los seis puntos
del Acuerdo. A partir de la identificacion de dicho diseno
institucional se indaga sobre como va la implementacion de
las diferentes instancias de participacion, tanto a nivel
legislativo, como a partir de los informes oficiales de
implementacion,

I
6. Las tareas de participacion aluden a la ejecucién participativa de acciones cuyo propésito es la implementacién de los
diferentes temas del Acuerdo. Estas tareas son de dos tipos: tareas sustantivas, que se refieren a las acciones participativas que
contribuyen al logro de los prop6sitos del Acuerdo Final, y tareas que crean condiciones y garantfas para llevarlas a cabo.
7. Dichas fuentes son el Plan Marco de Implementacién; los Informes | y Il sobre el estado efectivo de implementacién del
Acuerdo de paz en Colombia, del Instituto Kroc; el XXIV Informe del Secretario General al Consejo Permanente Sobre la Misién de
Apoyo al Proceso de Paz en Colombia, de la Organizacion de Estados Americanos (MAPP/OEA)
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En un tercer momento, se realizan andlisis detallados sobre
los Programas de Desarrollo con enfoque Territorial (PDET); la
Ley Estatutaria de Garantias y Promocion de la Participacion
Ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las
organizaciones y movimientos sociales; el Consejo Nacional y
los Consejos territoriales de Paz, Reconciliacion y Convivencia;
y las tareas referidas al fortalecimiento de la planeacion
democrdtica y participativa®.

Finalmente, el informe presenta una serie de conclusiones vy
recomendaciones pretendiendo fomentar la discusion sobre
como estd siendo abordada la participacion ciudadana en la
implementacion del Acuerdo, sus distintos retos en materia
de monitoreo, evaluaciéon y seguimiento, asi como su
funcionamiento desde las diferentes instancias creadas vy
disenadas para garantizar el ejercicio de ciudadania y la
consecucion de la paz, entendiéndola como uno de los
principales medios para el desarrollo y fortalecimiento de
nuestra democracia. Sea esta la oportunidad para
reflexionar, actuar y avanzar hacia un pais reconciliado,
pluralista, incluyente y participativo.

.
8.EL OPIAF realiz6 un analisis detallado de estos cuatro temas, pues los considera como los mas trascendentales en cuanto a las

oportunidades de participacion ciudadana que plantean.



NUESTRO
ENFOQUE

La Constitucion de 1991 introdujo un cambio sustantivo en las
relaciones entre la ciudadania y el Estado al incorporar la
participacion ciudadana como componente central de la toma
de decisiones publicas. Desde la conformacion de la Republica
y, en particular, desde |la aprobacion de la constitucion de
1886, el régimen politico colombiano se estructurd en torno a
los principios de Ila democracia representativa, en el
entendido de que esta era el esquema mds apropiado para la
toma de decisiones sobre asuntos publicos y que mejor se
ajustaba al sistema bipartidista imperante desde mediados
del siglo XIX, pues permitia a las élites politicas ejercer un
control absoluto sobre el aparato del Estado y orientar la
gestion publica en funcion de sus intereses y sus respectivos
proyectos politicos.

Se consolidd asi un regimen que incorporaba de manera
precaria los intereses de |la ciudadania, especialmente de los
sectores mds vulnerables, a las politicas gubernamentales,
qgue se fue cerrando aun mds a la voz ciudadana a medida que
tomd  fuerza constitucional el esquema presidencialista
imperante en el pais® Dos caminos tenian los diferentes
grupos sociales para ser tenidos en cuenta en el diseno de
politicas publicas: incorporarse a las redes clientelistas de los
partidos tradicionales o movilizarse para reivindicar sus
intereses y/u oponer resistencia a las decisiones que
afectaban sus vidas. En ambos casos, aungque por vias
diferentes, se configurd un sistema autoritario, cuyo principal
instrumento fue la implantacion del "estado de sitio”, figura
que restringia las libertades civiles y entregaba competencias
excepcionales al gobierno para tratar los temas de orden
publico. Ese factor, anadido a otros, como la pobreza
creciente y la concentracion de la propiedad y de los ingresos,
creo las condiciones para el surgimiento de la lucha armada
por parte de grupos insurgentes que desde mediados de la
década del sesenta llegaron a la conviccidon de que la unica via
para cambiar ese estado de cosas era la toma del poder por
las armas.

Ese regimen autoritario, que no tenia otros canales
institucionales de participacion distintos al voto para la
eleccion de representantes vy autoridades publicas, fue
echando agua por todos sus costados, especialmente a partir

L
9. Las reformas constitucionales de 1936, 1945 vy, sobre todo, la de 1968 otorgaron un gran poder al ejecutivo y generé un

“desequilibrio de poderes” en el funcionamiento del Estado.
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al

de la firma del Frente Nacional (1958-1974), acuerdo pactado
entre los partidos liberal y conservador para alternarse en el
gobierno y ejercer un control absoluto del poder estatal
Durante ese periodo el descontento ciudadano crecido de
manera exponencial’®, lo que puso de presente la fragilidad
del réegimen politico colombiano.

A mediados de la década del ochenta, los sectores mads
progresistas de los partidos tradicionales, conscientes de la
amenaza a la estabilidad de las instituciones derivada de la
lucha social, abrieron una valvula de escape a la tension que
vivia el pais, a través de una reforma del Estado apoyada en
dos cambios de fondo: la descentralizacion
politico-administrativa vy la institucionalizacion de la
participacion ciudadana a escala local. Esa reforma redujo
ciertamente el clima de confrontacion social, pero no fue
suficiente para cambiar las coordenadas de la relacion entre
la ciudadania y el Estado pues la estructura de este ultimo
seguia teniendo como principal referente la Constitucion de
1886. La propia ciudadania, a través del movimiento de la
‘septima papeleta” entregd una senal clara a sus
gobernantes, en el sentido de que era necesaria una reforma
constitucional que modificara de raiz la estructura del Estado
y sus formas de relacion con la ciudadania. Fue ese el origen
de la Asamblea Constituyente de 1991.

LA PARTICIPACION CIUDADANA

La nueva Constitucion introdujo cambios profundos en la
estructura del Estado colombiano, entre los cuales uno de las
mds importantes fue la instauracion de la democracia
participativa! como forma de concebir el funcionamiento del
Estado y, en particular, sus relaciones con la ciudadania. El eje
sobre el cual gira dicho régimen es el reconocimiento de la
participacion ciudadana como ingrediente fundamental de la
toma de decisiones publicas.

Tomando como base la definicion que ofrece Veldsquez!® , la
participacion ciudadana puede ser entendida como la
intervencion de la ciudadania, en forma individual o colectiva,
en el escenario publico para influir en las decisiones que la
afectan, bien sea de manera directa a través de mecanismos
como el plebiscito, el referendo, la consulta popular, la
revocatoria del mandato, etc,, bien a través de
representantes en espacios creados para tal efecto
(Consejos, Comités, Mesas de trabajo, escenarios de didlogo
con las autoridades publicas, etc.), bien mediante acciones
colectivas de movilizacion y de protesta social.

.

10. En la segunda mitad de la década del setenta aument6 significativamente la movilizacién y la protesta social, especialmente
luego de la realizaciéon del paro civico nacional del 14 de septiembre de 1977.

11, Existen varias definiciones de la democracia participativa. Se la entenderd aqui como un sistema en el que la representacién
politica y la participacién ciudadana son vias diferentes pero complementarias para la toma de decisiones publicas. La
participacion multiplica los escenarios y los mecanismos a través de los cuales los(as) ciudadanos(as) contribuyen a la
conformacién del poder politico, la emergencia de nuevos actores en el escenario piblico y la valoracién de este Gltimo como un
lugar de primera jerarquia en la estructura y el funcionamiento de los sistemas democraticos.

12,Veldsquez, Fabio, "La Constitucién, la participacion y la paz”, en Revista Foro n® 89-90, Bogotad D.C., Foro Nacional por

Colombia, diciembre de 2016, p. 1.



_INFORMECERO

El elemento esencial de la participacion es el ejercicio de la
ciudadania por parte de sujetos individuales o colectivos que
se proyectan en el escenario publico para afectar las
decisiones que les conciernen. Sin embargo, los objetivos que
los animan a participar pueden ser de diferente indole:
acceder a bienes y servicios publicos (participacién para la
inclusién), influir en las decisiones que afectan sus vidas
(participacion para la incidencia), acordar con las autoridades
publicas las politicas que permitan el ejercicio pleno de sus
derechos (participacion para la concertacion), vigilar la
gestion publica y sus resultados (participacion para la
fiscalizacion) o expresar el desacuerdo con decisiones de las
autoridades publicas (participaciéon para la expresiéon del
disenso).

En concordancia con este enfoque, la participacion no se
limita al uso de los mecanismos de democracia directa,
consagrados en las leyes 134 de 1994 y 1757 de 2015, sino que
incluye la intervencion de diferentes actores en los escenarios
dispuestos por el Estado o creados por ellos mismos para
influir en las politicas publicas a nivel nacional, departamental
y municipal. Dichos escenarios pueden ser institucionales o no
institucionales y pueden tener alcances diferentes segun su
diseno: informacion, consulta, iniciativa, concertacion,
decision, fiscalizacion y gestion.

En todos Ilos casos, como lo senala la Constitucion
colombiana, la participacion es un derecho que implica no solo
la asignacion de un conjunto de atributos que adquieren los
individuos al convertirse en sujetos de derecho, sino tambiéen
la obligacion del Estado de garantizar las condiciones para su
pleno ejercicio. Ademds, como se trata de un derecho para
intervenir en decisiones publicas referidas a otros derechos,
la participacion adquiere el estatus particular como derecho
para ejercer otros derechos, lo que le otorga un lugar de
primer orden en la tarea colectiva de asegurar una vida digna
para todas y todos.

La participacion ciudadana se desarrolla generalmente a la
luz de dos lbégicas: la institucionalizacién y la movilizacion. La
primera parte de la premisa de que el derecho a participar
debe ejercerse atendiendo a normas que regulan el
comportamiento de los participantes, e implica la creacion de
dispositivos (espacios como Consejos, Comisiones, etc., vy
mecanismos como el referendo, el plebiscito, la consulta
popular, etc.) regidos por dichas normas. Esta
institucionalidad tiende a estandarizar los comportamientos
sociales para convertirlos en conductas habituales a traveés
de pautas especificas y crea estructuras “objetivas”, que
trascienden a los sujetos que las crean; pueden pasar de una
generacion a otra y se rigen por reglas que no dependen la ley
o por los mismos participantes, que los obligan a actuar segun
pautas que no dependen totalmente de ellos.

ece
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Los espacios institucionales se rigen, en consecuencia, por
determinados protocolos establecidos en la ley o por los
mismos participantes, que los obligan a actuar segun pautas
gue no dependen totalmente de ellos.

La logica de la movilizacion, en contraste, se basa menos en
reglas de juego y mds en las estrategias de los actores para
conseguir objetivos determinados. Se desarrolla a traves de
acciones individuales o colectivas no necesariamente
pautadas por normas positivas sino por la dindmica misma de
la movilizacion y por las metas que los actores se han fijado.
La movilizacion depende de la voluntad de los actores, de su
repertorio de recursos y de la capacidad que tengan de
concitar voluntades para el logro de un objetivo comun. La
movilizacion tiende a ser flexible y adaptable a circunstancias
cambiantes y exige de sus lideres capacidad de adaptacion al
cambio de circunstancias y al movimiento de los demds
actores.

No todas las movilizaciones son de igual naturaleza. Algunas
buscan la proyeccién de grupos, organizaciones, comunidades
especificas en el escenario publico con el propodsito de
hacerse visibles, reivindicar su identidad, dar a conocer su
cosmovision y evitar estrategias de otros actores orientadas
a excluirlos de procesos y eventos de su interés. Son
movilizaciones expresivas que facilitan la emergencia de
nuevos actores interesados en insertarse en deliberaciones
publicas y en dindmicas que pueden afectar su existencia
como grupo. Otras son de cardcter reivindicativo. Los grupos
gue las promueven buscan defender un interés explicito, a
traves de propuestas de politicas publicas para garantizario o
reaccionando en contra de decisiones de autoridades que
supuestamente lo afectan. Asi, estas movilizaciones pueden
incorporar un componente contencioso y generar tensiones y
conflictos en coyunturas determinadas. Por Jdltimo, puede
haber movilizaciones transformadoras, que buscan mediante
procesos organizados de largo aliento y en funcion de
proyectos historicos, modificar componentes estructurales
del statu quo economico, politico o social-cultural.

Estas dos légicas (institucionalizacion y movilizacién) no son
excluyentes. De hecho, aparecen entremezcladas en la
realidad. Pero generalmente una de ellas es dominante en
espacios y momentos especificos. Mds aun, suele ocurrir que
algunos actores promueven una de ellas para contrarrestar
los efectos de la otra. Se produce asi, un juego, en ocasiones
pendular, de alternancia de cada una de ellas, que convierte
la participacion en una prdctica compleja, cambiante y con
efectos diferentes segun la influencia ejercida por cada una
de tales l6gicas en los actores.
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LA PAZ, LOS DERECHOS HUMANOS Y
LA PARTICIPACION?'®

La paz es un proyecto politico, es decir, un conjunto de
“creencias, intereses, concepciones del mundo %
representaciones de lo que debe ser la vida en sociedad, los
cuales orientan la accion politica de los diferentes sujetos”!4.
Dicha accion se orienta hacia la construccion de una sociedad
en la que intereses diferentes, incluso opuestos, puedan
convivir sobre la base de acuerdos y reglas de juego legitimas,
acogidas por todos y todas, sin que sea necesario recurrir a la
violencia y a la eliminacion del adversario como camino para
la solucion de los disensos.

La paz es también un proyecto cultural que inspira nuevas
concepciones del mundo y de la vida, nuevos imaginarios v,
sobre todo, nuevas practicas en favor de una convivencia
democrdatica, incluyente, sin violencias ni autoritarismos
explicitos o velados. La cultura de la paz se contrapone a una
‘cultura de la violencia”, entendida como “una forma negativa
e inutil de salir de un conflicto"®. Gestionar los conflictos
quiere decir tramitarlos desde valores, conceptos,
institucionalidades y formas de actuacion democrdticas.
Cultura de paz, como proyecto, implica igualmente una
"“reordenacion ética, social, econdmica y politica”!e.

La paz es incluyente, cobija a todos y todas sin excepcion,
respetando sus particulares identidades y proyectos de vida
y tejiéendolos en un propodsito comun de desarrollo duradero.
No puede ser, en consecuencia, un proyecto autoritario. Debe
inspirarse en un imaginario cuyo nucleo esencial es la
radicalizacion de la democracia. Por tanto, se construye en
forma colectiva y paulatina. Es un esfuerzo sinérgico para
erradicar las causas y las condiciones que propician la
violencia, tanto en la esfera privada como en la publica, como
via preferida para resolver los conflictos.

La paz es, en suma, la posibilidoad de construir individual vy
colectivamente horizontes deseados y tener los medios para
caminar hacia ellos; es poder deliberar, confrontar opiniones
y construir acuerdos desde proyectos politicos diversos e,
incluso, opuestos; es convivir con quienes son diferentes vy
piensan diferente; es entendimiento y buenas relaciones
entre grupos y estamentos sociales, econdmicos y politicos;
es buUsqueda de justicia en los multiples planos de las
relaciones humanas; es libertad para todos y todas; es

I
13,Esta seccion se inspira en Foro Nacional por Colombia, "La apuesta por la paz territorial. Notas para la definicién de una
estrategia misional de Foro”. Bogota, 2015 (mimeo).
14, Dagnino, Evelina, Alberto Olvera y Aldo Panfichi, La disputa por la construccién democrética en América Latina, México,
F.C.E., 2006, p. 43.
15, Fisas Armengol, Vicenc (1998/2006). Cultura de paz y gestion de conflictos. Barcelona: Icaria, p. 17.
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respeto a los derechos de los demds; es institucionalidad
social y politica solida que sirva de referente a la accion
ciudadana e interprete de manera incluyente las exigencias
de diversos sectores de la sociedad.

La construccion de paz y convivencia en Colombia deben
inspirarse en una cultura de reivindicacion y respeto a los
derechos humanos y en el ejercicio de una participacion
activa en los asuntos publicos. El respeto a los derechos
humanos es la base de una vida digna, para lo cual se requiere
no solo una movilizacion de todos los sectores sociales en
torno a su reivindicacion y proteccion, sino una accion
decidida del Estado para asegurar su pleno ejercicio, en
cumplimiento del mandato constitucional y de los pactos
internacionales suscritos por Colombia en ese campo.

Por su parte, la participacion ciudadana constituye un
instrumento muy potente de activacion de solidaridades, de
construccion de confianzas, de recuperacion de lo publico vy
de generacion de acuerdos sobre el desarrollo del pais. Es un
medio eficaz para erradicar los miedos, para evitar los
silencios y para enfrentar el terror. A traves de la
participacion ciudadana se confrontan cara a cara los
intereses, se recuperan los escenarios publicos como
espacios de deliberacion y de accion colectiva y se pueden
construir acuerdos sobre las prioridades en la tarea del
desarrollo 'y la convivencia pacifica. A través de la
participacion se movilizan voluntades hacia el logro de
propositos comunes, reduciendo el poder de las armas y del
miedo que ellas imprimen en la vida de la gente y generando
confianzas mutuas.

Rescatar el debate publico sobre los asuntos colectivos
del dia a dia, reiterar el didlogo con las autoridades
publicas, hacer seguimiento a su gestiéon, a los resultados
de los planes de desarrollo y de las agendas de paz,
activar la capacidad de propuesta de la ciudadania sobre
temas que atanen a sus vidas, involucrar al mayor numero
posible de personas en la solucion de los asuntos del pais
y del territorio, buscar acuerdos que rompan el imperio

n de la polarizacién social, son tareas que no solo reducen
la probabilidad de que unos pocos —entre ellos los actores
armados- se apropien de lo publico e impongan -a las
buenas o a las malas- sus intereses, sino que ademdads
profundizan |la democracia y complementan los
mecanismos de representacion politica que ésta
consagra, eliminando el miedo vy el silencio como
fundamentos de una falsa paz construida con el poder
intimidatorio de las armas?’.

.
17. Foro Nacional por Colombia, op. cit., p. 5.
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La participacion requiere una base social solida. La
generacion y el fortalecimiento de redes de accidon reciproca
es requisito para garantizar el éxito en la implementacion de
las agendas de paz y de convivencia. Como senala Lederach,
es importante que las personas y las comunidades se
imaginen a si mismas como parte de una variedad de red de
relaciones, de las que el "otro diferente” también hace parte;
gue reconozcan la necesidad de la interdependencia para
construir la paz . La generaciéon y el fortalecimiento de
organizaciones y redes sociales permite que las personads vy
las comunidades tengan la capacidad de situarse en su
entorno cambiante, con un propodsito claro de superacion de
la violencia como forma de tramitar el conflicto y con la
habilidad necesaria para moverse en medio de la sorpresa vy
de lo inesperado.

La paz es un proyecto de pais que debe concretarse en cada
uno de sus territorios. Estos constituyen un escenario
privilegiado e ineludible para la construccion de la paz. La
cercania entre el Estado y la sociedad en el territorio es una
real oportunidad para gue todos los actores (econdmicos,
sociales, politicos) trabajen mancomunadamente en esa
busqueda. La paz requiere que las autoridades publicas y sus
comunidades articulen energias para mejorar las condiciones
de vida, avanzar hacia la superacion de tensiones, conflictos vy
desconfianzas, y aportar a la reconciliacion y la convivencia
pacifica en el territorio. De nuevo, la participacion ciudadana
se convierte en una potente herramienta para la construccion
de paz. Por medio de ella los actores en el territorio pueden
reconocer los conflictos de su entorno a travées de una
conversacion colectiva sobre los factores que los producen;
identificar a traves del didlogo democratico las acciones para
superarlos; y ponerlas en marcha con ayuda de todos los
instrumentos legitimos a su alcance, siempre en und
perspectiva de respeto a los derechos humanos.

L
18, "Si no hay capacidad para imaginarse el lienzo de las relaciones mutuas y de situarse a s mismo como parte de esa red

histérica y en constante evolucién, la construccion de paz se viene abajo” (ibid., p. 65). "La construccion de paz se desarrolla en
un entorno impredecible. El reto es cdmo superar lo existente mientras se crean respuestas innovadoras a las necesidades que
plantea el mundo real. Esa trascendencia surge de los espacios relacionales, de la comprensién de las conexiones y de ser

ingeniosamente flexibles” (ibid., p. 135).
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EL CONTEXTO DE REFERENCIA

Colombia completa tres décadas de institucionalizacion de la
participacion, durante las cuales se cred una amplia
infraestructura de dispositivos de participacion!® vy tuvieron
lugar experiencias exitosas en campos como la planeaciéon y
los presupuestos participativos, la vigilancia ciudadana a la
gestion publica, el diseno de politicas publicas con
participacion de los interesados y numerosas experiencias de
cardacter no institucional, generalmente de iniciativa
ciudadana, que han contribuido a la democratizacion de la
gestion publica®®. Sin embargo, hubo también dificultades vy
limitaciones relacionadas con problemas en el diseno del
marco normativo, el limitado alcance de los espacios de
participacion; los intentos de manipulacion y control de los
dispositivos existentes por parte de las autoridades publicas;
la ausencia de politicas nacionales de promocion de la
participacion ciudadana; los problemas de liderazgo social y la
desarticulacion  entre la participacion  ciudadana vy
representacion politica.

Por su parte, la movilizacion social se ha incrementado
considerablemente en el ultimo lustro, de acuerdo con la
informacion que arroja el registro de luchas sociales en
Colombia que lleva el CINEP, en el que se destaca el 2013
como el ano con el mayor numero de movilizaciones en el pais
(mds de mil). El movimiento social ha mostrado una tendencia
ascendente en las ultimas dos décadas y nada parece indicar
que esa tendencia cambie en el corto plazo. Esto tiene un
doble significado en lo que respecta a la participacion
ciudadana: de un lado, muestra que la poblacion ha retomado
la iniciativa en la interlocuciéon con el gobierno para reivindicar
sus intereses y llegar a acuerdos. La participacion se torna asi
un proceso “de abajo hacia arriba” (bottom-up), que
contrasta con el hecho, dominante hasta hace poco en
Colombia, de una participacién generada por la oferta estatal
(top-down). De otro, que la movilizacion, como forma de
expresion y de incidencia ciudadana en las decisiones
publicas, ha ganado prioridad, a ojos de la ciudadania, en
comparacion con los dispositivos institucionales, al punto de
que se convierte en |la forma a la que la gente acude con
mayor frecuencia para influir en las decisiones publicas.

.

19. Segln el seguimiento permanente que realiza Foro Nacional por Colombia a la creacién de espacios institucionales de
participacién, hasta marzo de 2018 habian sido creados cerca de 120 dispositivos de alcance diverso y a escalas nacional,
departamental y municipal.

20, Hay que mencionar también la expedicién, por el Congreso de la Republica, de la ley 1757 de 2015, la cual constituye un
paso adelante en la creacién de un marco normativo adecuado para la promocién de la participaciéon. La ley parte del
reconocimiento de la participacion como derecho, lo cual conlleva la obligacién del Estado de brindar las condiciones y las
garantias necesarias para su pleno ejercicio, obliga al ejecutivo a formular y poner en marcha politicas de promocién de la
participacién, y crea un esquema institucional y financiero para impulsar experiencias de participacién a lo largo y ancho del
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Lo que muestra la experiencia de las Ultimas tres décadas en
el pais es que la combinacion de las logicas de |la
institucionalizacion y la movilizacion puede arrojar efectos
positivos para la democratizacion de las decisiones publicas.
Es lo que reconoce la nueva ley estatutaria de participacion
en Colombia (ley 1757 de 2015) y es lo que se prevé para el
proceso de construccion de paz gque inicia el pais. El Acuerdo
Final, incorpora las dos logicas, asi haya una tendencia a
institucionalizar las prdcticas participativas. Las reglas de
juego son necesarias, pero también la unidon de voluntades e
iniciativas ciudadanas para la accion colectiva. Esa es una
interesante formula para que la participacion se convierta de
verdad en la columna vertebral de la construccion de la paz
en los proximos anos. Esa combinacion refleja, ademds, las
distintas formas de relacion entre la ciudadania y sus
autoridades publicas y los complejos imaginarios que inspiran
el ejercicio de la participacion a lo largo y ancho de Colombia.

La participacion ciudadana sigue teniendo un lugar de
privilegio en el diseno de las estrategias para resolver los
grandes temas del pais. En particular, como se senald en la
Introduccion de este informe, es asunto clave en la
implementacion del Acuerdo Final con las FARC?®, asi como en
la agenda acordada inicialmente para los didlogos con el ELN.
Analizar qué tanto ha jugado esa participacion en la
implementacion del Acuerdo es el propdsito de este Informe
Cero del Observatorio de la Participacion en la
Implementacion del Acuerdo Final.

L
21, El Acuerdo Final con las FARC sefiala en su parte inicial: "Se trata de construir una paz estable y duradera, con la
participacion de todos los colombianos y colombianas”. Y mas adelante lo ratifica diciendo: "La participacion ciudadana es el
fundamento de todos los acuerdos que constituyen el Acuerdo Final. Participacién en general de la sociedad en la construccién
de la paz y participacién en particular en la planeacion, la ejecucion y el seguimiento a los planes y programas en los territorios,
que es ademds una garantia de transparencia.
Ademis, la participacién y el didlogo entre los diferentes sectores de la sociedad contribuyen a la construccién de confianzay a
la promocién de una cultura de tolerancia, respeto y convivencia en general, que es un objetivo de todos los acuerdos. Décadas
de conflicto han abierto brechas de desconfianza al interior de la sociedad, en especial en los territorios mas afectados por el
conflicto. Para romper esas barreras se requiere abrir espacios para la participacién ciudadana mas variada y espacios que
promuevan el reconocimiento de las victimas, el reconocimiento y establecimiento de responsabilidades, y en general, el
reconocimiento por parte de toda la sociedad de lo ocurrido y de la necesidad de aprovechar la oportunidad de la paz”.
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; QUE HA

PASADO CON

LAS INSTANCIAS
DE PARTICIPACION
DEL ACUERDO

DE PAZ?

UN ANALISIS GENERAL DE LAS
TAREAS DE LA PARTICIPACION

Con la intencion de identificar cdmo va el enfoque
participativo, se realizard a continuacion una daproximacion
general a la implementacion de las tareas participativa
enunciadas en el Acuerdo Final. Para esto se expondrdn las
tareas de participacion a partir de subtemas del Acuerdo:
Frente al punto 1 (Acceso, uso, ordenamiento, mejoramiento
de la tierra y PDETs); sobre el punto 2 (Estatuto de la
Oposicion, seguridad, Ley Estatutaria de Garantias vy
Promocion de |la Participacion Ciudadana y de otras
actividades que puedan realizar las organizaciones vy
movimientos sociales, el Consejo Nacional y los Consejos
territoriales de Paz, Reconciliacion y Convivencia y las tareas
de participacion que se refieren a la politica para el
fortalecimiento de la planeacion democrdtica y participativa);
en cuanto al punto 4 (PNIS Y PISDA); en relacién con el punto
5 (haciendo especial énfasis en la Comision de la Verdad) vy
las medidas especiales de género y etnicas, correspondientes
al punto 622

22, Unas consideraciones pertinentes para el analisis:

1. EL Plan Marco de Implementacién es la hoja de ruta para la implementacién del Acuerdo, al contener propésitos, metas,
prioridades, indicadores y medidas, incluyendo la priorizacién y el cronograma, las entidades responsables de su ejecuciény las
fuentes de financiacion, asi como las politicas necesarias para ponerlo en marcha durante 15 afos.

2. Se consideran los balances de implementacion realizados por el Instituto Kroc, La Misién de Apoyo al Proceso de Paz en
Colombia de la Organizacion de Estados Americanos (MAPP OEA) y la Secretaria Técnica del Componente Internacional de
Verificacion (CINEP, PPP-CERAC).

3. Se analiza la implementacién normativa de las instancias de participacién a partir del documento de seguimiento a la
implementacién normativa del Acuerdo Final Para La Terminacién Del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera,
que contiene las normas expedidas por el gobierno nacional mediante la Presidencia de la Republica, sus dependenciasy
ministerios, asi como aquellas normas aprobadas por el Congreso de la Republica en el marco y con ocasién de la

implementacion normativa del Acuerdo.
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Acceso, uso, ordenamiento
y mejoramiento de la tierra

En este tema el Acuerdo plantea la participacion de las
comunidades en la seleccion de los beneficiarios de la
adjudicacion  gratuita, el subsidio integral, el plan de
formalizacion masiva de la pequena y mediana propiedad, la
planificacion de usos del suelo, el catastro multipropdsito, el
plan de zonificacion ambiental y delimitacion de frontera
agricola y la planificacién y constitucion de Zonas de Reserva
Campesina; ademds de mecanismos de concertacion entre
campesinado y comunidades étnicas y el sector privado sobre
sostenibilidad socio ambiental y crecimiento econdmico con
equidad, la participacion de las mujeres y sus organizaciones
en la creacion de medidas de resolucion de conflictos sobre
uso y tenencia de la tierra y la injerencia ciudadana en los
planes  nacionales  para la reforma  rural integral
(infraestructura vial, de conectividad vy eléctrica, vivienda,
asistencia tecnica, comercializacion, formalizacion laboral
rural y el sistema para la garantia del derecho a la
alimentacion).

La implementacion normativa de estos dispositivos, es una de
las mds pobres, ya que, aunque el Decreto 902 de 2017
presenta avances frente al acceso y uso de la tierra, el
ordenamiento social de l|la propiedad rural, las Zonas de
Reserva Campesina vy la zonificacion ambiental, estdn
pendientes por reglamentar Ila mayoria de los planes
nacionales para la Reforma Rural Integral, sin los cuales todas
las medidas que buscan superar la brecha entre el campo vy la
ciudad se quedan sin piso juridico, por ende, sin manera de
iniciar. Tampoco ha empezado a funcionar el Fondo de Tierras,
que es central para la adjudicacion gratuita, asi como los
dispositivos de innovacion, adecuacion, formalizacion de la
propiedad y el catastro multipropodsito. Por otro lado, no se ha
presentado el proyecto de Jurisdiccidon agraria, sin el cual es
imposible dirimir conflictos sobre uso y tenencia de la tierra,
que al fin y al cabo son una de las causas del conflicto.

El PMI contempla principalmente los dispositivos de
participacion en los Planes Nacionales para la RRI, la
participacion de las mujeres en el acceso y uso a la tierra, al
reconocer mecanismos de promocion para gque las mujeres vy
SuUs organizaciones accedan (como operadoras %
beneficiarias) a la conciliacion en derecho, en equidad,
mediacion y/u otros mecanismos para solucionar conflictos
incluidos los de uso y tenencia de la tierra. Incluye también la
agenda de desarrollo rural y el uso de la tierra ligada la
creacion de mecanismos dgiles y eficaces de conciliacion vy
resolucion de conflictos de wuso vy tenencia, incluyendo

ceC
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mecanismos tradicionales y la intervencion participativa de
las comunidades y mecanismos de concertacion y didlogo
social entre institucionalidad publica en todos los niveles,
comunidades y empresas del sector privado y el apoyo
efectivo a los Planes de Desarrollo de las Zonas de Reserva
Campesina, previamente constituidas y las que se
constituyan, por parte del Gobierno nacional con la
participacion de las comunidades y organizaciones agrarias
que habiten en ellas. Sin embargo, deja de lado Ia
participacion en la zonificacion ambiental, el ordenamiento
del territorio y el catastro multipropodsito.

Aunque los informes de implementacion del Instituto Kroc,
MAPP OEA vy la Secretaria Técnica de los Notables presentan
avances en asuntos del punto 1 del Acuerdo Final, como
reconocimiento e ingreso de predios al Fondo de Tierras o la
creacion de despachos judiciales temporales para la
restitucion de tierras, no ofrecen informacion sobre las tareas
participativas propuestas por el Acuerdo. Ademds, resulta
imperante reglamentar lo faltante en el punto 1 del Acuerdo vy
sobre todo garantizar la efectiva participacion de las
comunidades, organizaciones, etnias y mujeres en su
implementacion; como hemos dicho anteriormente, Ila
participacion es el corazon del Acuerdo.

Estatuto de la Oposicidn

En cuanto a garantias de participacion politica, el Acuerdo
establece la creacion del Estatuto de Oposicion con el
objetivo de dar garantias a los partidos y movimientos
politicos que se declaren en oposicion. EI Estatuto de la
Oposicion, que es trascendental por la generacion de normas
para otorgar garantias a quien se declare en oposicion, tanto
en el nivel nacional como en lo territorial, fue disenado vy
discutido por una mesa nacional de partidos, que ademds
contd con la participacion de Marcha Patridtica y el Congreso
de los Pueblos y observaciones de organizaciones sociales, y
fue aprobado por el Congreso de Republica. Los retos para su
implementacion estdn relacionados con la efectiva puesta en
marcha de sus medidas, sobre todo relacionadas con lo
territorial (acceso a los medios de comunicacion social del
Estado o que hacen uso del espectro electromagnetico,
participacion en mesas directivas de plenarias de las
corporaciones publicas de eleccion popular y agendas de las
Corporaciones Publicas, derecho a la sesion exclusiva sobre el
Plan de Desarrollo y presupuesto y curules en las
corporaciones publicas de eleccion popular de las entidades
territoriales) que empezardn a implementarse a partir de las
elecciones locales en octubre de 2013.

Ca0
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Seguridad

En cuanto a seguridad, el Acuerdo plantea obligaciones de
participacion relacionadas con las garantias de seguridad
para el ejercicio de la politica (la participacién de partidos y
movimientos politicos, las organizaciones y movimiento
sociales y la comunidad en el Sistema Integral de Seguridad
gue tiene como objetivo promover la cultura de respeto por la
diferencia y el interés por la prevencion de la violencia contra
quienes ejercen la politica; la participacion de partidos vy
movimientos politicos en la Instancia de Alto Nivel del Sistema
y el despliegue preventivo de seguridad de la mano de la
ciudadania) y sobre garantias de seguridad para defensores y
defensoras de derechos humanos, movimientos sociales vy
politicos y personas que participen en la implementacion del
Acuerdo, la participacion de plataformas de derechos
humanos en la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad
y la participacion de la ciudadania como promotores/as
comunitarios de paz y convivencia, estimulando mecanismos
alternativos de solucion de conflictos en los territorios,
promoviendo la defensa de los Derechos Humanos, vy
propiciando la convivencia comunitaria en las zonas
previamente definidas para ello.

La Comisién Nacional de Garantias de Seguridad debe disenar
y hacer seguimiento de la politica publica y criminal en
materia de desmantelamiento de cualquier organizacion o
conductas que amenacen la implementacion de los acuerdos
y la construccion de la paz, ademds de ser la instancia que
disene, haga seguimiento, coordine intersectorialmente vy
promueva la coordinacion (departamental y municipal) para el
cumplimiento del plan de accion que el Gobierno Nacional
lleve adelante para combatir y desmantelar las
organizaciones y persegquir las conductas punibles objeto del
Acuerdo Final .

Ahora bien, aunque la mayoria de estos dispositivos se
encuentren en el PMI| garantizandolos en el horizonte de la
implementacion por quince anos y cuenten con amplio
desarrollo normativo (Decreto 895 de 2017, Estatuto de
Oposicion, Decreto 2124 de 2017, Decreto 2252 de 2017,
Decreto 154 de 2017, Decreto 300 de 2017 y el Decreto 660
de 2018) y se haya creado la Comision Nacional de Garantias
de Seguridad, el funcionamiento del Puesto de Mando
Unificado (PMU) como instancia de alto nivel para dar
respuesta a los territorios mdas afectados, el Protocolo de
Verificacion implementado por la Alta Consejeria para los
Derechos Humanos, las alertas emitidas por el Sistema de
Alertas Tempranas (SAT), las acciones adelantadas por

L
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Comite de Evaluacion de Riesgo y Recomendacion de Medidas
(CERREM) de la UNP, y el diseno del Sistema Integral de
Seguridad para el Ejercicio de la Politica por medio del
decreto Ley 8385 de 20172 en la prdctica no se han hecho
realidad.

Esto se refleja en la alarmante cifra de homicidios de lideres
y lideresas sociales y defensores y defensoras de derechos
humanos ocurridos desde el 2016 hasta hoy (Defensoria del
Pueblo) y relacionado con las dificultades de despliegue de
seguridad fisica territorial, la implementacion de medidas
relacionadas con el desmantelamiento de organizaciones vy
conductas criminales que atentan contra la vida e integridad
en los territorios, asi como con las medidas y programas de
proteccion integral para excombatientes, defensores,
defensoras y comunidades®®.

Es fundamental avanzar en la implementacion del Decreto
660 de 2018 (Programa Integral de Seguridad y Proteccion de
Comunidades y Organizaciones en el Territorio), haciendo
efectivas las medidas de participacion que este contempla,
asi como medidas diferenciadas para defensoras y lideresas,
particularmente en contextos de ruralidad; implementar el
Plan de Accion de la Comision Nacional de Garantias de
Seguridad; poner en funcionamiento la Unidad Especial de
Investigacion incluyendo un pronto fortalecimiento de las
unidades de investigacion de Fiscalia en zonas rurales;
impulsar las reformas al Sistema de Alerta Temprana (SAT) de
la Defensoria, incluyendo el fortalecimiento al sistema de
informacion de Personerias y articularlo con el Sistema de
Respuesta Rdpida para los 160 municipios priorizados, en un
instrumento juridico que garantice su sostenibilidad financiera
y normativa en el tiempo e implementar la Politica Publica de
Prevencion de Violaciones a los DDHH y DIH.

Plan Nacional Integral de Sustitucién
(PNIS) y Planes Integrales de Sustitucién
y Desarrollo Alternativo (PISDA)

Sobre las medidas de sustitucion y desarrollo alternativo el
Acuerdo plantea la participacion activa y efectiva de las
comunidades en la elaboracion, ejecucion, seguimiento vy
evaluacion, control y veeduria ciudadana del PNIS, contando
con especial participacion de las mujeres en todas estas
tareas. Para esto contempla ademds, la construccion de
acuerdos entre las autoridades, las entidades territoriales y
las comunidades para la sustitucion por medio de asambleas
comunitarias, donde se realizard un diagnostico colectivo del
I
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territorio y se acordard una ruta metodolégica para la
planeacion participativa; las Comisiones Municipales de
planeacion participativa para poner en marcha el PNIS vy el
PISDA y los Consejos municipales de evaluacion y seguimiento
de los planes de sustitucion y desarrollo alternativo. Estas
fueron reglamentadas por el Decreto 896 de 2017/.

El  PMI sdélo contempla la elaboracion de acuerdos
participativos de sustitucion y no resiembra, contando con el
sistema de seguimiento y monitoreo para la evaluacion del
cumplimiento de los compromisos de las familias vinculadas al
PNIS v la elaboracion participativa del PISDA, dejando de lado
el resto de medidas de participacion contempladas por el
Acuerdo.

Hasta el 31 de mayo de 2018 se habian logrado acuerdos
voluntarios de sustitucion con mds de 123.000 familias en
todo el pais, de estas 77.659 ya estdn inscritas en el
programa en 3.053 veredas de 52 municipios en 14
departamentos y se han vinculado al programa 981
recolectores para beneficiarse de alternativas laborales vy
capacitacion®®, sin embargo, la SG/OEA llama la atencion
sobre la desconfianza gue existe en las comunidades sobre el
cumplimiento y ejecucion del programa; y la necesidad de que
el Estado articule una respuesta institucional que aborde
temas como el acceso a tierras, dasentamiento de
comunidades campesinas en territorios colectivos, protegidos
o baldios®”.

Sobre la construccion participativa y desarrollo de los PISDA
no hay avances significativos y por el contrario se reconocen
retrasos®®. Las dificultades para lograr la efectiva
participacion de las comunidades son muchas; pasando por la
falta de participacion en la construccion del plan de
sustitucion y los incumplimientos de acuerdos firmados; el
reto de implementar las Comisiones Municipales de
planeacion participativa para poner en marcha el PNIS y el
PISDA y los Consejos municipales de evaluacion y seguimiento
de los planes de sustitucion y desarrollo alternativo; la
necesidad de articulacion institucional con la Agencia de
Renovacion del Territorio para la construccion del PNIS vy la
tension entre dos enfoques de politica: el de sustitucion
voluntaria y desarrollo alternativo, y el de erradicacion
forzosa.

Es reiterado el incumplimiento de los acuerdos pactados con
las comunidades, la incapacidad de planear
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participativamente vy la construccion de un desarrollo
alternativo pensado de la mano de la ciudadania. Se
requieren otras medidas y disposiciones, no solo de
coordinacion con los PDET, sino que se logre una mirada
integral al complejo y global problema de las drogas. Un riesgo
muy importante en este punto es el proyecto de tratamiento
penal diferenciado para pequenos cultivadores/as que cursa
tramite en el Congreso, ya que genera inseguridad juridica
para las comunidades; las dudas sobre la definicion del
numero de hectdreas para clasificar a los peqguenos
cultivadores; la falta de recursos para la ejecucion del
programa y, en ultimas, el riesgo de cancelar acuerdos de
sustitucion ya realizados.

Victimas

El Acuerdo contempla obligaciones sobre la participacion de
organizaciones de victimas y organizaciones defensoras de
derechos humanos en el diseno, la recoleccion de informacion
y la puesta en marcha de la Unidad de Busqueda de Personas
dadas por Desaparecidas; la participacion de las victimas en
la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) en la priorizacion y
seleccion de casos, entrega de informacion y audiencias
publicas; y la participacion de organizaciones en la
construccion y ejecucion de planes de reparacion colectiva, la
adecuacion y fortalecimiento de la politica de atencidon vy
reparacion integral, la promocién de mecanismos de veeduria
al fondo de reparacion para las victimas y el diseno,
elaboracion y ejecucion del Plan Nacional en Derechos
Humanos.

Sobre estos dispositivos, existen avances normativos
expresados en el Acto Legislativo 0Ol de 2017 que crea el
SIVIRNR, el Decreto 588 que organiza la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia vy la No
Repeticion, el Decreto 589, que crea la Unidad de Busqueda
de Personas dadas por Desaparecidas (UBPD), el Decreto
587, que establece la conformacion del Comité de Escogencia
de Integrantes del SIVJRNR y la Ley Estatutaria de la JEP que
reglamenta la misma.

Cabe resaltar que, de los dispositivos relacionados con la
participacion ciudadana en el punto S5 del Acuerdo, Victimas
del conflicto Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparaciéon
y No Repeticion, incluyendo la Jurisdiccion Especial para la
Paz, y el compromiso sobre derechos humanos no estdn
definidos en el Plan Marco, lo que puede deberse a que han
dejado la definicion de los mecanismos, instancias vy
dispositivos para gue sean disenados por las entidades que
constituyen el Sistema Integral de Verdad, Justica,
Reparacion y Garantias de No Repeticion.

OO
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Debe reconocerse que se vienen realizando avances
importantes en torno a la construccion del protocolo de
presentaciéon de informes por las organizaciones de victimas a
la Sala de Reconocimiento de la JEP®% ha habido avances en
el fortalecimiento de la politica de atencion y reparacion a
victimas, en la articulacion con organizaciones de victimas
para presentar reformas y en la realizacion de veintiséis
actos regionales preparatorios del Proceso Amplio de
Participacion que se llevd a cabo en abril para reflexionar
sobre las modificaciones necesarias para el fortalecimiento
de la politica de atencion y reparacion a victimas. Los insumos
recolectados en este proceso fueron utilizados para formular
la propuesta de modificaciéon a la Ley 1448/2011 y otra
normatividad relacionada con el tema, la cual sigue siendo
formulada por el Gobierno.

Como producto del proceso de participacion, la estrategia
colectiva de rehabilitacion psicosocial también se ha
modificado para responder a las necesidades de convivencia
y reconciliacion en los territorios®. Sin embargo, el acceso a
derechos por parte de las victimas en procesos de reparacion
colectiva no avanza, lo que se refleja en las dificultades
institucionales para crear planes de reparacion colectiva, el
mejoramiento de la UARIV vy la dificultad para difundir los
lineamientos de reformulacion y nuevo alcance de reparacion
colectiva. Esta situacion se torna preocupante al ser
recurrente durante el primer semestre del ano, dejando a la
entidad sin opciones para materializar las acciones que
requieren los sujetos para el acceso de derechos®.

Sobre el compromiso del Estado con los Derechos Humanos a
través de tres subtemas (promociéon de una cultura de
respeto a las garantias de derechos humanos, prevencion de
violaciones de derechos humanos vy fortalecimiento de
mecanismos de proteccion de defensores de derechos
humanos y sus organizaciones) se realizé un proceso de
alistamiento para la realizacion de la politica publica y se
continda discutiendo sobre el proceso metodoldgico para su
realizacion.

I
29, Secretaria Técnica del Componente Internacional de Verificacion CINEP/PPP-CERAC. (2018). Op.cit, p. 182.
30, Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz. (2017).0p.cit, p.57

31.0rganizacién de los Estados Americanos . (2017). Op.cit, p,48



Observatorio de la participacién civdadana en la implementacién del Acuerdo Final

Medidas territoriales de la Comisién para
el Esclarecimiento de la Verdad,
la Convivencia y la no Repeticién

Referente a la verdad, la convivencia y la no repeticion, el
Acuerdo, dentro del SIVJRNR, crea la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia vy la No
Repeticion (CEVCNR) que "pondrd en marcha un proceso de
participacion amplia, pluralista y equilibrada en el que se
oiran las diferentes voces y visiones, en primer lugar de las
victimas del conflicto, que lo hayan sido por cualquier
circunstancia relacionada con este, tanto individuales como
colectivas, y también de quienes participaron de manera
directa e indirecta en el mismo, asi como de otros actores
relevantes” para el logro de los objetivos de la Comision®@
Ademds, la Comisién debe generar audiencias publicas
temdticas, territoriales, institucionales, de organizaciones vy
de situaciones y casos emblemdadticos, con especial énfasis en
su relacionamiento con las victimas y sus organizaciones vy
crear un comite de seguimiento y monitoreo a Ia
implementacion de las recomendaciones de la Comision con
interlocucion con diferentes entidades y organizaciones de
victimas y de derechos humanos, entre otras. Este comité
estard integrado por representantes de distintos sectores de
la sociedad, incluyendo organizaciones de victimas y de
derechos humanos, entre otras®:.

La Comision y sus medidas de participacion se encuentran
reglamentadas por el Acto Legislativo Ol de 2017 y el Decreto
o88 de 2017. EI PMI reconoce la puesta en marcha de sus
medidas territoriales. Diversos sectores de |la sociedad han
mostrado su apoyo e interés en participar en el trabajo de la
Comision, desde preparar y compartir informacion
documentada, archivo, recomendar metodologias e inclusive,
participar en las audiencias para relatar sus historiass4.

“La CEV estd implementando los enfoques éetnicos y de
género a partir de un acercamiento territorial para
recolectar insumos para su desarrollo metodoldgico. En el
proceso de seleccion de los comisionados se reconocio la
experiencia en el trabajo con mujeres victimas del
conflicto y pueblos etnicos. También se espera la creacion
de un grupo de trabajo de género encargado de asegurar
la aplicacion transversal del enfoque en las metodologias
e instrumentos de trabajo, asi como la coordinacion con
organizaciones de mujeres y LGBTI y, la aplicacién de un
enfoque territorial incluyente de Ilas victimas de
desplazamiento forzado y despojo de tierras”s®.
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Por otro lado, la Comision ha identificado 4 ejes de trabajo: 1)
Participacion. 2) Comunicacién. 3) Pedagogia; vy, 4) Gestion de
Conocimiento, y 27 territorios de trabajo a partir de un
proceso amplio de escucha en diferentes lugares del pais a lo
que se desplazaron semanalmente en compania de
OACNUDH=®% Ademds, tiene seis meses de fase preparatoria
donde realizan la arquitectura para cumplir su mandato; este
terminard en noviembre de 2018.

Instancias Especiales de Género y Etnica
L

Con el fin de contribuir al seguimiento del enfoque y garantia
de los derechos de las mujeres en la implementacion del
Acuerdo Final se cred una Instancia Especial conformada por
representantes de 6 organizaciones de mujeres con
interlocucion permanente con la CSIVI. Con el fin de contribuir
al seguimiento del enfoque étnico se cred una Instancia
Especial de Alto nivel con Pueblos Etnicos para el seguimiento
de la implementacion de los acuerdos, que actda como
consultora, representante e interlocutora de primer orden de
la CSIVI.

El PMI plantea la creacion de ambas instancias y sobre la
étnica adiciona que se construyo un capitulo étnico preliminar
con los principios orientadores y un diagnostico por cada
punto del Acuerdo final; se acordd implementar una ruta
participativa para incorporar el enfoque étnico en el PMI vy
realizar mesas técnicas entre las entidades de gobierno para
concertar metas trazadoras e indicadores para el capitulo
etnico del PMI, producto de los cuales, entidades de gobierno
y miembros del equipo téecnico de la IEANPE trabajaron en la
concertacion de metas trazadoras, indicadores, ano inicio,
ano fin y responsables de las acciones. Como resultado,
fueron incluidos algunos indicadores y resultados en el PMI
referentes al enfoque étnico.

Es necesario fortalecer el apoyo financiero y administrativo a
la instancia de género, garantizdndole el acceso oportuno a
informacién relevante para asegurar que pueda llevar a cabo
su mandato. Asi mismo, varias plataformas han expresado
preocupaciones acerca de la falta de representacion de
mujeres negras, palenqueras, raizales y afrodescendientes en
esta Instancia Especial®”. La Instancia Especial de Alto Nivel
con Pueblos Etnicos ha planteado su preocupacién sobre las
posibilidades limitadas para la participacion efectiva de los
pueblos étnicos en todas las fases de la implementacion,
entre ellas la planificacion. Esto incluye la consulta previa a
las normas aprobadas a travées del mecanismo “fast track”.
Aunque se acordo una ruta especial para este tramite, tanto
con las comunidades indigenas, Rrom, y pueblos negros,

eze
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afrocolombianos, palenqueros y raizales, no existe un acuerdo
sobre el alcance de ese derecho en general, ni en los casos
especificamente mencionados como son los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial, Programa Nacional Integral
de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito (PNIS) vy la
Jurisdiccion Especial para la Paz®8.

De igual manera, es preocupante su implementacion
territorial (Acceso a informacion, programas de pedagogia
para la paz, y medidas que contemplen las necesidades
particulares de los pueblos étnicos para acceder a
informacion y fisicamente participar en los espacios
participativos, son generalmente mencionados como medidas
para superar este tipo de dificultades), tareas que siguen
pendientes. Por otro lado, la restriccion de funciones de
control a la CSIVI que realizé el Consejo de Estado debilita
ostensiblemente la actuacion de las instancias,
principalmente la de género en la implementacion del
Acuerdo®°.

Consideraciones Finales

Un manera de entender en enfoque de participacion
ciudadana en el Acuerdo, vy la reiteracion de “tareas”, es que
su propodsito es superar la debilidad institucional para lograr
goce efectivo de derechos, contando con la activa
participacion de la ciudadania para poner en marcha los
instrumentos, medidas y dispositivos que contiene el Acuerdo
a partir de la participacion misma, proponer, construir,
disenar y hacer parte de la toma de decision a corto, mediano
y largo plaz.

Como se ha mencionado a lo largo de este documento, la
participacion ciudadana es el corazéon de la democracia y la
implementacion del Acuerdo vy sin ella no es posible construir
una paz estable y duradera. Sin embargo, el proceso es largo
y complejo. Esta complejidad se refleja en la incapacidad vy
falta de voluntad politica para reglamentar normas centrales
para la participacion como las Circunscripciones Transitorias
Especiales de Paz, la Reforma Politica o la Ley de Garantias
para la participacion ciudadana, la movilizacion y la protesta
pacifica, pero ademds en el asesinato constante de lideres vy
lideresas sociales, la hostilidad politica y la incapacidad de
territorializar la paz. A pesar de esto, consideramos que Nno es
momento para el pesimismo; por el contrario, son muchos los
retos y las oportunidades.

Existe la idea de que el proceso de paz, y en general la
implementacion del acuerdo habia terminado, asociada a que

. _ ]
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la implementacion es el fast track; pero la implementacion
tiene un horizonte de 15 anos, es decir, es un proceso de larga

duracion. No podemos negar que hay avances centrales, a
pesar de las dificultades.

Por otro lado, la implementacion normativa debe traducirse en
una fase social y territorial, todo lo que se ha producido en
materia normativa debe ser apropiado y llevado a los
territorios. Todas las normas generan derechos e instrumentos
de participaciéon, y las organizaciones deberdn apropiarse de
ellos para llevar a la realidad y exigir ese marco normativo. Se
trata de definir agendas desde las organizaciones en sintonia
con las disposiciones.

Asimismo, debemos adelantar muchos esfuerzos como
sociedad para detener los asesinatos de lideres y lideresas
sociales, lograr que el Estado reconozca el cardcter sistémico
de estas agresiones y poner en marcha los dispositivos de
proteccion son fundamentales para que la participacion se
haga realidad y para que sea un pilar en la construcciéon de paz
desde lo territorial.

Sobre la inclusion de las instancias de participacion en el PMI,
el 40% de ellas no se encuentra por ningun lado; esto es
preocupante, ya que el PMI es la hoja de ruta para la
implementacion al contener propdsitos, metas, prioridades,
indicadores y medidas, incluyendo la priorizacion vy el
cronograma, los responsables de su ejecucion y las fuentes de
financiacion, asi como las politicas necesarias para poner en
marcha el Acuerdo Final, lo cual implica que casi la mitad de los
dispositivos de participacion ciudadana guedan excluidos en el
principal referente de politica publica para la implementacion
del Acuerdo final durante los proximos 15 anos, y no contaradan
con la financiacion necesaria.

La no inclusion de la participacion ciudadana en el PMI reitera
la falta de wuna politica publica de garantias para la
participacion ciudadana, que, aungque contenida en la Ley 1757
y en el punto 2.2 del Acuerdo Final, no se ha hecho realidad.

En este sentido, es preciso reiterar que la participacion
ciudadana es una de las columnas vertebrales de la
construccion de paz, pues permite implementar el Acuerdo con
un enfoque de abajo hacia arriba para poner en marcha las
medidas, dispositivos y herramientas en cada uno de sus
puntos con enfoque territorial, etnico y de género. Ademds,
reconocemos la importancia de la participacion ciudadana
para la construccion de paz territorial, la planeacion vy
presupuestacion participativa, el goce efectivo de derechos, la
construccion 'y puesta en marcha de agendas de las
organizaciones.

ceC



Observatorio de la participacién ciuvdadana en la implementacién del Acuerdo Final

LOS PROGRAMAS DE
DESARROLLO CON
ENFOQUE TERRITORIAL:
UN NUEVO
INSTRUMENTO DE
PLANEACION
PARTICIPATIVA

Como ejercicio inédito de planeacion participativa, los PDET
han promovido dindmicas importantes en relaciéon con las
reflexiones sobre el territorio. Sin embargo, los resultados en
materia de deliberacién ciudadana y transformacion regional
aun estan lejos. Para que se vuelvan realidad es necesario
terminar su formulacién en los lugares en los que estdn
pendientes, definir los mecanismos a través de los cuales se
articularan con los planes municipales, departamentales vy
nacional de desarrollo, al igual que sus fuentes de
financiamiento. Estos retos cobran aun mds importancia en
un contexto de cambio de prioridades y de enfoques como el
que significa el cambio de gobierno nacional. Adicionalmente,
se destaca la falta de informacion oficial integral acerca del
estado de avance de la formulacion e implementacion de los
PDET, tanto de manera agregada por subregion y municipio,
como en relacion con cada uno de sus pilares.

;cQué son?

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)
son un instrumento de planificacion y gestiéon territorial para
implementar de manera prioritaria los planes sectoriales vy
programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI) y las
medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final, en
articulacion con los planes nacionales para la reforma rural
integral. Los PDET agrupan municipios dentro de un
departamento o de varios departamentos para gque utilicen
de manera conjunta sus recursos, buscando promover “desde
abajo” el desarrollo social de las regiones. Estdn definidos en
el punto 1.2. del Acuerdo Final y fueron creados mediante el
Decreto 893 de 2017 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural.
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Los PDET tienen por finalidad la transformacion estructural
del campo y el dmbito rural, y un relacionamiento equitativo
entre el campo y la ciudad. Buscan asegurar el bienestar y el
buen vivir, la proteccion de la rigqueza pluriétnica vy
multicultural, el desarrollo de la economia campesina vy
familiar y las formas propias de produccion de los pueblos,
comunidades y grupos étnicos, el desarrollo y la integraciéon
de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto y el
reconocimiento y la promocion a las organizaciones de
mujeres rurales, asi como hacer del campo colombiano un
escenario de reconciliacion.

La transformacion estructural del campo debe cobijar todas
las zonas rurales del pais. Para comenzar, se priorizaron 16
zonas que agrupan 170 municipios:

Alto Patia - Norte del Cauca Catatumbo
Pacifico y frontera narifiense Putumayo

Sierra Nevada - Perija Sur de Bolivar

Urabda Antiogqueno Sur de Coérdoba

Cuenca del Caguan vy

Sur del Tolima
Piedemonte caqgueteio

Montes de Maria Choco

Arauca Macarena - Guaviare

Bajo Cauca vy
Nordeste Antiogueio

Pacifico Medio

Los criterios de priorizacion utilizados fueron:

a) Niveles de pobreza, en particular de pobreza extrema y de
necesidades insatisfechas;

b) El grado de afectacion derivado del conflicto armado
interno;

c) La debilidad de la institucionalidad administrativa y de la
capacidad de gestion;

d) La presencia de cultivos de uso ilicito y de otras economias
ilegales.

Los PDET se concretan en los Planes de Accion para la
Transformacion Regional (PATR) que deben ser formulados de
manera participativa, amplia y pluralista.

De acuerdo con las particularidades y dindmicas de cada
region, las autoridades deben garantizar la participacion
efectiva, amplia vy pluralista de todos los actores del
territorio, en los diferentes niveles territoriales, en el proceso
de elaboracion, ejecucion, actualizacion, seguimiento vy
evaluacion de los PDET y de los PATR.

ece



Observatorio de la participacién civdadana en la implementacién del Acuerdo Final

La Agencia de Renovacion del Territorio (ART) es la
responsable de la construccion participativa y la respectiva
revision y seguimiento de los PATR de los PDET, y coordina la
estructuracion y ejecucion de los proyectos de dichos planes
en articulacion con las entidades nacionales, territoriales y las
autoridades tradicionales de los territorios de los pueblos,
comunidades y grupos étnicos.

Participaciéon
- |
El Acuerdo Final definid dos tareas participativas en relacion

con los PDET, como se muestra en el Cuadro 2, de la pagina
33.

Para dar cumplimiento a estas disposiciones, la ART definio
una ruta metodolégica segun la cual la formulacion de los
PATR se realizd de manera participativa en un proceso
escalonado gque comenzo en las veredas de cada municipio,
luego en discusiones municipales y finalmente en
conversaciones subregionales entre representantes de todos
los municipios del PDET (Grdfico 1).

GRAFICO 1 -
LA FORMULACION PARTICIPATIVA DE LOS PDET

Comisién
Subregional
de Planeacién
Participativa

TaransTansT

Fuente: http://www.renovacionterritorio.gov.co/
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CUADRO 2 - )
TAREAS PARTICIPATIVAS PARA LA FORMULACION
DE LOS PDET

ENUNCIADO DE LA TAREA DENOMINACION

Mecanismos de participacion: la participacion
activa de las comunidades —hombres y mujeres— en
conjunto con las autoridades de las entidades
territoriales, es la base de los PDET. Para cllo se
estableceran instancias en los distintos niveles
territoriales, para garantizar la participacion
ciudadana en el proceso de toma de decisiones
por parte de las autoridades competentes, en
desarrollo de lo acordado en |la RRI en las que se
incluya la presencia representativa de las
comunidades, incluyendo la de las mujeres rurales vy
sus organizaciones, y el acompanamiento de los
6rganos de control, para:

- Definir las prioridades en la implementacion de
los planes nacionales (vias, riego, infraestructura, )
servicios, etc.) en el territorio, de acuerdo con las | Participacion

necesidades de la poblacion; activa de las
- Asegurar la participacion comunitaria en la comumdode.:j: en
ecjecucion de las obras y su mantenimiento; la formulacion y

- Establecer mecanismos de seguimiento y veeduria | $eguimiento de
de los proyectos. Los mecanismos de participacion los PDETI

que se establezcan para la construccion de los
Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial buscan
fortalecer |la participacion civdadana en las
decisiones que los afectan en el marco de la
Constitucion, impulsar la asociatividad solidaria vy
vigorizar la democracia local; en ningin caso
pretenden limitar las competencias de ejecucion de
los gobernantes, ni las competencias de oérganos
colegiados (Congreso, concejos y asambleas). En
el marco de los PDET se establecerdn expresamente
las caracteristicas generales y tiempos para
garantizar el buen funcionamiento de e¢stos
mecanismos de participacion. (pag. 22- 23, 1.2.4)

ece
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Las veredas de cada municipio fueron agrupadas en nucleos
veredales que realizaron ejercicios de pre-asambleas,
conformacién de grupos motores y asambleas para identificar
las potencialidades de cada territorio, sus prioridades e
iniciativas. De este proceso resulta un Pacto Comunitario
para la Transformacion Territorial; fueron escogidas personas
delegadas para conformar Ila Comisién Municipal de
Planeacion Participativa quienes, a su vez, construyen un
Pacto Municipal para la Renovacion del Territorio y definen
quiénes hardan parte de la Comision Subregional de
Planeacion Participativa.

En los 170 municipios priorizados fueron definidos 1.630
nucleos veredales que abarcan 11.000 veredas, 305 consejos
comunitarios y 452 resguardos indigenas. Las discusiones y
propuestas se desarrollan sobre ocho pilares:

1, Ordenamiento de la propiedad rural, uso del suelo y medio
ambiente.

2, Reactivacion econdmica y produccion agropecuaria.

3, Educacion Rural.

4. Vivienda, agua potable y saneamiento.

S. Derecho a la alimentacion.

6. Reconciliacion, convivencia y paz.

7. Infraestructura y adecuacion de tierras.

8. Salud Rural.

El caracter multidimensional de los PDET.
:Qué ha pasado hasta ahora?

Los PDET son herramientas en las que concurren tres
dimensiones clave para la profundizacion democratica del
pais: la planeacion participativa, el desarrollo territorial y la
construccion de paz. En relacion con lo primero, la planeacion
participativa se entiende como "una serie de dinamicas
sociales y politicas en torno a la identificacion de problemas y
potencialidades del presente y la formulacion de propuestas
y soluciones como apuestas de futuro, en un escenario donde
la planeacion es una oportunidad de encuentro entre voces
diferentes interesadas en construir acuerdos y consensos
sobre metas y procedimientos necesarios para alcanzarlas.
En consecuencia, es un proceso |y uUn escendario
eminentemente politico que enlaza medios y fines, presente vy
futuro, problemas % soluciones, potencialidades %
realizaciones, conocimiento y accion”®. El diseno a partir del
cual se discuten los PDET y se busca llegar a los PATR cumple
con estas condiciones y representa una oportunidad inedita
para que las comunidades, comenzando desde el nivel
veredal, identifiguen las oportunidades de sus territorios, los
recursos con los que cuentan, las necesidades que se deben
satisfacer y planteen propuestas para lograrlo.

40, Foro Nacional por Colombia [2016] Arquitectura Institucional para la implementacion de los acuerdos de La Habana en

materia de participacién ciudadana. Bogota D.C., pp. 9-10.
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Esto estd estrechamente relacionado con la dimension del
desarrollo territorial. Como lo ha senalado Dario |. Restrepo,
entre otros, un sistema economico se distribuye
espacialmente de manera diferenciada; el sistema politico
asigna poderes diferentes a la nacion, los departamentos vy
los municipios; y las politicas para el goce efectivo de
derechos, cuando las hay, se manifiestan de manera distinta
en la geografia del pais y en cada conglomerado poblacional®.
En el caso colombiano, este proceso ha resultado en un
conjunto de territorios con multiples brechas en materia de
acceso a bienes publicos, representacion  politica vy
condiciones para el goce efectivo de los derechos de sus
habitantes. El Acuerdo Final reconoce esta situacion y plantea
diferentes mecanismos para cerrar estas brechas, en
particular las que se presentan entre el pais urbano y el rural.
Muchas de estas medidas, como los Planes Nacionales para la
Reforma Rural Integral, que se disenan desde ministerios o
altas instancias del Gobierno Nacional, deben tener un
correlato en la planeacion local, de manera que
efectivamente  contribuyan  al mejoramiento  de las
condiciones de vida en cada lugar.

Finalmente, frente o la construccion de paz, ‘“la
institucionalidad de participacion ciudadana no existe en el
vacio, sino que se da en medio de ordenes sociales
preexistentes en el territorio. Esto significa que se encuentra
condicionada por las dinamicas sociales, la fortaleza o
precariedad estatal, el autoritarismo de los actores armados
y las dindmicas de clientelismo y corrupcion en el dmbito
local”#. En este caso, la formulacién de los PDET se enmarca
en las dindmicas sociales de cada territorio y también tiene la
posibilidad de contribuir en su transformacion, desde la
construccion de confianzas, el fortalecimiento organizacional
y la promocion de iniciativas tendientes a mitigar los distintos
riesgos a los que se enfrentan quienes hacen parte de
procesos participativos en algunas regiones del pais.

La principal dificultad para evaluar de manera general los
resultados obtenidos hasta la fecha en la formulacion e
implementacion de los PDET tiene que ver con la ausencia de
informacion oficial integral acerca de estos programas. Sin
embargo, a partir de la revision de fuentes secundarias vy
notas de prensa es posible aproximarse a una valoracion. A
pesar de su importancia, la formulacion de los PDET no ha
estado exenta de dificultades. Existen evaluaciones en
relacion con la implementacion del instrumento, el cardcter
participativo de los ejercicios realizados y los resultados
obtenidos.

.
41, Restrepo, Dario |. [2016]. Dimensiones territoriales del desarrollo, la democracia y el bienestar. Constribucion a la agenda
alternativa del posacuerdo. Bogotéd D.C., Planeta Paz, p. 5
42,CINEP/PPP [2016]. Documento final. Mesa Tematica sobre Reconciliacion y Convivencia. Conversaciones Ciudadanas sobre Paz
y Participacion. OACP - Foro Nacional por Colombia. Bogotd D.C., p. 15..

0
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Implementacién

.

De acuerdo con el segundo informe del Instituto Kroc sobre el
estado de la implementacion del Acuerdo Final, a mayo de
2018 los principales logros tenian que ver con:

e Avances en el diseno participativo de los PDET en 155 de
170 municipios priorizados y 1.236 pre-asambleas
realizadas (75% del total);

® E|acceso de la Agencia de Renovacion del Territorio ART) a
zonas histoéricamente sin presencia del Estado, y canales
de didlogo establecidos con centenares de organizaciones
sociales territoriales, gremios y autoridades locales;

® |nicio de la fase municipal del proceso PDET;

® Expedicion del Documento CONPES 3932 que definio la
ruta de inclusion de los PDET en los proximos cuatro Planes
Nacionales de Desarrollo y costed cada uno de los 16 PDET.
Adicionalmente prevée la articulacion con los Planes
Departamentales y Municipales de Desarrollo y los
Contratos Paz*2.

En relacion con las dificultades, el informe senala que falta
articular los PDET con otros programas y planes territoriales
(PNIS, Planes de Reparacion Colectiva y Planes de Retorno,
Planes de Desarrollo Nacional, Departamental y Municipal,
Planes de Vida y Etnodesarrollo de comunidades étnicas) vy
que persiste la tensién entre PDET como producto (el Plan) vy
PDET como proceso de construccion de paz y legitimidad.

El tercer informe de verificacion de la implementacion del
Acuerdo de Paz elaborado por la Secretaria Técnica del
Componente Internacional de Verificaciéon indica que, a agosto
de 2018, se avanzd a ritmo acelerado por parte de la ART en
la formulacion de los PATR, a pesar de lo cual Unicamente
habia Pactos Municipales aprobados en 33 de los 170
municipios priorizados y dos PATR, (en Sur de Bolivar vy
Arauca) de los 16 previstos®. El informe senala que es
necesario garantizar la conclusion de los procesos de
planeacion en todas las zonas PDET con la formulacion de los
respectivos PATR vy la realizacion de los Acuerdos de Inversion
qgue permitird la realizacion de las iniciativas priorizadas.

En términos generales, es positivo que el diseno institucional
de los PDET se configure como un conjunto de mecanismos
gue contribuyen a una profundizacion democrdtica para la
construccion de paz. La formulacion de los PDET ha
promovido la participacion de las comunidades,
organizaciones y movimientos desde el dmbito veredal hasta

43,KROC Institue for International Peace Studies [2018] Segundo Informe sobre el Estado Efectivo de Implementacién del
Acuerdo de Paz en Colombia Diciembre 2016 - Mayo 2018, p. 25.

44. Secretaria Técnica del Componente Internacional de Verificacion CINEP/PPP-CERAC [2018]. Tercer informe de verificacion de
la implementacion del Acuerdo Final de Paz en Colombia para los Verificadores Internacionales Felipe Gonzédlez y José Mujica

(AF. 6.3.2), p. 4
< ‘3 8‘ b
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el subregional; y los participantes han podido plantear
problemdaticas, oportunidades e iniciativas desde sus
territorios, abordando las discusiones con un horizonte de
mediano plazo. Todo esto en una perspectiva de planeacion
participativa.

Distintos ejercicios adelantados por organizaciones sociales
han permitido identificar algunos de los aspectos sobre los
cuales laimplementacion de los PDET podria haber sido mejor:

1. Enfoque de género: dentro de los ejercicios de planeacion
no fue facil incluir las necesidades, intereses, barreras vy
problemdaticas de las mujeres y las personas LGBTI en los
territorios, tanto por falta de conocimiento, como por su
ausencia explicita en los pilares.

2. Enfoque de derechos: la tradicion de la planeacion en
Colombia, (y de ella se nutren los PDET), es la identificacion
por parte de la poblacion de "necesidades" o "problemas" y no
de los obstdculos y alternativas para el goce efectivo de
derechos. Adoptar el Enfoque Basado en Derechos Humanos,
de manera explicita, ademds de dar sustento a la perspectiva
del mediano plazo, permitiria la construccion de indicadores
apropiados y de manera particular, en lo que hace a los
DESCA, rutas de progresividad en su garantia.

3. Condiciones de contexto y capacidades instaladas: en
algunos casos las discusiones sobre oportunidades,
problematicas e iniciativas tuvieron lugar en contextos en los
que las personas que participaban no tenian suficiente
conocimiento acerca de los contenidos del Acuerdo Final y, en
particular, sobre los temas especificos a los que se refieren
los pilares.

4. Seguridad: en distintos municipios persisten problemas de
seguridad y otros que han surgido a raiz de disputas por los
territorios dejados por las FARC. Si bien este no es un asunto
exclusivo de la ART ni de la formulacion de PDET, es
importante visibilizarlo en la medida en que los ejercicios de
planeacion participativa se ven truncados ante hechos de
violencia, que pueden ir desde las amenazas hasta los
homicidios y el desplazamiento forzado.

S. Articulacién con otras entidades: Dentro de algunos de los
municipios confluyen varias entidades con responsabilidades
en la implementacion del Acuerdo Final, como la Agencia
Nacional de Tierras, la Agencia de Desarrollo Rural, Parques
Nacionales Naturales de Colombia, Direccion de Sustitucion
de Cultivos llicitos, entre otras, y no siempre opera una accion
articulada entre ellas ni con los gobiernos locales, a pesar de
los esfuerzos de muchos de los gestores territoriales.

OG0
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La participacién en los PDET

Desde 2017 la Fundacion Ideas para la Paz desarrolld una
metodologia, denominada El Siriri, para medir la calidad vy
eficacia de las instancias de participacion y los ejercicios de
planeacion participativa en los que institucionalidad publica vy
ciudadania se encuentran. Esta metodologia dispone una
bateria de 28 indicadores que permiten valorar asuntos como
el diseno del egjercicio, el involucramiento de actores
relevantes, el uso de recursos, la independencia,
transparencia, efectividad, legitimidad, sostenibilidad vy la
perspectiva de cumplimiento de los pactos alli concertados “°.

A partir de la aplicacion de esta metodologia, la FIP encontré
qgue, en relacion con la calidad de la participacion, el esquema
de implementacion por grupos de veredds y con equipos
locales estd en sintonia con el contexto y ha sido un acierto en
términos de convocatoria, representatividad y asistencia; sin
embargo, aungque se cuenta con un diseno metodolbgico claro,
que se llevd a la prdctica, su capacidad para obtener insumos
concretos ha sido baja. En relacion con la eficacia de los PDET
como espacio de participacion, la FIP senala que hay
interlocucion, aunque falta mds inclusion y la deliberacion es
muy baja. Por otro lado, hay demasiado hermetismo, lo cual
aumenta el riesgo de cumplir lo formal sin transformar el
territorio“e.

.
45, Fundacion Ideas para la Paz [2018] Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial: cambiar el rumbo para evitar el
naufragio. Balance bajo la metodologia de observaciéon y medicion “EL Siriri”. p. 18.

46. 1bid., pp. 20 - 25

Qce
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Resultados

El Decreto 8393 fue expedido el 28 de mayo de 2017. Mds de un
ano despues, los PDET se encuentran en el siguiente estado
(Cuadro 3):

CUADRO 3 -
RESULTADOS LOGRADOS HASTA
AHORA POR LOS PDET

PDET N° DE MUNICIPIOS

Choco, Arauca, Sur de Tolima,

Sur de Cordoba, Sur de Bolivar,

Subregional Catatumbo, Putumayo, Urabad

Antioquefo y Montes de Maria

Municipal

Alto Patia - Norte del Cauca,
Pacifico y frontera narifiense,
Sierra Nevada - Perija, Cuenca Q7
del Cagudn y Piedemonte
caqueteno, Bajo Cauca vy

Fuente: "La implementacion de los PDET amenaza con quedarse en letra
muerta”, El Tiempo, 1 de octubre de 2018. Disponible en:
https://www.eltiempo.com/datos/retrasos-en-la-implementacion-de-los-p
det-de-los-acuerdos-de-paz-274764, consultado en octubre de 2018.

Los PATR deberdn concretarse en unos Acuerdos de Inversion
que determinardn la probabilidad de realizacién y los tiempos
de ejecucion. No se encontro informacion acerca del tipo de
propuestas que quedaron contenidas en cada uno de los ocho
pilares ni de los criterios y mecanismos de agregacion de las
iniciativas desde los nucleos veredales hasta los espacios
subregionales.

Como ejercicio inédito de planeacion participativa, los PDET
promovieron dindmicas importantes en relacion con las
reflexiones sobre el territorio, lo cual se refleja en que a marzo
de 2018 mds de 50.000 personas se habian involucrado en la
fase veredal . Sin embargo, los resultados en materia de
transformaciéon regional aun estan lejos. Para que se vuelvan
realidad es necesario terminar su formulacion en los lugares en
los que estd pendiente, definir los mecanismos a travées de los

I
47."La Paz avanza en los territorios con obras PIC, 50/51 y rutas PDET” Disponible en:
https://www.renovacionterritorio.gov.co/Publicaciones/la_paz_avanza_en_los_territorios_con_obras_pic_5051_y_rutas_pdet,

consultado en octubre de 2018. .
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mecanismos tradicionales y la intervencion participativa de
cuales se articularan con los planes municipales,
departamentales y nacional de desarrollo, al igual que sus
fuentes de financiamiento. Estos retos cobran aun mads
importancia en un contexto de cambio de prioridades y de
enfoques como el que significa el cambio de gobierno
nacional.

Los PDET lograron promover amplios espacios de
participacion dentro de los cuales no se avanzo
significativamente en procesos de deliberacion. Esto significa
que se avanzo en el posicionamiento de agendas, pero no
necesariamente en la construccidon de visiones conjuntas de
desarrollo. En esa medida, es necesario mantener estas
dindmicas vy relacionarlas con los demds dispositivos de
planeacion del territorio (planes municipales y
departamentales, planes y esquemas de ordenamiento
territorial, entre otros), de manera que la participacion en la
planeacion se construya con menos procedimientos y mds
encuentros y escenarios de deliberacion.

qce
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LEY ESTATUTARIA
DE GARANTIAS Y
PROMOCION DE
LA PARTICIPACION
CIUDADANA Y
OTRAS ACTIVIDADES
QUE PUEDEN REALIZAR
LAS ORGANIZACIONES
Y MOVIMIENTOS

B socCIALES

Las tareas participativas en
el punto 2 del Acuerdo

El Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera plantea en el
punto 2, "Participacion Politica, Apertura democrdtica para
construir la Paz”, la ampliacion de la democracia con mayor
participacion ciudadana en los escenarios publicos, la
creacion y el fortalecimiento de las organizaciones y los
movimientos sociales, la oferta de garantias para la
movilizacion y la protesta social, y la construccion de una
cultura de la reconciliacion, la convivencia, la tolerancia y la no
estigmatizacion.

En esa perspectiva, el Acuerdo definid en el punto 2.2.1 cuatro
tareas: en primer lugar, la creacion de un espacio nacional
con la participacion de voceros de organizaciones vy
movimientos sociales para desarrollar un proceso de consulta
gue permitiera construir los lineamientos para la formulacion
de un proyecto de Ley de Garantias y promocion de la
participacion ciudadana y de otras actividades que puedan

qce
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puedan desarrollar las organizaciones y movimientos
sociales?*®. La creacion y el funcionamiento de ese espacio
fueron encargados al Consejo Nacional de Participacion con el
apoyo de Viva la Ciudadania, Cinep y Foro Nacional por
Colombia“®. Segun el Acuerdo, deberia ser convocado dentro
de los sesenta dias posteriores a la firma de este ultimo, es
decir, hasta fines de enero de 2017°° El espacio deberia ser
amplio en su composicion, de manera que pudieran participar
todos los sectores sociales, religiosos, gremiales, de sectores
poblacionales y miembros de instancias de participacion
ciudadana.

En segundo lugar, se dispuso la creacion de la Comisién de
Diglogo conformada por voceras y voceros del espacio
nacional, seleccionados de manera democrdtica, que tendria
las facultades de revisar, complementar y enriquecer el
documento de lineamientos con propuestas adicionales a las
definidas en el espacio nacional®. Con base en estos insumos
y en un periodo determinado por el Acuerdo (sesenta dias
después de la finalizacion del trabajo de la Comision), el
gobierno deberia presentar el proyecto de ley al Congreso de
la Republica para su aprobacion®e.

Una tercera tareaq, incluida en el punto 2.2.2. del Acuerdo,
sobre movilizacion y protesta social, es la creacion de una
comision especial, andloga a la de didlogo, para elaborar las
medidas y ajustes normativos en esa materia®3 Esta comision
estaria conformada por voceras y voceros del espacio
nacional, de la comision de didlogo y representantes de otros
sectores. En principio, su objeto de trabajo seria la
formulacion de ajustes normativos sobre el tema de
movilizacion y protesta®s.

Estas dos Comisiones, concebidas como espacios de iniciativa
y concertacion, tenian la tarea de revisar y enriquecer el
documento de lineamientos mediante propuestas que, a juicio
de cada una de ellas, no hubieran sido discutidas en el
espacio nacional y merecieran ser tenidas en cuenta en la

e

48, "El Gobierno Nacional elaborard un proyecto de ley de garantias y promocién de la participacién ciudadana y de otras
actividades que puedan realizar las organizaciones y movimientos sociales, sobre la base de los siguientes lineamientos que
serdn discutidos en un espacio de caradcter nacional, que contard con la participaciéon de voceros y voceras de las organizaciones
y movimientos sociales mas representativos” (p. 42).

49, Dice el Acuerdo: “Solicitar al Consejo Nacional de Participacién, con el apoyo de Foro por Colombia, Viva la Ciudadania y el
CINEP que organice el espacio de participacion de cardcter nacional de que trata el punto 2.2.1" (p. 44).

50, (..) EL Espacio de caracter nacional se convocara y realizaréd dentro de los 60 dias siguientes a la firma del Acuerdo Final” (p.
44).

51, "El Gobierno Nacional considerara y evaluard la viabilidad de propuestas de garantias adicionales que surjan en el marco de
ese espacio de participacion de caracter nacional, en una Comisién de Didlogo con voceros y voceras de las organizaciones y
movimientos sociales mas representativos, escogidos a través de un mecanismo definido por los organizadores y organizadoras.
El mecanismo deberd ser participativo y garantizar una representacion pluralista y equilibrada en la Comision.” (p. 44).

52. En desarrollo de lo establecido en el punto 2.2.1, dentro de los 60 dias siguientes a que la Comision de Didlogo haya
concluido su trabajo, el Gobierno, sobre la base de las conclusiones que surjan del Espacio de caracter Nacional presentara el
proyecto de ley de garantias y promocién de la participacién ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las
organizaciones y movimientos sociales” (9. 44).

53, Con el objetivo de garantizar el pleno ejercicio de estos derechos, el Gobierno definirad las medidas y ajustes normativos
necesarios con base en los criterios que abajo se enuncian, y los demds que se acuerden en el marco de una comisién especial,
anédloga en sus funciones a la dispuesta en el 2.2.1., que contard ademéds con la participacién de voceros y voceras de la
Comision de Didlogo y representantes de otros sectores interesados. En el marco de la comisiéon especial se discutirdn los
insumos que provengan del espacio de participacién nacional del que se trata en el punto anterior y los que propongan los otros
sectores” (p. 45).

54, La ley 1801 de 2016 incluye en uno de sus capitulos algunos articulos que regulan la movilizacién y la protesta social.

Qe
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elaboracion del proyecto de Ley de Garantias y de los ajustes
a la reglamentacion vigente sobre movilizacion y protesta
social®s. .

Por ultimo, en el punto 2.2.2., en el marco de la politica publica
de fortalecimiento, promocién y garantias de la participacion
de las organizaciones y movimientos sociales, se asigna al
gobierno la obligacion de fortalecer y ampliar las instancias
de participacion ciudadana existentes, en la perspectiva de
garantizar la interlocucion y construccién de agendas en los
diferentes territorios con el propd¢sito de atender, de manera
temprana, las peticiones y propuestas de los diferentes
sectores y organizaciones sociales®®.

La entidad del gobierno nacional responsable de la realizacion
de estas cuatro tareas fue el Ministerio del Interior, siendo los
principales productos, de un lado, el proyecto de Ley
Estatutaria de garantias y promocién de la participacion
ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las
organizaciones y movimientos sociales, y, de otro, la
modificacion y los ajustes a la normativa que regula la
movilizacion y la protesta social.

LA EJECUCION DE LAS TAREAS
El espacio nacional

En junio de 2016, miembros de la delegacion del Gobierno
Nacional en la Mesa de Negociaciones de La Habana
solicitaron a Foro Nacional por Colombia, Viva la Ciudadania vy
CINEP que apoyaran al Consejo Nacional de Participacion en
el diseno y puesta en marcha del espacio nacional, solicitud
que fue acogida por las tres entidades. Posteriormente,
presentaron a la Mesa de negociacion de La Habana una
propuesta sobre el cardacter y el alcance del espacio nacional
y sobre la metodologia que seria utilizada para la
construccion de los lineamientos solicitados. La propuesta
incluia el cronograma y los costos asociados a su realizacion.
En ese momento el Acuerdo no habia sido firmado por las
partes, por lo que la Mesa de La Habana se limitd a escuchar
el planteamiento de las tres entidades y a senalar que se
pronunciarian en el momento adecuado.

Dicho pronunciamiento se hizo a comienzos de marzo de 2017
desde la CSIVI (Comision de Seguimiento, Impulso vy
Verificacion de la Implementacién del Acuerdo Final) en una
sesion en la que se solicitd a las tres entidades y al Consejo

55, Como se verd luego, las entidades que organizaron el espacio nacional decidieron que este trabajaria no solamente sobre

el punto 2.2.1 sino también sobre el punto 2.2.2.

56, "EL Gobierno en el marco de la Politica pUblica de fortalecimiento, promocién y garantias de la participacion de las
organizaciones y movimientos sociales fortalecerd y ampliard las instancias de participacién ciudadana para la interlocucion y la
construccion de agendas de trabajo locales, municipales, departamentales y nacionales, segin el caso, que permitan la atencién
temprana de las peticiones y propuestas de los diferentes sectores y organizaciones sociales.” (p.45).
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Nacional de Participacion que pusieran en marcha el espacio
nacional y presentaran resultados a finales de ese mismo
mes. Las cuatro entidades comenzaron a trabajar a marchas
forzadas y con serias restricciones desde el punto de vista
presupuestal, pues el gobierno no contaba con los recursos
inicialmente presupuestados®’.

Una decision importante de alcance del espacio nacional fue
la que tomaron las tres organizaciones y el Consejo Nacional
de Participacion en el sentido de que la consulta abarcaria
por igual los puntos 2.2.1 y 2.2.2 del Acuerdo, de manera que
los lineamientos contemplaran no solamente garantias para la
participacion de organizaciones y movimientos sociales a
través de espacios institucionales, sino tambiéen las
relacionadas con la movilizacion y la protesta social. La razén
fue el entendimiento de que ambas modalidades son
constitutivas de la accion participativa y, en consecuencia, las
garantias aplican por igual a una y otra.

La deliberacion participativa para la formulacion de los
lineamientos de la Ley de Garantias se llevd a cabo a traves
de 6 foros regionales y 1 foro nacional, en los que participaron
presencialmente 2.208 personas en representacion de 25
sectores y los 32 departamentos del pais cuadro 4). De igual
forma, participaron 269 personas planteando sus propuestas
en linea. Del total de participantes, el 45.9% fueron mujeres.

Como producto de este proceso participativo de cobertura
nacional fueron entregados al Consejo Nacional de
Participacion dos documentos, uno que contiene las
propuestas de lineamientos de garantias para la participacion
y otro con la sintesis de las deliberaciones realizadas en las
mesas de trabajo en torno a las propuestas formuladas por
los voceros y las voceras de las regiones. El Consejo Nacional
de Participacion, una vez analizado el documento, lo entregd
al Gobierno Nacional para que iniciara la tarea de formulacion
del proyecto de Ley.

El documento de lineamientos de la Ley de garantias
establecio los principios, los derechos, las garantias y los
instrumentos para el ejercicio de la participacion ciudadana,
la movilizacion y la protesta social por parte de las
organizaciones y movimientos sociales. Las garantias
propuestas fueron el producto de la deliberacion amplia que
se produjo en los diversos eventos publicos desarrollados, asi
como de la experticia y el conocimiento de las entidades
promotoras del espacio nacional. En concreto, fueron
propuestos seis tipos de garantias para el ejercicio de la
participacion, que se enumeran a continuacion:

e
57, Las tres organizaciones debieron buscar recursos de la Cooperacién Internacional para complementar lo que el Gobierno
tenia disponible, que no llegaba a ser el 60% de los presupuestado.
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CUADRO 4 -
PARTICIPANTES EN FOROS PARA LA CONSTRUCCION
DE LINEAMIENTOS DE LA LEY DE GARANTIAS PARA
LA PARTICIPACION DE ORGANIZACIONES Y

MOVIMIENTOS SOCIALES, 2017

ESPACIO LUGAR DEPARTAMENTOS

ORGANIZACIONES

[%p]
[NE]
—
=
<<
o
O]
—
(a4
<<
[a W

MUJERES
HOMBRES

Foro Regional Valle, Cauca,
Pacifico Narino vy Choco

Huila, Caquetad,
Putumayo y Tolima

Norte de Santander vy
Santander; Sur de
Bolivar y sur del
Cé¢sar; Magdalena
Medio.

Foro Regional
Sur

Foro Regional
Oriente

Atlantico, Cesar,
Guajira, Magdalena,
Bolivar, Sucre,

Cordoba vy
San Andrés

Foro Regional

Caribe 1518

Foro Regional
Eie Cafetero vy
Antioquia

Antioquia, Caldas,
Quindio y Risaralda

Casanare, Meta,
Guaviare, Amazonas,
Vichada, Vaupes,
Guainia, Arauca,
Meta, Boyaca,
Cundinamarca,
Bogota,

Foro Regional
Centro Oriente
y Amazonia

142

Foro Nacional Colombia

www.participando.co

Fuente: CINEP, Viva la Ciudadania y Foro Nacional por Colombia (2017). Documento de lineamientos
para una ley estatutaria de garantias para la participacion de organizaciones y movimientos sociales y
para la movilizacién y la protesta social. Bogotd.
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1. Derechos y garantias de reconocimiento y respeto de la
autonomia. Estas garantias apuntan al reconocimiento de las
organizaciones y movimientos sociales como sujetos
auténomos, interlocutores legitimos y legales del Estado,
representantes de intereses, con derecho a participar y a
ejercer acciones de protesta y movilizacion social y con
reconocimiento de su trabajo.

2. Derechos y garantias de acceso. Aluden al acceso a los
espacios de participacién ciudadana, a la informaciéon publica,
a los medios de comunicacion publicos y privados; a los
mecanismos de alternancia, la eliminacién de barreras para la
participacion y el derecho a la asociacion.

3. Derechos y garantias para el fortalecimiento de las
organizaciones y movimientos sociales. Son los derechos de
las organizaciones y movimientos sociales a registrarse
oficialmente, a recibir apoyo para su fortalecimiento y a
empoderarse en el marco de las medidas de reparacion
colectiva.

4. Derechos y garantia de proteccién. Se refiere a las
garantias de las organizaciones y movimientos sociales
relacionadas con el buen nombre de los y las lideresas, el
ejercicio de la huelga; la seguridad individual y colectiva; el
derecho a la réplica y rectificacion; el conocimiento, la
actualizacion vy la rectificacion de la informacion que
autoridades y particulares tengan sobre las organizaciones vy
movimientos sociales (Habeas Data); la proteccion contra
actos de discriminacion e injerencia que afecten la libertad de
asociacion u obstaculicen el ejercicio de los derechos a la
participacion, la movilizacion y protesta.

S. Derechos y garantias de promocién de las organizaciones y
movimientos sociales. Estas buscan el fomento, la
conformacién y el desarrollo de las organizaciones y los
movimientos sociales, y que sean reconocidos y promovidos
publicamente como actores fundamentales de la democracia
y la construccion de paz, reconciliacion y convivencia.

6.Derechos y garantias para ampliar la incidencia de las
organizaciones y movimientos sociales. Esta categoria se
refiere a los derechos de las organizaciones y movimientos
sociales a que sus propuestas presentadas en instancias de
participacion sean valoradas y respondidas por las
autoridades; a que se establezcan espacios y agendas
permanentes de didlogo social; a exigir seguimiento vy
cumplimiento de los compromisos, a ser consultados sobre los
asuntos que los afectan y conciernen; a postular candidatos vy
candidatas para la conformacion del poder local; a activar los
mecanismos de participacion ciudadana en el nivel municipal;
a participar en el ciclo de proyectos y en ejercicios de
presupuestacion participativa; a ejercer la veeduria social; a

qQce



_ INFORMECERO_

gue las instancias y las iniciativas sociales y auténomas de
planeacion del desarrollo sean reconocidas y formen parte de
los diferentes procesos de planeacion institucionales; a
participar en la formulacion, seguimiento y evaluacion de la
implementacion del Acuerdo Final; y a participar en las
instituciones educativas.

En suma, esta tarea participativa se cumplio y los productos
fueron logrados segun lo estipulado en el Acuerdo Final,
aungue no sobra senalar dos circunstancias que limitaron su
realizacion: de un lado, el muy corto tiempo disponible para la
operacion del espacio nacional, habida cuenta de la
complejidad de la tarea en términos de la convocatoria, la
organizacion logistica, la sistematizacion de las deliberaciones
y la elaboracion del documento final de lineamientos. De otro,
los escasos recursos de los que dispusieron los responsables
de organizar el espacio nacional, en particular los aportados
por el gobierno nacional, muy inferiores a lo que habia sido
presupuestado en julio de 2016. La cooperacion internacional
fue, en ese sentido, un apoyo clave que permitio la ejecucion
de la tarea.

La Comisién de Didlogo, la Comisién

Andloga y el proyecto de ley

El Gobierno cumplié con la creacion de las dos Comisiones. La
distincion entre una y otra provino mds del texto del Acuerdo
Final que de la manera como el proceso se desenvolvio en la
realidad. En tanto los organizadores del espacio decidieron
gue la consulta en el espacio nacional se referiria tanto al
punto 2.2.1 como al 2.2.2, la existencia de las dos comisiones
no se justificaba del todo, pues la tarea de una y otra seria,
en ultimas, la misma.

La Comision de Didlogo fue elegida por delegados de las
organizaciones sociales que participaron en el espacio
nacional. Aunqgue el diseno inicial propuesto por el Consejo
Nacional de Participacion era el de una Comision Mixta
integrada por representantes del Consejo y de los Asistentes
al foro nacional programado como cierre del espacio nacional,
los asistentes a este ultimo decidieron que cada Comision que
operd en el Foro elegiria un representante. Asi, fueron
elegidos 24 representantes de ONG, organizaciones de
campesinos, mujeres, discapacidad, victimas, afros, raizales,
estudiantes; comunidades de fe e iglesias; organizaciones y
movimientos politicos, entre otros, a los que se sumaron
varios miembros del Consejo Nacional de Participacion. La
Comision Nacional de Didlogo tomo la decision de asumir las
funciones de la Comisién Especial Andloga, por las razones ya
senaladas.
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Esta comision estudid el documento de lineamientos, previa
presentacion de este Uultimo por parte del CINEP, Viva la
Ciudadania y Foro Nacional por Colombia en un taller
organizado por el Ministerio del Interior, y decidié presentar el
20 de abril de 2017 al gobierno nacional el “Documento de
lineamientos para la ley de garantias y promocion de la
participacion ciudadana vy la protesta social y otras
modificaciones normativas”, el cual contenia mdas de 100
articulos, incluyendo los referidos a movilizacion y protesta
social. Ademds, la Comision se declaréd permanente (a pesar
de que el Acuerdo Final la concibid como transitoria, con
tareas especificas) con la intencion de convertirse en
interlocutora del Gobierno nacional, por lo menos durante el
tradmite de la ley y su aprobacion.

Paralelamente, el Ministerio del Interior inicio la labor de
formulacion de un articulado de la mencionada Ley. Esta
formulacién contd con la interlocucion de algunas ONG que
entregaron comentarios y propuestas para alimentar el
articulado. Una vez redactado este ultimo, el Ministerio del
Interior se encargd de darlo a conocer y construir consensos
entre distintas entidades del gobierno nacional. Ese proceso,
gue segun testimonio de los protagonistas no fue fdcil®®,
sobre todo por la inclusion en el proyecto de articulos sobre
el tema de movilizacion y protesta social, no solo demoro el
proceso, sino que llevdo a producir multiples versiones hasta
lograr un consenso en el seno del gobierno. Un dato
interesante es que dicho proyecto tuvo alrededor de 38
versiones, hasta diciembre de 2017.

En un taller realizado en diciembre de 201/, organizado por el
Ministerio del Interior, en el que participaron representantes
de las tres organizaciones que lideraron el espacio nacional,
de la Comision de Didlogo, de organizaciones sociales y de
gremios del sector privado, de asesores de la CSIVI - FARC y
del Ministerio del Interior, fue analizada la ultima version del
articulado, ya consensuada en el interior del Gobierno
Nacional. Los asistentes hicieron nuevas recomendaciones
para mejorar el articulado y disenaron una estrategia para su
difusion publica, en la mira de obtener un respaldo social que
aligerara la presentacion del proyecto de ley al Congreso y su
aprobacion final. EI Ministerio quedd de convocar una nuevd
reunion en enero-febrero de 2018 para concertar la
estrategia de presentacion del proyecto, a sabiendas de que
no habia podido entrar en el fast track, pero esa reunion
nunca fue convocada, lo que prdacticamente generd una
brecha de comunicacion entre el Gobierno, la Comision de
Didlogo y las organizaciones de la sociedad civil.

El gobierno presento su propuesta a estudio de la CSIVI como
paso previo a su presentaciéon en el Congreso de la Republica.

58, Entrevista y conversaciones sostenidas con el Director de Participacién del Ministerio del Interior.
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Desafortunadamente, no pudo lograrse el consenso necesario
entre el gobierno y la CSIVI, lo que hasta la fecha ha impedido
su radicacion en el Congreso. El resultado final, bastante
preocupante, es que hoy el pais no cuenta con la ley de
garantias para la participacion de organizaciones y
movimientos sociales y para la movilizacion y la protesta
pacifica, elemento central del punto 2 del Acuerdo Final. Se
cumplio el proceso, pero no ha sido posible lograr el producto
final.

Desde el punto de vista de Ila ciudadania y de las
organizaciones que participaron en este proceso se perdid
una posibilidad importante para asegurar por via legislativa
las garantias para la participacion de las organizaciones y
movimientos sociales, y para la movilizacion y la protesta
social. Aunque el articulado no recogia todas las propuestas
formuladas por quienes asistieron al espacio nacional, si
contenia elementos sustantivos que las organizaciones vy
movimientos sociales, el Consejo Nacional de Participacion vy
la comision de didlogo habian propuesto en el documento de
lineamientos y en la propuesta de articulado presentada por
la Comision. Puede decirse que la intencion de incluir las
propuestas ciudadanas, o algunas de ellas, fue real, pero ello
no se ha traducido en la aprobacion de la ley planteada en el
Acuerdo. Por ello, algunos miembros que participaron en el
espacio nacional, asi como la Comision de Didlogo han
manifestado su insatisfaccion con los resultados obtenidos de
ese proceso y plantean que ello ha deslegitimado de hecho el
proceso de construccion participativa del proyecto de ley.

Pero mds alla de esa insatisfaccion, a todas luces justificada,
es dable indicar que el pais perdid una ocasion de oro para
establecer reglas de juego que promuevan la participacion de
la ciudadania, de las organizaciones y movimientos sociales y
garanticen el derecho a la movilizacion y la protesta social®®
en el escenario de la construccion de paz.

¢En qué va el proceso y
cudles son los avances?

Como se indicod anteriormente, las tareas consignadas en los
puntos 2.21 y 2.2.2 del Acuerdo fueron realizadas en lo
referido a la instauracion del espacio nacional y a la creacion
y funcionamiento de la Comisién Nacional de Didlogo vy la
Comision Especial. De igual forma, se surtié un proceso de
construccion participativa del proyecto de Ley de Garantias.
No obstante, no se logro cumplir el propdsito de aprobar la

e
59. Sobre el tema de movilizacién y protesta, el informe del Instituto Kroc sefiala, aludiendo a la reunién convocada por el
Ministerio del Interior en diciembre de 2017, lo siguiente: "En diciembre de 2017 el Gobierno convocé a diferentes actores y
sectores con el prop6sito de socializar la propuesta de ley. En este encuentro, habia representacién de sectores empresariales
(sector minero energético) y del Gobierno por el interés en el tema de movilizacién y la protesta. Aunque se llegéR al consenso
de incluir ambos temas (participacion y movilizacion y protesta social) en un solo proyecto de ley estatutaria, el tema de
movilizacion y protesta social no se incluyo® de manera sustantiva” (KROC Institute, 2018, pags.77 y 78).
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Ley de garantias, incluidas las relativas a la movilizacion y la
protesta social. En otras palabras, las tareas fueron
cumplidas en la medida en qgue se crearon los espacios
definidos por el Acuerdo. Sin embargo, el producto final no se
cumplid debido a que el proyecto de Ley Estatutaria no se
presentd en la fast track, ni siquiera en las sesiones
ordinarias del Congreso.

En cuanto al fortalecimiento y ampliacion de las instancias de
participacion en el marco de la politica publica de promocion
y garantias de participacion de las organizaciones vy
movimientos sociales, no se ha realizado ninguna accion
hasta la fecha. De hecho, no ha sido formulada la politica en
mencion; y, al no existir la Ley Estatutaria de garantias, no se
cuenta con una normatividad especifica sobre la materia. Hay
que advertir, sin embargo, especialmente en lo que respecta
a la movilizacion y la protesta social, que el Ministerio del
Interior, a traves de la Resolucidon 1190 del 2 de agosto de
2018, expidio el “Protocolo para la coordinacion de las
acciones de respeto y garantia a la protesta pacifica como un
ejercicio legitimo de los derechos de reunion, manifestacion
publica y pacifica, libertad de asociacion, libre circulacion, a la
libre expresion, libertad de conciencia, a la oposicion, y a la
participacion, inclusive de quienes no participan en la
protesta pacifica”.

Desde el ano 2016, el Ministerio del Interior, con Ia
participacion de organizaciones sociales defensoras de
derechos humanos, diferentes gremios, la oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos v la MAPP-OEA, cred un espacio en el que mediante
el didglogo y la deliberaciéon se fue consensuando este
protocolo. Un primer borrador fue publicado en la pdgina del
Ministerio del Interior para obtener retroalimentacion de la
ciudadania a travées de propuestas vy observaciones.
Posteriormente fue modificado y expedido.

Como resultado de esta dinamica, fue elaborada una Guia
Metodolbégica que tiene como propodsito general establecer
lineamientos, a la luz de la legislacion vigente vy la
jurisprudencia aplicable, para la adopcion de medidas
pertinentes por parte de las autoridades del orden ejecutivo
en coordinacion con la policia nacional, dirigidas a respetar vy
garantizar la protesta pacifica como un ejercicio legitimo.

Plantea tambien la instauracion de una mesa de seguimiento
al respeto y garantia de la protesta pacifica y de los derechos
de quienes no participan en ella en los diversos niveles
territoriales con sus funciones y composicion, dando lugar a la
institucionalidad correspondiente y a representantes de
organizaciones y movimientos sociales. EI protocolo define
ademds las funciones del Puesto de Mando Unificado (PMU)
para la atencion de escenarios en los cuales se llevan a cabo
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acciones asociadas a la protesta pacifica. Esta es una
instancia temporal de coordinacion  interinstitucional
politico-administrativa, conformada por representantes de
entidades estatales de acuerdo a su dmbito territorial, cuya
funcion es monitorear las protestas pacificas e informar a la
maxima autoridad ejecutiva con el propodsito de articular las
acciones de prevenciéon, seguridad, respeto, gestion vy
atencion de las situaciones que se presenten en el ejercicio
del derecho a la protesta pacifica.

Si bien este protocolo es un avance importante al ofrecer
herramientas relacionadas con |la movilizacion y la protesta,
su alcance no parece garantizar completamente el espiritu
expresado en la jurisprudencia internacional, en la Carta
Constitucional, en las disposiciones emanadas de la Corte
Constitucional y en los planteamientos consignados en el
Acuerdo Final. Por ello, la Ley Estatutaria de Garantias se
revela como una norma fundamental y necesaria para
responder estos requerimientos. Este es un mensaje de
urgencia para el gobierno nacional y el Congreso de la
Republica para dar via libre a dicha ley.

Un asunto clave es garantizar la inclusion de las iniciativas
ciudadanas en el proyecto de Ley. Esa es una preocupacion
enorme que tienen las organizaciones y los movimientos
sociales, sobre todo teniendo en cuenta que ha pasado mds
de un ano desde que fueron construidos los lineamientos y su
correspondiente articulado. Ademds, los sucesos ocurridos en
diversos territorios del pais en relacion con el asesinato de
lideres y lideresas sociales y los riesgos que estan afrontando
dirigentes sociales y politicos en varias regiones del pais en
ejercicio de sus derechos dan cuenta de las escasas garantias
gue tienen para adelantar su labor y ejercer su derecho a la
participacion ciudadana y al desarrollo de acciones colectivas
por fuera de los cauces institucionales, las cuales se han
multiplicado en el pais como expresion de la necesidad de
espacios de interlocucion con el Estado vy, especialmente, de
garantias suficientes para el ejercicio de la participacion,
derecho consagrado constitucionalmente que no puede ser
estigmatizado ni criminalizado.

De otro lado, los discursos de odio, de intolerancia y de no
respeto a las ideas ajenas que han venido cobrando vigencia
en el escenario politico, social y cultural no contribuyen para
nada a la construccion de un clima de reconciliacion, paz vy
convivencia que requiere el pais para cimentar la paz
duradera con la participacion activa de la ciudadania.

Por ultimo, las afirmaciones recientes del Ministro de Defensa
en el sentido de que, de un lado, las expresiones de protesta
deberian representar los intereses de todas y todos los
colombianos y no de una parte de la ciudadania, y que deberia
ser ordenada; y, de otro, que las protestas son financiadas
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por grupos armados ilegales que existen en el pais no solo
estdn criminalizando la protesta sino que la desconocen como
derecho que tienen los(as) ciudadanos(as) a expresar
demandas, inconformidades, desacuerdos, propuestas e
iniciativas y para construir puentes y didlogos con diversos
actores, incluidas las autoridades publicas.

En ese horizonte, es necesario que el actual gobierno nacional
agilice el procedimiento para la presentacién en el corto plazo
del proyecto de Ley Estatutaria en el Congreso y que sea
aprobada a mds tardar a mediados del proximo ano. El
proyecto -insistimos- exige incorporar las propuestas de la
ciudadania y respetar los lineamientos constitucionales en la
materia. Esta Ley es fundamental para el fortalecimiento de
la democracia colombiana y para incidir en la implementacion
de otros temas del Acuerdo relacionados con la participacion
ciudadana.
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CONSEJO NACIONAL
Y CONSEJOS
TERRITORIALES

DE PAZ,
RECONCILIACION

Y CONVIVENCIA:
PARTICIPACION
PARA LA PAZ

Introduccién

El Consejo Nacional de Paz, Reconciliacion y Convivencia, y los
consejos territoriales de paz son los espacios propicios para
acoger y canalizar la participacion ciudadana relacionada con
la construccion de paz a nivel local y nacional. Por ello sus
funciones tienen que ver, entre otras, con el diseno y la
ejecucion de una politica publica de reconciliacion, convivencia
y prevencion de la estigmatizacion; el diseno y la ejecucion de
campanas de divulgacion masiva de una cultura de paz,
reconciliacion, pluralismo y debate libre de ideas en desarrollo
de la democracia; y la formulacion de los PDET como
instrumentos de reconciliacion y convivencia en los territorios.
A'la fecha se han logrado avances como la construccién de los
lineamientos de la Politica Publica de Reconciliacion,
Convivencia y No Estigmatizacién y con la activacion de la
discusion sobre reconciliacion y convivencia en el marco de la
implementacion del Acuerdo Final; sin embargo, es necesario
continuar avanzando en acciones de visibilizacion del
importante papel que deben desempenar la reconciliacion, la
convivencia y la no estigmatizacion en todas las politicas
publicas, en especial en el plan de desarrollo del gobierno
actual. Se resalta la falta de informacion oficial acerca del
niumero de consejos territoriales de paz, reconciliacion vy
convivencia conformados y sobre su funcionamiento.
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Como lo senala la literatura disponible en andlisis
comparado®®, en los casos donde ha habido una participacion
de la sociedad civil en las negociaciones de paz, los resultados
tienden a ser mejores que cuando esta no participa. Los
procesos son mdads exitosos cuando abarcan las raices del
conflicto, cuando participan grupos de mujeres,
organizaciones de derechos humanos y organizaciones
religiosas y cuando participan grupos de la sociedad civil junto
con los partidos politicos®. Obsérvese que no hay referencias
a participacion de las victimas.

Con distinta intensidad, los esfuerzos de terminacion
negociada del conflicto armado interno han contado con
propuestas para la participacion de la sociedad colombiana
en la negociacion misma y por supuesto en el proceso de
transformacion e implementacion que se deriva de un
acuerdo de paz, siendo tal vez lo mdas destacado, la
insistencia permanente del ELN en lo que en distintos
momentos ha sido conocido con el rétulo de "Dialogo Nacional”
como mecanismo de participacion de sociedad civil y, en el
caso de las negociaciones con las FARC, las Audiencias del
Cagudn y las delegaciones de las victimas, mujeres y etnias en
los recientes Didlogos de la Habana.

También ha habido intentos y normas diversas, cuya mejor
expresion se encuentra en la ley 418 de 1997, para limitar,
regular o impedir cualquier esfuerzo de autoridades locales y
regionales, de iglesias o de organizaciones de sociedad civil en
acercamientos con la insurgencia, ya sea de cardcter
humanitario o de negociacion, como cuando se propusieron
los llamados "didlogos regionales”. Esto no ha sido ébice para
que en diversos territorios y en distintos momentos, con
autorizacion del gobierno nacional expresa, reservada o sin
ella, la lIglesia Catdlica, autoridades locales y autoridades
indigenas y afro, organismos internacionales, organizaciones
de la sociedad civil, p.e Colombianos y Colombianas por la Paz,
que tanto hicieron por la liberacion de secuestrados por las
FARC-EP, y aun particulares como Jaime Garzon, hayan
desarrollado contactos diversos y aun acuerdos con las
guerrillas por razones humanitarias.

Sin embargo, no se encuentra que haya sido una prdctica
comun la creacion de wuna arquitectura institucional de
participacion para la paz de cardcter permanente o
semipermanente, como lo ha sido el hoy Consejo Nacional de
Paz, Reconciliacion y Convivencia.

.

60, Bouvier, Virginia, ¢Se hace camino al andar? Reflexiones sobre los mitos, retos y oportunidades para la transformacion del
conflicto colombiano. Barcelona, 2014.

61. Madariaga Antonio, La Paz y las agendas, Viva la Ciudadania, 2014.
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Los antecedentes

.

A finales de la decada del 90 del siglo pasado y en directa
relacion con los contactos y conversaciones desarrolladas
entre el gobierno colombiano y el ELN, se aprobd en el
Congreso de la Republica la ley 434 de 1998, orientada hacia
una politica de paz de Estado, que en su articulo primero la
definia asi: "La politica de paz es una politica de Estado,
permanente vy participativa. En su estructuracion deben
colaborar en forma coordinada y armoénica todos los organos
del Estado, y las formas de organizacion, accion y expresion
de la sociedad civil, de tal manera que trascienda los periodos
gubernamentales y que exprese la complejidad nacional. Cada
gobierno  propenderda por hacer cumplir los fines,
fundamentos y responsabilidad del Estado en materia de
paz"®e Esta ley cred en su articulo tercero el Consejo Nacional
de Paz.

El Consejo Nacional de Paz estd definido en la ley 434 como
‘organo asesor y consultivo del Gobierno Nacional. Su mision
serd propender por el logro y mantenimiento de la paz, y
facilitar la colaboracion armonica de las entidades y organos
del Estado, otorgando prioridad a las alternativas politicas de
negociacion del conflicto armado interno, en orden a alcanzar
relaciones sociales que aseguren una padz integral
permanente. PARAGRAFO. Si existiere conflicto armado
interno, podrdn igualmente participar los actores armados
irrequlares, siempre y cuando, a juicio del Consejo, hayan
manifestado su voluntad expresa de participar en un proceso
de paz"ss.

Esta definicion del Consejo daba un amplisimo rango de
accion, lo que se complementaba con la disposicion contenida
en el articulo 8 de la misma ley, que permitia al presidente
delegar en el Comité Nacional de Paz funciones contenidas a
su vez en la ley 104 de 1993, posteriormente derogada por Ia
mencionada ley 418, orientadas a: "a) Realizar actos
tendientes a entablar las conversaciones y didlogos con
grupos guerrilleros; b) Adelantar didlogos y firmar acuerdos
con los voceros o miembros representantes de los grupos
guerrilleros tendientes a su desmovilizacion militar y a su
reincorporacion a la vida civil; ¢) Adelantar didglogos y firmar
acuerdos con los voceros o miembros representantes de los
grupos guerrilleros, con el fin de promover la humanizacion del
conflicto interno, el respeto de los derechos humanos o la
disminucion de la intensidad de las hostilidades”®4

El otro elemento que daba al Consejo una particular
connotacion como estructurante de la politica de paz de

62, http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/construcion-paz/consejo-nacional-de-paz
63, Ibid.
64, http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0104_1993.html
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Estado tenia que ver con su composicion. Se trataba en
principio de una composicion en la que la representacion de
sociedad civil era minoritaria con respecto a la institucional,
en tanto contemplaba representacion del presidente, de
ministros, alcaldes, gobernadores, congresistas, concejales,
diputados, y 6érganos de control del Estado. En lo que hace ¢
la sociedad civil, tenia con sus limitaciones y alcances
representacion de sus actores en ese momento mds
relevantes.

Como puede advertirse, ese diseno, en caso de desarrollarse
a cabalidad, convertia al CNP en un muy poderoso
instrumento de participacion e incidencia de la sociedad civil
en la politica de paz de Estado y en la realizacion de
negociaciones con las guerrillas y posterior implementacion
de los acuerdos a los que se llegare. Sin embargo, algo va del
dicho al hecho, y la realidad es que hasta antes de la firma del
Acuerdo Final con las FARC-EP vy la modificacién surgida en
cumplimiento del Decreto 885 de 2017, la vida del CNP
transcurrid entre tumbos, como lo dice la Fundacion ldeas
para la Paz: "La convocatoria del Consejo Nacional de Paz ha
dependido del interes de los gobernantes de turno. Ha sido la
presion de organizaciones de la sociedad civil la que ha
obligado a la institucionalidad a convocarlo. Asi lo hizo Ricardo
Esquivia, un pastor menonita que emprendié una batalla
juridica contra el gobierno de Alvaro Uribe (2003), o lg
representante a la Cdmara por el Polo Alternativo, Alba Luz
Pinilla, quién interpuso una accion de cumplimiento ante el
gobierno de Juan Manuel Santos (2012)" .

De hecho, si bien la ley obligaba a sesionar al CNP 6 veces al
ano, durante 17 anos, es decir hasta 2015, solo sesiono 20
veces de las 102 que debid haber sesionado, y fue
considerado por algunos gobiernos como un mal necesario o
como un adorno al ejercicio presidencial de la paz, o que es
congruente con la inexistencia, durante ese periodo y en
buena parte aun ahora, de una politica de paz de Estado.

El desarrollo de las negociaciones de la Habana con las
FARC-EP dio nueva vida al Consejo Nacional de Paz, otra vez
de manos de la accidon de sectores de sociedad civil que
revivieron el Comité de Impulso. En octubre de 2014 se
reinstald el Consejo Nacional de Paz y a través de una
modificacion del Reglamento del CNP, acordada con el
presidente Santos, se inicido un proceso que llevo en 2015 a
que el Consejo Nacional de Paz pasara de 60 a 98 integrantes
y de 17 a 38 sectores sociales con plena participacion, al
tiempo que se organizaron comisiones permanentes y auto
convocadas de trabajo, en directa relacion con los acuerdos

65, http://www.ideaspaz.org/especiales/consejos-paz/consejo-nacional.html.
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de La Habana: de pedagogia, educacion y cultura de paz; de
implementacion de los acuerdos con enfoque territorial; y de
veeduria y garantias de no repeticion. Tambien se eligid al
Comitée Nacional de Paz.

Si bien en esta etapa el CNP tuvo mayor actividad que en
momentos anteriores, tal vez con la excepcidén del gobierno
Samper, y el Comité Nacional operd de manera sostenida, se
conservaron varios pecados originales: el primero de ellos, |la
potestad legal «absoluta, no modificable por via del
reglamento, del presidente de Ia Republica y del Alto
Comisionado de Paz para convocarlo. El sequndo pecado, el
control de los recursos por parte del gobierno, lo que
finalmente le da una capacidad importante para incidir en Ia
agenda, pero sobre todo para facilitar u obstaculizar la accién
del Consejo y del Comité, en funcion de que fuera favorable a
sus programas, acciones y necesidades politicas de momento;
y, finalmente, la ausencia de un decidido compromiso del
Estado y, en menor medida, de algunas de las organizaciones
sociales con asiento en el Consejo para impulsar la
conformacion, activacion o reactivacion de los Consejos
Territoriales de Paz, que dieran al Consejo el cardcter de
movimiento y no simplemente de érgano de representacion.

Los Consejos Territoriales de Paz

I El trabajo ya resenado de la Fundacion |ldeas para la Paz
indica que desde 1998 hasta 2015 fueron creados 18 Consejos
Departamentales de Paz, la mayoria (trece) en 1998, cuatro
en 2001 y solo uno en 2004. De todos los creados a esa fecha
solo seis estaban activos: Arauca, Quindio, Tolima, Huila,
Cauca y Meta; cuatro se encontraban en proceso de
reactivacion: Atlantico, Bolivar, Cesar y Norte de Santander, y
ocho estaban inactivos: Coérdoba, Antioquia, Santander,
Risaralda, Valle del Cauca, Narino, Putumayo y Caquetad.
Podemos decir que el panorama en 2015 a nivel
departamental era francamente desalentador.

El panorama no era mucho mejor a nivel municipal. También
segun ldeas para la Paz, entre 1998 y 2015177, o sea el 16,1%
de los municipios del pais en 21 departamentos, crearon
Consejos de Paz de los cuales 41 estdn activos, 40 en proceso
de activacion o reactivacion y 96 inactivos. Aparte de ellos
100 Municipios estdan en el proceso de creacion normativa,
pasando o por pasar proyecto de Acuerdo a sus Concejos
municipales; 113 municipios estaban interesados en crearlos,
en 7 municipios el Concejo rechazd su creacion y 699
Municipios que no tienen Consejos manifestaron no poseer
interés explicito en crearlos. En Meta, Guajira, Coérdoba vy
Atlantico, que no tienen Consejos Departamentales de Paz,
hay 12 Alcaldias en proceso de crearlos.
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Como dato significativo, que demuestra que la existencia de
Consejos se relaciona de manera directa con la posibilidad o
no de ser Utiles, mdas que con la formalidad de su creacion,
Boyacda fue en 2015 el departamento con mds Consejos
Municipales de Paz, pese a que no ha sido escenario
privilegiado del conflicto armado, siendo creados muchos en
2012 para renovar el pacto de paz de 1990 entre clanes de
esmeralderos y para tramitar de forma pacifica vy
participativa los conflictos en el occidente boyacense;
mientras Cauca, uno de los departamentos mds afectados
por el conflicto armado con wuna gran organizacion vy
movilizacién social, fue en ese momento el segundo
departamento con mds Consejos de Paz en el pais, la mayoria
recientemente creados.

Los datos anteriores, ademds de hablar de su utilidad, como
ya se menciono, nos remiten a varios problemas. Uno de ellos,
la escasa comprension, tanto de autoridades e instituciones
del Estado a nivel local y departamental como de
organizaciones de sociedad civil, de la importancia y las
posibilidades que ofrecian los Consejos, lo que se traduce en
no impulsarlos o en la conformacion formal de muchos de
ellos, sin acompanamiento ni actividad posterior. Otro
problema es la ninguna o muy poca actividad del Estado
central para hacer pedagogia e impulso a su creacion, lo que
sumado a la intermitencia y falta de autonomia (presupuestal
entre otras) del Consejo Nacional derivd en una escasa
actividad de este en el impulso de los consejos a nivel
territorial, amén de l|la poca importancia que la dimension
territorial ha tenido hasta las negociaciones de la Habana.
Finalmente, y no menos importante, hay qgue mencionar que la
existencia y competencia de espacios de participacion en el
nivel local, (mds de 100 segun el estudio de la Fundacién Foro
Nacional por Colombia)®®, algunos con funciones traslapadas o
afines (Comité de Justicia Transicional, Comité de Derechos
Humanos y Consejo de Paz, por ejemplo), y la baja capacidad
institucional -y, en otros casos, el desinterées- para
gestionarlos, conspiraron contra la iniciativa.

El Consejo Nacional y los Consejos
Territoriales de Paz, Convivencia y
Reconciliacién: una nueva época

El Acuerdo Final definid en el punto 2.2.4, sobre garantias
para la reconciliacion, el compromiso del Gobierno Nacional
de crear el Consejo Nacional para la Reconciliacion vy la
Convivencia, con funciones de asesoria y acompanamiento al
Ejecutivo en la puesta en marcha de mecanismos y acciones

66, Foro Nacional por Colombia, Arquitectura institucional para la implementacién de los Acuerdos de la Habana en materia de

participacion ciudadana, Bogotd, 2015



INFORMECERO
para la convivencia y el respeto a la construccion de paz vy la
reconciliacion. De igual forma, el punto 3.4.7.4.4 acordo la
ejecucion del Programa de Reconciliacion, Convivencia vy
Prevencion de la Estigmatizacion, el cual deberda ser
desarrollado por el Consejo Nacional de Reconciliacion vy
Convivencia.

En desarrollo del mandato del Acuerdo, la sociedad civil y el
gobierno colombiano, con la anuencia de la CSIVI, discutieron vy
formularon un texto a partir del cual se expidio el decreto-ley
885 del 26 de mayo de 2017 que “dispone en sus articulos 1 -
6 unas modificaciones a la Ley 434 de 1998 para ampliar el
alcance del Consejo Nacional de Paz, en términos de la politica
de reconciliacion, paz, convivencia y no estigmatizacion, sus
principios rectores, naturaleza, conformacion, funcionamiento
y funciones y de esta manera habilitar las herramientas
necesarias para la implementacién del Acuerdo Final”®’.

Este decreto-ley contdé con una intensa vy razonada
participacion, tanto del anterior consejo como de un
importante conjunto de organizaciones de la sociedad civil, la
mayoria de ellas activadas alrededor de la defensa e
implementacion del Acuerdo Final, no todas representadas en
el CNP. Al principio hubo algunas resistencias del Alto
Comisionado de Paz de la época, pero fue finalmente
tramitado de manera bastante cercana a las propuestas
emanadas de la sociedad civil. El Unico punto crucial que conto
con la oposicion decidida del gobierno Santos vy que
representa una importante debilidad de los consejos, el
Nacional y los Territoriales, es el referente a la falta de
autonomia presupuestal. Las diferentes alternativas
planteadas (subcuenta en Fondopaz, asignacion en el
presupuesto nacional y otras) fueron desechadas por el
gobierno. Es una tarea pendiente en el proximo Plan de
Desarrollo, por ejemplo, superar los obstdculos
presupuestales que tienen los Consejos.

El decreto, al modificar la ley 434, cred una institucionalidad
nueva y abrido posibilidades: la politica de paz del Estado
permanente y participativa de la que trataba la ley 434 1o es
tambien de reconciliacion, convivencia y no estigmatizacion,
con lo que se da cumplimiento al Acuerdo, pero sobre todo
abre espacio para una tarea mds concreta del Consejo, tal
como se describe en las funciones. En efecto, el decreto le da
funciones al CNPRC como asesor y colaborador del Gobierno
en:

e El diseno y ejecucion de un programa de reconciliacion,
convivencia y prevencion de la estigmatizacion, con la
participacion de las entidades territoriales.

L
67 http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/DECRET0%20885%20DEL%2026%20DE%20MAY0%20DE%202017.pdf
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La promocion del respeto por la diferencia, la critica y la
oposicion politica.

La promocion del respeto por la labor que realizan
diferentes movimientos y organizaciones politicas vy
sociales en pro de la construccion de la paz y la
reconciliacion.

La promocion del respeto por la labor que realizan las
organizaciones sociales y de derechos humanos, en
particular aquellas que fiscalizan la gestion del gobierno vy
las que se opongan a sus politicas.

La promocion de la no estigmatizacion a grupos en
condiciones de vulnerabilidad o discriminados, como las
mujeres, los pueblos y comunidades etnicas, poblacion
LGBTI, los jovenes, ninos y ninas y adultos mayores, las
personas en condicion de discapacidad, las minorias
politicas y las minorias religiosas.

La puesta en marcha de programas de capacitacion para
funcionarios publicos y lideres de las organizaciones vy
movimientos sociales para garantizar la no estigmatizacion.
El impulso de programas de formacion y comunicacion para
la apropiacion del Acuerdo Final del 24 de noviembre de
2016, en especial sobre los disenos de participacion
politica y social alli contenidos.

La creacion de un programa especial de difusion del
Acuerdo Final para que se implemente en todos los niveles
del sistema de educacion publica y privada.

El diseno y ejecucion de campanas de divulgacion masiva
de una cultura de paz, reconciliacion, pluralismo y debate
libre de ideas en desarrollo de la democracia.

La promocion de la reconciliacion, la convivencia y la
tolerancia, especialmente en las poblaciones mads
afectadas por el conflicto, teniendo en cuenta el impacto
desproporcionado del conflicto sobre las mujeres.

La capacitacion a organizaciones y movimientos sociales,
asi como a funcionarios publicos en cargos de direccion, en
los niveles nacional, departamental y municipal, en el
tratamiento y resolucion de conflictos.

La creacion de una cdatedra de cultura politica para la
reconciliacion y la paz.

La formulacion de los PDET como instrumentos de
reconciliacion y convivencia en los territorios.

El fortalecimiento de las relaciones de confianza,
solidaridad y convivencia, y la reconciliacion en el seno de
las comunidades, en el marco de desarrollo del Programa
Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso ilicito.
La promocion de un Pacto Politico Nacional que busque la
reconciliacion nacional y la convivencia pacifica entre los
colombianos.

Hacerse parte de la Comision de Seguimiento, Impulso vy
verificacion a la Implementacion (CSIVI) ampliada.

Estas funciones, aungue puedan parecer muy ambiciosas, son
mucho mds precisas en aras de procurar un ejercicio mds
pertinente y eficaz del Consejo Nacional y de los consejos
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territoriales, ya que tienen como proposito fundamental, mds
que la intervencion en la negociacion que solo se conserva
explicitamente para el caso del ELN, la Implementacion del
Acuerdo Final con las FARC vy el impacto sobre la cultura vy la
sociedad, lo que comporta varios asuntos cruciales:

e En términos del enfoque favorece la participacion de la
sociedad civil, lo que se verda fortalecido por su nueva
composicion.

e Temdticamente consolida una linea definida en términos de
la reconciliacion, la convivencia y no estigmatizacion.

® Metodolégicamente las estrategias se agrupan alrededor
de la incidencia, la construccion de politicas publicas vy la
pedagogia.

Esta aproximacion para hacer mds pertinente el CNPCR tiene
su necesario correlato en la representacion de su
composicion, en su estructura y funcionamiento, lo que
finalmente hace de este espacio probablemente el mds plural
y diverso de la arquitectura institucional para la paz y con
clara mayoria de las organizaciones de la sociedad civil. De la
misma manera resuelve una parte importante del problema
de la autonomia, al no ser convocado exclusivamente por el
presidente de la Republica. El CNPRC debe reunirse cada tres
meses, sin perjuicio de que el presidente de la Republica, la
Secretaria Técnica o el 40% de los miembros que conforman el
Consejo lo convogue a reuniones extraordinarias, cuando las
circunstancias lo aconsejen, o la conveniencia publica lo exija.

También, su mayor pluralidad y representatividad son sin
duda avances importantes en direccion a convertir al Consejo
en un referente para la construccion de paz, pero ante todo
para que ese referente cuente con las multiples voces de la
sociedad colombiana. Por eso se destaca el que haya pasado
de 98 representantes, 36 de la institucionalidad y 62 de la
sociedad civil, despueés de las modificaciones del reglamento
en 2015, a 35 de la institucionalidad y 70 de la sociedad civil
en el decreto 885, y el hecho de que la secretaria técnica sea
paritaria entre la Oficina del Alto Comisionado para la Paz vy
un representante de la sociedad civil, elegido por el Comitée
Nacional.

A su vez, el Comité Nacional estda conformado por 13
representantes: Siete de la sociedad civil, tres de organismos
del Estado y tres de libre escogencia por el propio Comite, y
ha sido hasta ahora de gran importancia porque es
auto-convocado y sobre todo ha estado actuando de manera
intensa y permanente. Lo conforman, Monsenor Héctor Fabio
Henao representante de I|la Conferencia Episcopal vy
presidente del Comité; Deisy Aparicio, representante de los
estudiantes y vicepresidenta del Comite; Marina Gallego por
las mujeres, Gerardo Castrillon por los comunales, Nini Johana
Soto por las victimas, Marilen Serna por los movimientos
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sociopoliticos, Carlos Negret, Defensor del Pueblo, por la
Defensoria del Pueblo, Luis Alejandro Jiménez por la ANUC,
Jenny Trujillo, alcaldesa de Calarcd, por los alcaldes/as,

Marcela Amaya, Gobernadora del Meta, por las
gobernadoras/es; Bruce McMaster presidente de la Andi, por
los empresarios; Antonio Madariaga, de Viva la
Ciudadania-Alianza, por las Plataformas de Derechos
Humanos.

Durante este periodo, el Comité Nacional ha centrado su
actuacion en las siguientes dreas:

1.LEn lo administrativo funcional: elaboracion, discusion vy
aprobaciéon del reglamento Interno; definicion del protocolo
de traslados de sus miembros. Elaboracion y aprobacion del
Plan de Trabajo.

2. En lo operativo: diseno y desarrollo de la ruta para la
construccion  participativa de la politica publica de
reconciliacion, convivencia y no estigmatizacion. (incluye
documento base, montaje de los encuentros regionales vy
sectoriales, asistencia y orientacion de los mismos, revision de
las relatorias de los encuentros, elaboracion del documento
de lineamientos de politica publica). Elaboracion del texto del
pacto para sacar la violencia de la campana presidencial vy
gestion para su firma.

3, En el fortalecimiento de los Consejos territoriales de Paz
Reconciliacion y Convivencia, asistencia a la
reactivacion/activacion de los Consejos departamentales en
todos los departamentos del pais y en varios municipios.

Los Consejos Departamentales y
Municipales de Paz, Reconciliacién y
Convivencia

Procurando que a nivel territorial se cuente con la suficiente
representatividad y pluralidad, su composicion y funciones
son andlogas a las del Consejo Nacional. Establece el decreto
gue a nivel departamental sean creados por Ordenanza y a
nivel local por Acuerdo Municipal, por iniciativa del
Gobernador y el alcalde, respectivamente.

La particularidad que tienen estas estructuras territoriales
estriba en que su tarea principal estd referida al diseno vy
formulacion participativa del Programa de reconciliacion,
convivencia 'y prevencion de la estigmatizacion con
participacion de las entidades territoriales. Sin dejar de lado
todas las demds funciones, los consejos territoriales de Paz,
Reconciliacion y Convivencia son el eje y espacio articulador
de la "paz territorial”. Esta determinacion apunta a superar,
tanto desde la sociedad civil como desde el Estado, el
cardcter fragmentado y a veces contradictorio de espacios,
politicas y programas, al tiempo que establece un lugar donde
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esos programas y politicas nacionales, contenidas en el
Acuerdo, (PDET, PATR 'y PNIS y en general Ilas
correspondientes a la Reforma Rural Integral) deben ser
analizadas con el fin de lograr su reinterpretacion y ajustes en
perspectiva territorial, su implementacion eficiente y su
articulacion entre si y con politicas y acciones definidas y en
marcha en el orden territorial. En resumen, son el espacio
central donde convergen en el nivel territorial todos los
comités, mesas, instancias y mecanismos de participacion en
asuntos de paz, reconciliacion, convivencia % no
estigmatizacion.

Las comisiones y el Comité
Nacional del CNPRC

Uno de los aciertos de la reforma al reglamento efectuada en
2015, cuando todavia era el Consejo Nacional de Paz, fue la
creacion de las Comisiones Permanentes de Trabajo del
Consejo. Estas tres comisiones, una de pedagogia, educacion
y arte, cultura y comunicacion para la paz; otra, de
implementacion de los acuerdos con enfoque territorial; y una
tercera, de veeduria y garantias de no repeticion, han sido
fundamentales para mantener, mds alld de las reuniones
plenarias del CNPRC, que tienen una capacidad reducida para
desarrollar grandes debates o planear y ejecutar acciones
concretas, las comisiones son espacios para ello, y también
para lograr que organizaciones y sectores sin representacion
0 con representacion reducida en el Consejo o en el Comité
Nacional de manera voluntaria, se vinculen al quehacer del
Consejo, sirviendo de puente con sus expresiones
territoriales.

El Comité Nacional por su parte es el 6rgano ejecutivo vy
politico del CNPRC, mientas no este reunido el Plenario del
Consejo y tiene, entre otras, las siguientes funciones:

1. Solicitar al presidente de la Republica convocar al CNPRC «
reuniones extraordinarias.

2. Coordinar la ejecucion de los planes de trabajo, las
funciones de las comisiones y los cuerpos consultivos
senalados en la Ley y en el reglamento interno del Consejo,
con la participacién activa de los/as coordinadores de las
comisiones acompanando las sesiones, respectivamente.

3. Impulsar la creacion o activacion de los Consejos
Territoriales de Paz, Reconciliacion y Convivencia, que son el
espacio central donde convergen en el nivel territorial todos
los comités, mesas, instancias y mecanismos de participacion
en asuntos de paz, reconciliacion, convivencia y no
estigmatizacion, de conformidad con la Ley 434 de 1998 vy el
Decreto Ley 885 de 2017, coordinando sus actuaciones vy

ece
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estableciendo directrices. Para eso tendrd en cuenta los
consejeros que tengan presencia territorial y los delegados de
las comisiones.

4. Elaborar y presentar, con el apoyo de las Comisiones y la
Secretaria Técnica, los planes de trabajo del CNPRC para
consideracion y aprobacion en plenaria del CNPRC.

Como se desprende de las funciones definidas en el
reglamento, el 6rgano operativo del Consejo es el Comité
Nacional, pero ademds de ello es el orientador politico, en lo
que no sea de competencia del Plenario del Consejo. Se
destaca en el presente periodo la importante contribucion de
la Comision Uno en la preparacion y realizacion de la Cumbre
Nacional de Arte y Cultura por la paz, la Reconciliacion vy la
Convivencia realizada los dias 2,3 y 4 de agosto de 2018.

Estado actual, logros y retos de los
Consejos de paz, reconciliacién y
convivencia

Ademds de la aprobacion de los requerimientos formales
(reglamento interno), de la eleccion del Comité y de la
discusion y aprobacion del Plan de Trabajo, aun vigente,
presentado por ese Comité, el Consejo Nacional ha
participado a traves de sus delegados en la ejecucion de ese
plan a partir de las orientaciones que para ello ha construido
el Comité Nacional. El Comité ha tenido una intensa actividad
tanto de reuniones en Bogotd como de actividades por fuera
de ella en funcion del Plan de trabajo. Este definio tres
objetivos principales:

e Construccion participativa de la politica publica de
reconciliaciéon, convivencia y no estigmatizacion.

e Estimulo a la creacion, activacion y fortalecimiento de los
Consejos Territoriales de Paz, Reconciliacion y Convivencia.

e Impulso a la construccion de un Pacto Nacional politico y
social para sacar la violencia de la politica.

En lo que hace al primer objetivo una subcomision técnica
designada por el Comité Nacional del CNPRC diseno la ruta
metodoldgica para facilitar escenarios de interlocucion entre
distintos actores y sectores relacionados con el quehacer de
los Consejos Territoriales de Paz, Convivencia y Reconciliacion
-CTPRC- en el pais, en aras de recoger los insumos
necesarios para la construccion de lineamientos para la
politica publica, primera fase del proceso que culmind con un
documento de lineamientos, entregado al Comite nacional por
la Subcomision el pasado 10 de septiembre. La ruta inicié con
la construccion de un documento base que sintetizd los
aportes sobre reconciliacion, de procesos desarrollados
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previamente por iniciativas de la sociedad civil, instituciones
publicas y organismos de cooperacion internacional. Ademds,
contenia una propuesta conceptual que sugeria ejes
tematicos y posibles lineas de accion para la politica como un
insumo inicial para provocar la deliberacion.

Una vez elaborado este documento, fueron definidos los
criterios para la seleccion de las regiones donde se
desarrollarian los encuentros territoriales:

1. Existencia de CTPRC y necesidad de su fortalecimiento.

2. Zonas altamente afectadas por el conflicto y con
potenciales de nuevas conflictividades.

3. Cruce con municipios y subregiones PDET.

Un segundo momento en la ruta corresponde al desarrollo de
un espacio de Formacion de Formadores con 70 lideres vy
lideresas de las diferentes regiones priorizadas, para que
desde su experiencia y capacidad movilizadora apoyaran el
proceso conformacion o fortalecimiento de los CTPRC, asi
como la realizacion de los encuentros. Como parte del tercer
momento se llevaron a cabo 6 encuentros regionales que
reunieron los aportes de delegados/as de 19 departamentos
del pais.

La convocatoria a estos eventos se hizo teniendo en cuenta
los siguientes criterios: a) Paridad de género; b) Participacion
amplia, plural y diversa; c¢) Capacidad de incidencia vy
seguimiento ante lo construido; d) relacion con los CTPRC; e)
relacion con procesos de la implementacion territorial del
Acuerdo Final de Paz (PDET, PNIS, entre otros); f)
organizaciones con amplia presencia y reconocimiento
departamental; g) Sectores con experiencia en el tema de
reconciliacion.

A los encuentros asistieron un total de 561 personas de
organizaciones e instituciones que representan los distintos
sectores que hacen parte y/o se relacionan con los consejos
municipales, departamentales % nacional de paz,
reconciliacion y convivencia. La sociedad civil estuvo
representada en un 69% de los participantes, las instituciones
publicas en un 26% y las organizaciones internacionales que
acompanaron los encuentros como la Mision de verificacion
de la ONU, MAPP-OEA, KROC, PNUD vy la GIZ, en un 5%.

La participacion de hombres y mujeres fue muy cercana a la
paridad con un 48% de representacion femenina frente a un
52% de participacion masculina. Fueron representados 28
sectores de la sociedad colombiana, incluyendo a las
administraciones publicas del orden municipal, departamental
y nacional, asi como a organismos de control como
Personerias, Procuradurias, de representacion como Concejos
Municipales, y de oferta publica en el territorio como la ARN vy
la UARIV, entre otras.
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Asi mismo, se realizaron tres espacios de didlogo sectorial, el
primero, con 198 representantes de Comunidades vy
Organizaciones basadas en la fe; el segundo con 30
delegadas de Organizaciones de Mujeres; y el tercero con 35
representantes de las Fuerzas Militares -FFMM- vy la Policia
Nacional que conforman el sector de la Fuerza Publica en el
pais y un espacio multisectorial en el que se encontraron para
dialogar 80 personas representantes de los sectores de
Victimas, Excombatientes, Comunales y de Diversidades
Sexuales.

Una de las consecuencias de este ejercicio es la de haber
activado un debate aun muy incipiente en el pais, que, como
se puede leer en el documento de lineamientos, comporta
tensiones y comprensiones diversas. Por esta razéon y por la
necesidad de lograr la mas amplia y plural participacion
posible, es imperativo para el Comité Nacional, dar paso a la
segunda fase del proceso que incluye, la socializacién a todos
los delegados/as al Consejo de los resultados (iniciada en la
reunion plenaria pasada del 25 de julio de 2018), la
realizacion de encuentros territoriales en los departamentos
en los que no se hicieron en la primera fase, con base en el
documento de lineamientos existente adecuadamente
didactizado, devolver los resultados de la primera fase a los vy
las participantes en ella, impulsar la implementacion de los
contenidos vy lineas de accion de las agendas territoriales,
introducir a muy corto plazo elementos de los lineamientos en
el Plan Nacional de Desarrollo 20138-2022 y definir y poner en
marcha la ruta de construccion completa de la politica
publica, determinando el mecanismo de adopcion formal, asi
como los elementos del ciclo completo (planes, programas,
metas, indicadores, responsables, presupuesto y rendicion de
cuentas).

En el segundo objetivo de Fortalecimiento de los Consejos
Territoriales, el Comité, las Comisiones y diversos
delegados/as del Consejo, con el apoyo decidido de la OACP
disenaron y desarrollaron una intensa actividad que permitio
la creacion/reactivacion de Consejos Departamentales en 32
departamentos del pais, y en mds de 300 municipios. En
muchos casos, fusionaron los consejos con los comitées de
derechos humanos. Estos resultados cuantitativos no ocultan
el hecho de que su conformacién es en muchos casos fragil, ya
sed por su composicion, no lo suficientemente amplia vy plural,
por la precariedad de los planes de trabajo y de los recursos
y apoyos para operar, y en otros por la voluntad o la
posibilidad limitada de la institucionalidad local y regional. Sin
embargo, de lo que estamos hablando es de mads de 5.000
personas de muy diversas organizaciones, activistas por la
paz de Colombia, la reconciliacion, la convivencia y la no
estigmatizacion, organizadas en estos espacios de

participacion.
< ‘68‘ b



INFORMECERO

- - - - - - - - - - - - - T T T T T T T T 77T 7TINFORMECERO — — -
En consecuencia, el reto del CNPRC y del Comitée vy las
comisiones es continuar este impulso de

creacion/reactivacion de Consejos plurales, diversos vy
representativos, el fortalecimiento de los existentes y su
protagonismo en la articulacion de las instituciones vy
organizaciones, los programas y acciones para la “paz
territorial”.

El tercer objetivo marcha con mds lentitud, pero puede
reclamar como un avance significativo el haber logrado, en la
fase mds pugnaz de la campana para la eleccién presidencial
la firma de todas y todos los candidatos de un pacto para
sacar la violencia de la campana, tanto en sus relaciones vy
pronunciamientos como en la solicitud a sus equipos vy
seguidores de adoptar una conducta similar.

Desde 1988 el entonces Consejo nacional de Paz y el ahora
Consejo Nacional de Paz, Reconciliacion y Convivencia fueron
concebidos como espacios para la participacion ciudadana vy
la construccion de consensos con la institucionalidad en la
l6gica de la construccion de una politica de paz de Estado. Es
evidente que todavia existe una apreciable distancia de ese
propdsito. También es evidente que los Consejos a lo largo del
tiempo han sido irregulares, intermitentes y en algunos casos
han sido paralizados, fundamentalmente por la falta de
voluntad de los gobiernos, mds de unos que de otros. No
obstante, también es evidente su gran potencia resultante de
su diversidad vy pluralidad, asi como su mandato vy
composicion. La voluntad y dindmica de trabajo de su Comité
y comisiones fortaleciendo la relacion entre delegados vy
movimientos y organizaciones sociales, y su participacion en
los Consejos territoriales y en el nivel central, sumados a un
renovado compromiso del Estado, podrdn hacer posible el
camino a la construccion de una paz completa, sostenible vy
duradera.

CEQC
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EL FORTALECIMIENTO
DE LA PLANEACION

DEMOCRATICA Y
PARTICIPATIVA-
PUNTO 2.2.6 DE
ACUERDO FINAL -

Nociones bdasicas de referencia
para el andalisis

.

Hablar de planeacion, especificamente en el marco del
Acuerdo Final, alude a un terreno de interlocucion entre
distintos actores - portadores de visiones e intereses
particulares - para definir la apuesta de pais y de territorio,
el tipo de desarrollo econdomico y social, sus retos y lo que
significa en téerminos de responsabilidades y necesidades en y
desde las regiones, y de los diferentes sectores de la
poblacion. La planeacion es, en tal sentido, un escenario por
excelencia de interlocucion entre actores y a la vez un
proceso en el cual tales actores interactuan en funcién de sus
intereses y necesidades. Veldsquez y Gonzdlez definen la
planeacion, en primer lugar, como una prdctica
descentralizada (desde la periferia hacia el centro),
participativa (involucra a la gente en la formulaciéon de los
planes) vy, por ello, democrdatica y de largo plazo. Pero
fundamentalmente la planeacion participativa es, al mismo
tiempo, proceso y escenario: “como proceso comprende una
serie de dindmicas sociales y politicas en torno a la
identificacion de problemas y potencialidades del presente vy
a la formulacion de apuestas de futuro. Como escenario, la
planeacion es una oportunidad de encuentro entre voces
diferentes interesadas en construir consensos bdsicos sobre
metas de bienestar y sobre los procedimientos, instrumentos
y acciones necesarios para alcanzarlas. Es, en consecuencia,
un proceso y un escenario eminentemente politico que enlaza
medios y fines, presente y futuro, problemas y soluciones,
potencialidades y realizaciones, conocimiento y accién”g.

.
68, Veldsquez, Fabio y Gonzélez, Esperanza, ;Qué ha pasado con la participaciéon ciudadana en Colombia?, Bogota: Fundacion

Corona, 2003, pp. 65-66
< ‘70‘ b



INFORMECERO
Esta nocion de planeacion, ademds de ser participativa, tiene
que ver con un proceso amplio de diseno de politicas publicas
y con la asignacién de los recursos mediante los cuales se
concretan los planes en el ambito territorial. Esta doble
condicion, resalta la funcion de proceso de la planeacion que
se complementa con “nuevas prdcticas de fortalecimiento de
lo publico”. En efecto -senalan Veldsquez y Gonzdlez- la
planeacion participativa incorpora no solo el diseno de
politicas publicas haciendo parte del proceso de formulacion
o en el seguimiento a los planes, sino que ademds la
ciudadania se involucra en la concrecion de los planes
mediante la "priorizacion y asignacion de recursos a acciones
publicas que son de su interés”®e,

Asi, la planeacion participativa es un espacio publico de
encuentro entre las autoridades gubernamentales y los
actores sociales, politicos y econdomicos con el objetivo de
construir metas compartidas de desarrollo y bienestar, los
medios 'y la ruta para conseguirlas. La planeacion
participativa desarrolla el derecho de los colombianos vy las
colombianas a participar en los asuntos publicos, en
particular en el diseno de dispositivos que permitan potenciar
la economia, la cultura, el territorio y el ambiente en favor de
las necesidades individuales y colectivas, que se articulan vy
retroalimentan en distintos niveles y sectores con el conjunto
de instancias, autoridades e instrumentos de planeacion, es
decir, constituyen lo que se define como el sistema de
planeacion.

Bajo las premisas anteriormente senaladas, este apartado
aborda las tareas de participacion qgue el Acuerdo Final
incluye como "Politica para el fortalecimiento de la planeacion
democratica y participativa”’, correspondiente al punto 2.2.6,
incluido en el punto sobre mecanismos democrdticos de
participacion ciudadana.

Alcance e identificacién de las tareas

El Acuerdo Final contiene siete tareas de participacion que
tienen que ver con la planeacion democrdtica y participativa,
alrededor de dos topicos: el primero, la participacion
ciudadana en los planes territoriales de desarrollo vy, el
segundo, los presupuestos participativos. A continuacion, se
plantea el alcance dado a estas tareas en el Acuerdo Final.

El Acuerdo situa el papel de la planeacion privilegiando el
enfasis participativo y el dmbito territorial: “La promocion de
buenas prdacticas de planeacion participativa es clave para la
profundizacion de la democracia en Colombia, en especial en

69. Veldsquez, Fabio y Gonzélez, Esperanza, La Planeacion Participativa, el Sistema Nacional de Planeacién y los Presupuestos
Participativos en Colombia. Informe de investigacién entregado a la Secretaria Técnica de la Red de Planeacién y Presupuestos

Participativos., Medellin, 2010.
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el marco de la implementacion del presente Acuerdo en las
regiones, que requerird de la movilizacién y participacion
activa y eficaz de la ciudadania” (Mesa de Conversaciones,
2017, pags. 48-49). Desde esta optica, establece un conjunto
de acciones prioritarias -algunas de ellas tareas de
participacion como se definen en este Observatorio- bajo la
responsabilidad del Gobierno Nacional, y “con el objetivo de
fortalecer la participacion en la elaboracion, discusion,
seguimiento a la ejecuciéon y evaluacion de los procesos de
planeacion y presupuestacion, y promover su incidencia en las
decisiones administrativas”’®. El conjunto de acciones a este
respecto incluidas en el Acuerdo Final son las siguientes (p.
49-50):

a. Revisar las funciones y la conformacién de los Consejos
Territoriales de Planeacién, con el fin de:

e Ampliar la participacion ciudadana en la formulacion de los
planes de desarrollo y en el seguimiento a su ejecucion vy
evaluacion. Adoptar medidas para que la conformacion de
Consejos Territoriales de Planeacion garantice una
representacion amplia y pluralista que se apoye entre
otros en las redes, alianzas y organizaciones econdmicas,
sociales, culturales, ambientales, educativas y comunitarias
existentes. Estas ultimas serdn quienes designen sus
representantes en estas instancias.

e Garantizar Ila participacion de los Consejos en la
elaboracion, discusion, seguimiento de la ejecucion vy
evaluacion de los Planes. Se estableceran mecanismos
para su interlocucion con las instancias de aprobacion.

® fortalecer la participacion de las Juntas Administradoras
Locales en la elaboraciéon de los planes de desarrollo.

e Promover la articulacion entre las distintas instancias
formales e informales de planeacion participativa.

e Hacer los ajustes normativos necesarios para que los
conceptos, pronunciamientos e informes de monitoreo,
realizados por las instancias de planeacion participativa,
sean respondidos por las autoridades publicas en espacios
e instancias de didlogo e interlocucion.

e Asegurar que los conceptos de los Consejos Territoriales de
Planeacion tengan prioritaria atencion por parte de las
autoridades publicas.

® Fortalecer los espacios de interlocucion y rendicion de
cuentas entre las instancias de planeacion participativa vy
las organizaciones o sectores que representan para, entre
otros, garantizar el tramite de las iniciativas ciudadanas en
materia de planeacion.

® Fortalecer las capacidades técnicas de las instancias de
planeacion participativa.

® Promover la participacion de las mujeres en los Consejos
Territoriales.

]
70, Acuerdo final, op. cit., p. 49.
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b. Prestar asistencia técnica a las autoridades municipales y
departamentales que lo requieran, para la formulacién
participativa de distintas herramientas de planeacién.

c. Hacer una revisién integral y participativa del sistema de
participacidon en los procesos de planeacién y, en particular,
sobre:

e Lo articulacion de las instancias territoriales y nacionales
de planeacion.

e La composicion y el funcionamiento del Consejo Nacional de
Planeacion con el fin de garantizar una representacion
amplia y pluralista.

e La efectividad del sistema. EI Gobierno Nacional hard los
ajustes necesarios que se deriven del proceso de revision,
en todos los niveles del sistema de participacion en los
procesos de planeacion.

d. Fortalecer los disefos institucionales y la metodologia con el
fin de facilitar la participacién ciudadana y asegurar su
efectividad en la formulacién de politicas publicas sociales
como salud, educacion, lucha contra la pobreza vy la
desigualdad, medio ambiente y cultura. Para ello, el Gobierno
Nacional revisard, con la participacion de los sectores
interesados, las instancias y procesos de participacion
sectorial 'y dard las instrucciones a las instituciones
respectivas para que ajusten su normatividad, organizacion vy
funcionamiento. El Gobierno Nacional adoptard medidas para
facilitar la participacion efectiva de las mujeres en este
escenario, incluidas aquellas que permitan superar los
obstdculos relacionados con sus labores de cuidado vy
reproduccion.

e. Fortalecer y promover la construccién de presupuestos
participativos sensibles al género y los derechos de las
mujeres en el nivel local con el fin de:

® Promover la participacion de hombres y mujeres en la
priorizacion de una parte del presupuesto de inversion, de
tal manera que refleje las conclusiones de los ejercicios de
planeacion participativa.

e Crear incentivos para la formulacion vy ejecucion de
presupuestos participativos.

® Promover mecanismos de seguimiento y rendicion de
cuentas a los ejercicios de presupuestos participativos.

Del conjunto de estas acciones, se desprenden las tareas de
que tienen que ver, con los consejos de planeacion - cuatro de
ellas - y con los presupuestos participativos, otras tres, cuyas
caracteristicas y alcance en el Acuerdo final se incluyen en el
cuadro 5.
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Avance de las tareas de participacién
en la planeacién

¢, Qué tanto se ha avanzado en el desarrollo de estas tareas
participativas? A partir del examen de las fuentes
disponibles, el siguiente es el grado de avance en la
concrecion de estas tareas, con corte al 7 de agosto de 2018.

Avances normativos - proyecto de reforma a la
Ley 152

El Acuerdo Final crea un conjunto de dispositivos de
planificacién y gestion del territorio con el propodsito de
implementar los planes sectoriales y programas en el marco
de la Reforma Rural Integral y de la Solucion al Problema de
Drogas llicitas. Los Planes de Accién para la Transformacion
Regional (PATR), los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET) vy los Planes Integrales Municipales vy
Comunitarios de Sustitucion y Desarrollo Alternativo (PISDA),
qgue fueron creados mediante los decretos ley 893 y 896 de
2017, incluyen procedimientos de planeacion participativa,
algunos de los cuales se abordan en otra seccidén de este
informe.

En cuanto al desarrollo de las tareas de participacion que se
incluyen en este apartado, especificamente los consejos de
planeacion y los presupuestos participativos, se requiere de
un marco normativo que permita las sinergias necesarias
entre las dindmicas locales y nacionales de planeacion, no
solo desde los actores institucionales de la planeacion, sino
dando vida e impulso a los escenarios de participacion
ciudadana dispuestos para tal fin.

Un eje central para la concrecion de la planeacion
democratica y participativa para la implementacion del
Acuerdo Final es la reforma a la ley Orgdnica de Planeacion,
Ley 152 de 1994. Sin embargo, a la fecha no se registra un
avance concreto en este tema. El intento de reforma a la ley
152, primero en el marco del fast-track y posteriormente en
lo que va de las dos legislaturas de 2018, no ha logrado salir
avante. Radicado inicialmente en septiembre de 2017, el
proyecto de Ley orgdnica No.20 Cdmara y No.ll Senado
incluyé algunos aspectos necesarios para armonizar la ley con
los principios de la planeacion democrdtica y participativa. Si
bien la Ley 152 en su formulacién original acogié este enfoque
al consagrar la participacion como un principio de la
planeacion y definir instancias de participacion ciudadana
como el Consejo Nacional y los Consejos Territoriales de
Planeacion, en el transcurso de su implementacion se ha
evidenciado la necesidad de ampliar ese concepto propuesto
inicialmente, dada la naturaleza de la planeacion participativa
como proceso y escenario, que interpela vy activa
constantemente los principios democraticos.
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CUADRO 5-
TAREAS PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA
PLANEACION DEMOCRATICA Y PARTICIPATIVA

CARACTER Y

TAREA DISPOSITIVO ALCANCE COBERTURA

I. Participacion amplia vy Consulta/
plural en la formulacion, Concertacion/

seguimiento y evaluacion Vigilancia
de los planes de
desarrollo

Concertacion/
Vigilancia

2. Participacion de los
CTP en las instancias

de aprobacion de los
planes de desarrollo

3. Participacion de las Iniciativa/
JAL en la construccion Consulta/
del plan de desarrollo Concertacion

Iniciativa/
Consulta/Vigil
ancia

4. Participacion de las
mujeres en los CTP

S. Presupuestos Informacion/
participativos sensibles Consulta/

al género y derechos de Concertacion
las mujeres

Consulta/
Concertacion

6. Participacion en la
priorizacion de una

parte del presupuesto
de inversion

/. Mecanismos de Vigilancia
seguimiento y rendicion

de cuentas a ejercicios
de PP

Desde esta lbgica, la planeacion participativa es “una
herramienta de pedagogia democrdtica para la formacion de
nuevos ciudadanos interesados en asuntos publicos vy
conscientes de la importancia de contribuir a su definicion.
Ademds, reafirma los valores de la descentralizacion y de la
autonomia politica de los entes territoriales; propicia la
cualificacion de los lideres; crea condiciones para la
densificacion del tejido social; cambia los patrones de
conducta de las administraciones municipales en el sentido de
apertura a la iniciativa ciudadana, control social de la gestidn
publica, rendicion de cuentas, asignacion eficiente de los
recursos y formulacién de politicas publicas inclusivas”’t. Este,
por supuesto, es un horizonte que plantea una reforma a la
1

eze
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Observatorio de la participacion ciuvdadana en la implementacion del Acuerdo Final

Ley 152 mds estructural y de largo plazo. No parece ser este
el caso del proyecto de reforma radicado en el fast-track por
el Ministerio de Hacienda, pese a que incluyd algunos
elementos planteados en ese sentido en el Acuerdo Final.

Al respecto se destacan: modificaciones a la composicion del
Consejo Nacional de Planeacion (CNP) que incluye mayor
representacion de las mujeres vy representantes de los
sectores sociales, campesinos, empleados, obreros,
trabajadores independientes e informales, poblacion con
discapacidad, victimas del conflicto armado, y miembros de la
comunidad LGBTI. Adicionalmente, y durante el periodo de
vigencia del plan de inversiones para la paz -20 anos-—
tendrian representacion dos gobernadores y dos alcaldes, asi
como dos representantes de los sectores sociales de zonas
especialmente afectadas por el conflicto armado. Por otra
parte, se incluyen funciones de control social a la ejecucion
del Plan Nacional de Desarrollo y al seguimiento y evaluacion
y también se establece una funcidén de rendicion de cuentas
de los miembros del CNP a los sectores y territorios que
representan (Articulos 3y 4)7¢ .

No obstante los avances incluidos en el proyecto de reforma
ala Ley 152, este "no brinda los mecanismos suficientes para
un adecuado funcionamiento de estos Consejos ni incentiva
una mayor equidad de género en su conformacion. Primero,
porgue no genera mecanismos suficientes para que estos
consejos funcionen de manera permanente y para gue sus
conceptos y valoraciones sean considerados efectivamente
por las autoridades pertinentes. Segundo, porque desatiende
el llamado de atencidon sobre la necesidad de garantizar la
paridad en la representacion de mujeres y hombres en su
composicion”’s.

Este proyecto de ley no avanzo durante el periodo del
fast-track. EI Ministerio de Hacienda presentd el mismo
articulado, como un proyecto nuevo, en abril de 2018, y solo
incluyé un articulo adicional sobre organizacion @y
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion,
acogiendo asi uno de los mandatos incluidos en el Acuerdo
Final que senala expresamente - literal ¢) del numeral 2.2.6. -
la necesidad de adelantar una revision integral y participativa
del sistema de participacion en los procesos de planeacion vy,

72, La continuidad de las funciones del Consejo Nacional de Planeacién, ya habia sido abordada por la Corte Constitucional en la
sentencia C-524 de 2003, cuando sefiala que “la realizacién del principio de participacién consagrado en la Carta Politica exige
que la actuacion del Consejo Nacional de Planeacién y de los consejos territoriales, como instancias para la discusion del Plan
de Desarrollo, se garantice no s6lo en la fase de aprobacién sino también frente a las modificaciones del Plan, lo que otorga a
dichos consejos sentido de permanencia institucional para el cumplimiento de su funcién consultiva. [..] La funcién consultiva
del Consejo Nacional de Planeacion y de los Consejos Territoriales de Planeacién no se agota en la fase de discusion del Plan,
sino que se extiende a las etapas subsiguientes en relacién con la modificacién del mismo”. Posteriormente, el Decreto 28 de
2008, por medio del cual se define la estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto que se realice con
recursos del Sistema General de Participaciones, establece que el Consejo Territorial de Planeacién realizard seguimiento
semestralmente a las metas fijadas, emitird concepto y recomendard a la administracién territorial los ajustes necesarios en caso
de incumplimiento de los compromisos. Para este efecto, la entidad territorial correspondiente entregara la informacién
requerida.

Para dar cumplimiento a estos mandatos, se requiere incluir dentro de las funciones del Consejo Nacional de Planeacién la
posibilidad de participar en la discusién sobre el plan nacional de desarrollo, adelantar control social a la ejecucion del mismo,
promover escenarios de didlogo y concertacion durante la implementacion y rendir cuentas sobre su gestion.

73 GPAZ, Viva la Ciudadanfa y Foro Nacional por Colombia, citado por CINEP/PP — CERAC. Secretaria Técnica del Componente

Internacional de Verificacion, 2018, p. 49
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en particular, sobre la articulacion de las instancias
territoriales y nacionales de planeacion; la composicion vy el
funcionamiento del Consejo Nacional de Planeacion con el fin
de garantizar una representacion amplia y pluralista y la
efectividad del sistema (2017, pag. 49).

En esta ocasion, el proyecto se aprobo en primer debate en la
Cdmara de Representantes (proyecto 218 de 2018, Camara),
casi al finalizar el periodo de sesiones en junio. De nuevo se
aplazo para tramitar en el segqundo periodo de sesiones del
Congreso de agosto a diciembre, pero, a la fecha de
elaboracion de este informe, no ha tenido tramite en el
Congreso.

Sobre el proyecto de reforma de la Ley 152, el Instituto Kroc
(2018) ha senalado que se “deben abordar los otros
compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paz respecto al
fortalecimiento de la planeacion democratica y participativa,
como son la asistencia técnica a las autoridades municipales
y departamentales, en la formulacion participativa de
distintas herramientas de planeacion; el fortalecimiento de
los disenos institucionales y la metodologia con el fin de
facilitar la participaciéon ciudadana y asegurar su efectividad
en la formulacion de politicas publicas sociales; y el
fortalecimiento y promocion de presupuestos participativos
sensibles al género y los derechos de las mujeres en el nivel
local” (p. 89).

De otro lado, a juicio de la Secretaria Tecnica del Componente
Internacional de Verificacion, la propuesta de reforma actual,
“no introduce los cambios de fondo que se requieren para
realmente fortalecer estas instancias en correspondencia con
lo establecido en el numeral 2.2.6. del Acuerdo Final. Salvo
fomentar un mayor pluralismo en la conformacién de los
Consejos Territoriales de Participacion (art. 8), no establece
medidas concretas para su fortalecimiento, ni incorpora
adecuadamente el enfoque de género, étnico y de derechos
humanos. Tampoco dice nada sobre la reglamentacion del
Sistema Nacional de Planeacion de acuerdo al mandato del
AF. (2.2.6.c), lo cual limita la posibilidad para que estos
Consejos puedan interactuar mds orgdnicamente con otras
instancias” (p. S1).

Un aspecto que vale la pena resaltar del proyecto, es que “en
la elaboracion de los Planes de Desarrollo Territoriales, vy
durante el periodo de implementacion del Acuerdo, se
tendran en cuenta los resultados de los procesos de
participacion  territorial realizados en el marco de
implementacion del Acuerdo Final” (Articulo 14.), con lo cual se
favorece la articulacion de los distintos planes que a nivel
territorial se desarrollan con participacion ciudadana, esto es,
los PDET vy los PISDA”4.

.
74,Sobre los PDET puede verse el apartado correspondiente de este informe.

QO
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CUADRO 6-
ABORDAJE DE LAS 7 TAREAS PARTICIPATIVAS
EN LAS PROPUESTAS DE REFORMA A LA LEY 152 7>

TAREAS PROPUESTAS QUE SE REFIEREN

PARTICIPATIVAS A LAS TAREAS PARTICIPATIVAS OBSERVACIONES
|. Participacion Amplia integrantes del CNP: En los sectores
amplia y plural - Adiciona dos miembros en sociales, se

en la representacion de los sectores sociales incrementan dos
formulacion, dentro de los cuales deben estar victimas miembros para
seguimiento vy del conflicto armado, poblacion con incluir tres
evaluacion de discapacidad y miembros de la sectores.

los planes de comunidad LGTBI. (Art. 3.)

desarrollo - Agrega un representante del Consejo

Municipal de Planeacion y uno del
Consecjo Departamental de Planecacion.
(Art. 3.)
- Aflade un paragrafo transitorio para
sefalar que durante el periodo de tiempo
de vigencia del plan de inversiones para
la paz (20 anos) tambien tendran
representacion dos representantes de los
sectores sociales de las zonas mas
afectadas por el conflicto armado. (Art.
3)
- Incluye nuevas funciones al CNP:
Adelantar control social a la ejecucion
del Plan Nacional de Desarrollo vy
contribuir a su seguimiento y evaluacion;
y Presentar informes de gestion a los
sectores y territorios que representan.
(Art. 4.)
- Para mejorar el ejercicio de las
funciones del CNP, ¢l Cobierno nacional
promoverda y facilitard la participacion
civdadana en la formulacion de politicas
publicas sociales. (Art. 4.)
- Reforma la facultad de designacion de
los miembros del CTP que han tenido
alcaldes y gobernadores. Son los
sectores sociales elegiran sus propios
representantes. Para ello cuentan con un
mes a partir de su convocatoria para
decidir; si vencido este término no hay
designacion, le correspondera al alcalde
0 gobernador designar los miembros del
CTP. (Art. 8)
- Aclara que las calidaodes y periodos de
los integrantes de los Consejos
Territoriales de Planeacion seguiran las
reglas dispuestas para el orden nacional
(Articulo 10 de la Ley 152 vigente) (Art.
8)
- Crea un registro de los consejeros
territoriales de planeacion, el cual estara
a cargo de Ministerio del Interior. (Art. 8)

1

75, Por tratarse de dos textos de proyecto de ley que solo se diferencian en un articulo adicional —el que se refiere al Sistema

Nacional de Planeacién— se asume como una sola propuesta de modificacién a la Ley 152 para efectos de la comparacién con las

tareas participativas del Acuerdo Final.



TAREAS

PROPUESTAS QUE SE REFIEREN

PARTICIPATIVAS A LAS TAREAS PARTICIPATIVAS

2. Participacion
de los CTP en las
instancias de
aprobacion de
los planes de
desarrollo
(elaboracion,
discusion,
seguimiento de la
cjecucion vy
evaluacion de
los Planes)

- EI CTP deberda elaborar su concepto
antes de transcurrido un mes a partir de la
fecha en que se le presente el documento
consolidado del Plan, y remitir copia del
concepto a la Asamblea o Concejo, segun
el caso. (Art. 10.)

- El Alcalde o Cobernador informara las
razones por las cuales las propuestas
contenidas en el concepto del CTP fueron
acogidas o no fueron incorporadas, en
“espacios de dialogo ¢ interlocucion”. (Art.
10.)

- La Asamblea o Concejo deberd invitar al
Consejo Territorial de Planeacion a las
discusiones del proyecto de Plan. (Art. 11.)

3. Participacion
de las JAL en la
construccion del
plaon de
desarrollo

4. Participacion
de las mujeres en
los CTP

- Introduce delegados de las juntas
administradoras locales de acuerdo con la
composicion que definan las Asambleas vy
Concejos, junto con representantes de los
sectores econdmicos, sociales, ecologicos,
educativos, culturales, comunitarios,
personas con discapacidad, victimas del
conflicto armado. (Art. &)

- Se tendran en cuenta las organizaciones,

alianzas, redes y grupos poblacionales,
con personeria juridica o que reunan
condiciones de representatividad en su
territorio, segun sea el caso. (Art. 8)

_ INFORMECERO.

OBSERVACIONES

- Se reduce el
tiempo al CTP
para elaborar el
concepto.

- No se definen
los espacios de
diaglogo e
interlocucion

- Ampliacion de
sectores
representativos
en el CTP
incluidas las JAL.
- Las
condiciones de
representativida
d no se plantean

- No se definen

- Se garantiza una representacion amplia v g5 condiciones
pluralista, que incluya la representacion de ngcesarias para

las mujeres. (Art. 8)

5. Presupuestos
participativos
sensibles al
genero vy
derechos de las
mujeres

No hay propuestas

6. Participacion
en la
priorizacion de
una parte del
presupuesto de
inversion

No hay propuestas.

/. Mecanismos
de seguimiento
y rendicion de
cuentas a
ejercicios de PP

No hay propuestas

Fuente: Elaboracion propia.

OGO

hacerlo viable.

No se incluye

No se incluye

No se incluye
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Los compromisos del Gobierno nacional respecto a la politica
para el fortalecimiento de la planeacion democrdtica vy
participativa, se concretan en el PMI|I en cinco aspectos:
revision de las funciones y la conformacion de los Consejos
Territoriales de Planeacion, incluyendo el fortalecimiento de la
participacion de las Juntas Administradoras Locales en la
elaboracion de los planes de desarrollo; formulacion
participativa de distintas herramientas de planeacion;
revision integral del sistema de participacion en los procesos
de planeacion; facilitar la participacion ciudadana y asegurar
su efectividad en la formulacion de politicas publicas sociales
como salud, educacion, lucha contra la pobreza vy la
desigualdad, medio ambiente vy cultura; y fortalecer vy
promover la construccion de presupuestos participativos
sensibles al genero.

Con respecto a las tareas participativas aqui analizadas, el
PMI identifica productos e indicadores para dar cuenta de la
participacion ciudadana en la formulacion, seguimiento vy
evaluacion de los planes de desarrollo (tarea 1), pero no se
incluyen las correspondientes a la presupuestacion
participativa (tareas 5, 6y 7), pese a gque se mencionda como
uno de los compromisos del Gobierno Nacional. Las otras
tareas que se incluyen, como se verd, se reducen a
enunciados generales a la luz de los productos e indicadores
en que se concretan estas apuestas institucionales.

Tres de ellas se postergan en el tiempo: la participacion
amplia y plural en la formulacion, seguimiento y evaluaciéon de
los planes de desarrollo (tarea 1), la participacién de los CTP
(tareas 2), y de las JAL (tarea 3), se deberdn concretar en
una Politica para el fortalecimiento de la Planeacion
Democratica y Participativa que se abordard en un plazo de
seis anos, solo a partir del ano 2020. Este documento deberd
tener la metodologia para facilitar la planeacién participativa
sectorial y asegurar su efectividad en la formulacion de
politicas publicas sociales, que incluye también la revision de
las instancias y procesos de participacion con la participacion
de los sectores interesados. Los ajustes normativos para el
fortalecimiento de la planeacion democratica y participativa
que contemplen los aspectos enunciados en el Punto 2.2.6 del
Acuerdo Final, incluidos tambien en el PMI bagjo la
responsabilidad del Departamento Nacional de Planeacion, vy
programada para realizar en 2017, no ha tenido cumplimiento,
ya sea en el marco de la reforma a la Ley 152 o en el marco
de otra propuesta de ajuste institucional, con lo cual tambiéen
se ha afectado el fortalecimiento de la participacion de las
mujeres en los CTP (tarea 4).

A la postre, las tareas encaminadas a fortalecer la planeacion
democratica y participativa gue se incluyeron en el PMI, se
desdibujan en una vision tecnocrdtica que no se ha cumplido.

OO
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Balance de las tareas de participacién
en este punto

El balance no puede ser mds que negativo. En primer lugar, las
tareas de participacion vistas desde la reforma a la Ley 152,
no han avanzado en su aplicacion, pues la Unica propuesta
que recoge en parte el propodsito de avanzar hacia un diseno
de la planeacion democrdatica y participativa, no ha surtido
tramite completo en el Congreso y la propuesta en si misma
hasta ahora presentada estd lejos de ser una propuesta
integral y sustantiva. No obstante, se rescata que el proyecto
incluia avances en términos de la participacion amplia y plural
en la formulacion, seguimiento y evaluacion de los planes de
desarrollo, el incremento en la participacion y la diversidad de
integrantes del CNP y los CTP, en plasmar las observaciones
de la Corte Constitucional respecto al control social al Plan
Nacional de Desarrollo, su seguimiento y evaluacion, y en la
eleccion de los representantes de sectores sociales a los CTP,
realizadas por los sectores mismos. Sin embargo, en cuanto a
la participacion de los CTP en las instancias de aprobacion de
los planes de desarrollo, si bien se incluye en las discusiones
del proyecto del plan en las asambleas o concejos, el tiempo
para producir su concepto al documento del plan se reduce a
un mes, lo que resta posibilidades de realmente elaborar un
concepto participativo.

La participacion de las JAL en la construccion del plan de
desarrollo se aborda directamente en el proyecto en el marco
de ampliacion de la participacion a otros sectores, pero se
establecen unas condiciones de representatividad, cuyas
caracteristicas no se definen para organizaciones, alianzas vy
grupos poblacionales. Y la participacion de las mujeres se
incluye, aungue no se amplian las condiciones y mecanismos
gque ya han sido planteadas por la Instancia Especial de
Género a este respecto. Las tareas participativas alrededor
de las dindmicas de los presupuestos participativos no
cuentan con ninguna propuesta en el proyecto de
modificacion a la ley 152.

En segundo lugar, en el PMI, como ya se observo, el balance es
todavia mds desalentador: la relacion entre las tareas de
participacion y el plan marco no solo es mdas dificil de
identificar, sino que su concrecion se desdibuja en el camino
gue va desde los compromisos del Gobierno nacional -que
deberian reflejar lo pactado en el Acuerdo- a los productos e
indicadores disenados para dar cuenta de tales compromisos.
Los ejercicios de presupuesto participativo desaparecen de
los productos e indicadores de la planeacion democratica vy
participativa. Y no se sabe qué esperar de un indicador que
habla de construir una propuesta de ajustes normativos para
fortalecer la planeacion democrdtica y participativa que
contemple los aspectos enunciados en el Punto 2.2.6 del

eqe
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Acuerdo Final, cuando el producto se limita a una propuesta
normativa que logre la respuesta de las autoridades publicas
a los conceptos, pronunciamientos e informes de monitoreo,
realizados por las instancias de planeacion participativa en
espacios de didlogo e interlocucion.

En general, el balance de las tareas de participacion tiene
mejores augurios en el legislativo, siendo, como es, un
escenario actualmente complejo y  mayoritariamente
contrario o, cuando menos, indiferente a la construccion de
paz territorial. En el Gobierno nacional, el futuro para las
tareas de participacion es mucho mdas dificil. Gand la mano la
vision tradicional tecnocrdtica que poco cree en la fortaleza
que genera la participaciéon ciudadana en el fortalecimiento
de un estado democrdtico y, menos, en su papel central en la
construccion de paz territorial.

C@0
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CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

GENERALES

I-Valoramos como un gran acierto la incorporacion de la
participacion como enfoque de la construccion de paz, asi
como la consagracion de 114 tareas de participacion en todos
los puntos del Acuerdo Final y la definicion de una serie de
medidas dirigidas a ampliar y mejorar las condiciones para la
participacion en el punto 2 sobre apertura democrdtica.

Entendemos que, para ser sostenible, la paz tiene que ser
democrdtica, de modo que facilite la inclusion de nuestra gran
diversidad y sea posible mejorar sustancialmente Ila
construccion de lo publico, con lo que se abren caminos de
didlogo, deliberaciéon y acuerdos para resolver los conflictos.
Con la participacion como enfoque y como instrumento para
construir la paz, es posible empezar a superar las profundas
desconfianzas y tensiones existentes entre el Estado y la
sociedad, e incluso al interior de la misma sociedad.

Sin embargo, lamentamos que la importancia y trascendencia
que el Acuerdo Final otorga a la participacion no haya logrado
ser entendida en su integridad por los diferentes niveles de la
institucionalidad publica, impidiendo hasta ahora a Ia
ciudadania unas mejores condiciones para cumplir su papel
activo en la construccion de la paz. Una renovada estrategia
de implementacion del Acuerdo Final deberd centrarse en
cumplir los compromisos con la participacion ciudadana como
uno de los ejes para la construccion de una paz estable vy
duradera.

2- La implementacion de las disposiciones que consagran
tareas de participacion ha sido muy baja: si bien evidenciamos
algun desarrollo en los primeros 18 meses, en el Ultimo
semestre no se presenta impulso alguno en este campo. En
efecto, de las 114 tareas de participacion que identificamos en
las disposiciones del Acuerdo Final, tan solo 38 (33%)
presentan algun avance, apenas 5/ fueron incluidas en el plan
marco de implementacion y 67 presentaron algun desarrollo

normativo.
< ‘83‘ b
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Por su parte, el punto 2 del acuerdo final, es quizds el punto
gue presenta menor desarrollo normativo y una muy baja
implementacion prdactica. Estdn pendientes asuntos tan
importantes como las circunscripciones transitorias
especiales de paz, la reforma politica, la ley de garantias para
la participacion ciudadana, la movilizacion y la protesta
pacifica y la reforma a la ley 152 (ley orgdnica de planeacion)
para introducir medidas de planeacion participativa, entre
otros..

Es urgente y necesario un nuevo impulso por parte del
gobierno nacional que permita avanzar en la implementacion
de las tareas de participacion previstas en el Acuerdo Final;
de lo contrario, se estarian generando condiciones para una
nueva frustracion y -sobretodo- estariamos dilapidando una
gran oportunidad de dar un salto cualitativo en la relacién
Estado - sociedad.

3- El Acuerdo Final en su conjunto presenta de una grave
deficiencia: su falta de conexion con las politicas publicas. En
esa medida, politicas cruciales como la de garantias para la
participacion ciudadana o la de planeacion participativa no
han sido formuladas para acoger las tareas de participacion
previstas en el Acuerdo Final, lo que hace que dichas tareas
gueden sueltas y aisladas de los procesos de participacion. El
principal reto en ese sentido es lareforma a la ley orgdnica de
planeacion. El gobierno nacional presentd un proyecto de ley
-muy limitado, por cierto- que no ha logrado tramite en el
Congreso. Resulta de vital importancia construir un acuerdo
politico que permita impulsar y sacar adelante esta
trascendental reforma.

4- Una de las tareas de participacion que mejor
implementacion ha tenido y de un gran impacto positivo por el
involucramiento de la sociedad civil en la construccion de la
paz ha sido la reforma del Consejo Nacional de Paz, que lo
convirtio en el Consejo Nacional de Paz, Reconciliacion vy
Convivencia. De igual forma, hay que destacar el impulso a la
reactivacion vy creacion de Consejos departamentales vy
municipales de Paz, Reconciliacion y Convivencia.

Resaltamos la amplia representacion de la diversidad social
que caracteriza a estos Consejos, asi como las importantes
funciones que les han sido asignadas, entre las que
destacamos la formulacion de una politica publica de
reconciliacion, convivencia y no estigmatizacion, el diseno e
implementacion de campanas de divulgacion masiva de una
cultura de paz, reconciliacion y pluralismo, y el seguimiento a
la formulacion e implementaciéon de los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

Se logré un importante avance con la definicion de los
lineamientos de la politica publica de reconciliacion,
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convivencia y no estigmatizacion, y serd muy significativo que
sean incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo y continue la
promocion y apoyo a los Consejos departamentales vy
municipales de Paz.

S5- Destacamos como hechos positivos el diseno, la creacion vy
el inicio de la implementacion de los instrumentos de
planeacion territorial, en especial los PDET, en la medida en
que introducen valiosas novedades en la gestion del
desarrollo local, como la participacion amplia de la ciudadania
desde las veredas hasta las subregiones, y nuevos dmbitos y
alcances de la planeacion.

Mediante los decretos ley 893 y 896 de 2017 fueron creados
novedosos instrumentos de planeacion y gestion territorial
para viabilizar las disposiciones sobre reforma rural integral y
solucion al problema de drogas ilicitas: Planes de Accidon para
la Transformacion Regional (PATR), Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET) vy los Planes Integrales
Municipales y Comunitarios de Sustitucion vy Desarrollo
Alternativo (PISDA). Serd muy importante que se evalue su
implementacion y sean incorporados al sistema de planeacion.

Es claro que se activo un inédito y trascendental proceso de
participacion y consulta a pobladores que pocas veces el
Estado habia tomado en cuenta. Por esa via fue posible
identificar necesidades y urgencias en todo el proceso; sin
embargo, no ha concluido la formulacion y, por la premura con
la que fue llevada a cabo, no se dio cabida a dindmicas de
didlogo y concertacién de los propodsitos y acciones del
desarrollo territorial.

Serd necesario entonces mantener y ampliar la dindmica de
participacion y consulta, terminar la formulacion de los
planes, definir los mecanismos de articulacién con los planes
municipales, departamentales y nacional de desarrollo, al
igual que garantizar su financiamiento.

B6- Llamamos la atencion sobre el estancamiento de la ley
estatutaria de garantias para el ejercicio de la participacion
ciudadana, la movilizaciéon y la protesta social. En los puntos
2.2.1 vy 2.2.2 del Acuerdo Final quedaron establecidas una
serie de tareas de participacion que deberian conducir a la
aprobacion y expedicion de una ley estatutaria que regulara
las garantias para el ejercicio de la participacion ciudadana y
la protesta social. Todas las tareas tuvieron cumplimiento,
excepto la de presentar, impulsar y sacar adelante el
proyecto de ley en el Congreso. La ciudadania cumplié, al
participar y presentar cientos de propuestas, pero el
gobierno incumplié al no presentar el proyecto de ley. Una
gran frustraciéon, que se suma a otras muchas de un Estado
que reiteradamente convoca a dialogar y construir acuerdos
gue no cumple.

C@Q
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Debemos reconocer que el Ministerio del Interior, luego de un
amplio proceso de consulta, expidio la Resolucion 1190 del 2
de agosto de 2018, con la cual se adoptd un “Protocolo para
la coordinacién de las acciones de respeto y garantia a la
protesta pacifica como un ejercicio legitimo de los derechos
de reunion, manifestacion publica y pacifica, libertad de
asociacion, libre circulacion, a la libre expresion, libertad de
conciencia, a la oposicion, y a la participacion, inclusive de
quienes no participan en la protesta pacifica”, el cual hace
explicitos los derechos y garantias para el ejercicio de la
protesta. Sin embargo, es una herramienta insuficiente en la
medida en que subsisten en el ordenamiento juridico varias
normas que limitan e, incluso, impiden el ejercicio de la
protesta social, lo que pone aun mds de relieve la importancia
y la necesidad de la ley estatutaria.

Seria muy importante que el gobierno nacional retome este
proceso, revise el borrador de proyecto y realice los ajustes
necesdarios para que pueda ser considerado en el Congreso
de la Republica. En esa tarea muy sequramente contard con el
concurso de diferentes sectores ciudadanos que de tiempo
atrds han puesto de presente la urgencia de ese dispositivo.

7- En la implementacion del Acuerdo Final, debemos resaltar
de manera especial el rol jugado por algunos grupos vy
organizaciones sociales que contindan exigiendo la puesta en
marcha de los dispositivos de participacion previstos en el
acuerdo. Se trata de las organizaciones de mujeres, de
personas LGBTI y de las organizaciones de los grupos eétnicos
que han participado con gran solvencia en las altas instancias
creadas, asi como en los diferentes espacios y mecanismos
de seguimiento, logrando hacer visible la importancia de los
enfoques establecidos en el Acuerdo Final. Y, por supuesto, es
indispensable reconocer el esfuerzo y dedicacion de las
organizaciones de pobladores rurales que han participado en
la formulacion de los PDET y que han empezado a movilizarse
para exigir su culminacion y cumplimiento.

Es necesario que el Estado continle los procesos de didlogo y
construccion colectiva con estos grupos que se han activado
y dinamizado alrededor de la implementacion del Acuerdo
Final.

8- En general, las instituciones del Estado que han tenido a
cargo la implementacion del Acuerdo Final se han mostrado
-cuando menos- reacias d desarrollar las tareas de
participacion, y, en muchos casos, han dejado de lado tales
responsabilidades. De manera particular debemos senalar
que el involucramiento de las instituciones y autoridades del
nivel local en la implementacion del Acuerdo ha sido muy
limitada. La evidencia obtenida senala que los procesos de
implementacion hasta ahora han sido principalmente
impulsados desde el nivel nacional. Por ello, tenemos que
afirmar que la paz territorial es aun una asignatura pendiente.
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En el rediseno institucional que anuncidé el gobierno nacional
para mejorar la implementacion del Acuerdo Final serd muy
importante que sean consideradas en especifico todas las
tareas de participacion previstas en este Acuerdo, y de
manera especial los dispositivos que permitan y promuevan la
participacion de la ciudadania y de las autoridades locales en
la construccion de la paz territorial.

9- La pedagogia sobre el Acuerdo Final se limitd al breve
espacio de la campana del plebiscito de octubre de 2016,
labor que infortunadamente no tuvo continuidad. Sobre todo,
no se ha realizado un proceso sostenido y generalizado de
difusion vy apropiacion de los desarrollos de su
implementacion. En su inmensa mayoria la ciudadania aun no
conoce los instrumentos y espacios de participacion creados
por el Acuerdo Final. Por ello, es necesario emprender
mejores y mds amplios procesos de difusion y pedagogia que
permitan que todo lo que se ha producido en materia
normativa sea conocido, analizado, apropiado y utilizado por
la ciudadania en los territorios en su propio beneficio.

10- La participacion en la implementacion del Acuerdo Final,
como hemos dicho, es fundamental para legitimar y asegurar
la sostenibilidad del proceso. En estos dos anos de
implementacion de las tareas que involucran a la ciudadania
el balance es sin duda negativo, y nos preocupa que el impulso
democratizador y de apertura democrdtica del Acuerdo Final
se empiece a diluir y, por el contrario, nos veamos ante un
ciclo de cierre y limitacion de los espacios de participacion en
temas cruciales como la consulta previa, las consultas
populares y el ejercicio de la protesta social.

En efecto, el proyecto de ley 134 de 2018, presentado al
Congreso por la bancada de Cambio Radical, pretende
establecer limites a la consulta previa, sin siquiera haberlo
consultado a las comunidades interesadas antes de su
radicacion en el Legislativo. Por su parte, las consultas
populares, que venian siendo utilizadas por la ciudadania para
decidir acerca de del uso del suelo y de la explotacion del
subsuelo, ante la inexistencia de otros canales de
interlocucion con las autoridades publicas, tanto nacionales
como territoriales, no podrdn seguir siendo utilizadas luego de
la decision de la Corte Constitucional, contenida en Ia
sentencia de unificacion 085 de 2018, de declarar su invalidez
como mecanismo de participacion ciudadana para decidir
sobre la explotacion de los recursos naturales no renovables.
Queda asi pendiente la participacion ciudadana en esta
materia hasta que el Congreso de la Republica defina uno o
varios mecanismos de participacion especificos.

Adicionalmente, el actual gobierno empieza a manifestarse en

contra del ejercicio de la protesta social, tanto a traves de las
declaraciones conocidas del Ministro de Defensa, como en el
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tratamiento de orden publico que vienen dando a las marchas
de estudiantes y trabajadores que quieren manifestar su
desacuerdo con las politicas sociales y econdmicas
anunciadas por el presidente y sus ministros.

Serd fundamental que la ciudadania y las organizaciones de Ia
sociedad civil concentren sus esfuerzos en la defensa de una
nocion de paz democratica y en la conservacion y ampliacion
de los dispositivos de participacion pre-existentes y los
creados por el Acuerdo Final. Lo contrario serd dar un paso
atras en la dpuesta por una paz y una convivencia que
incluyan el ejercicio de la ciudadania activa vy el
fortalecimiento de los escenarios de interlocucion con las
autoridades publicas. Como lo hemos senalado en este
informe, desde sus primeros pdrrafos el Acuerdo Final
destaca el papel central que debe jugar la participacion
ciudadana en su implementacion. El poco avance logrado
hasta ahora en esa direccion plantea de cara al futuro un
verdadero desafio al Estado y a la sociedad en su conjunto, en
el sentido de trabajar mancomunadamente por la
construccion de una paz que, para ser estable y duradera,
requiere el concurso activo de ciudadanos y ciudadanas a lo
largo y ancho del pais.
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