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RESUMEN

El interés de este estudio de caso es examinar la politica publica “Plan Fronteras para la
Prosperidad en el departamento de Norte de Santander” por medio de la realizacion de un
andlisis de politica publica enfocado en la fase de la implementacion de la misma. Se
analiza y explica como es implementada la politica publica en la sociedad beneficiaria de
la misma y se identifican las herramientas dedicadas a cumplir tal fin. Posteriormente se
evalua la pertinencia de las mismas a través de un analisis de actores y una relacion costo-
efectividad comparada con otras de entidades del gobierno nacional, para asi concluir
como se desarrollo el proceso de implementacion del PFP en el mencionado departamento.
Palabras clave:

Politica publica, Plan Fronteras para la Prosperidad, implementacion, andlisis de actores,
andlisis costo-efectivo.

ABSTRACT

The interest of this study is to examine public policy "Border Plan for Prosperity in the
department of Norte de Santander"” through an analysis of public policy focused on the
phase of the implementation thereof. It analyzes and explains how public policy is
implemented in society receiving; dedicated to fulfill this purpose are identified tools. The
pertinence is then assessed through a stakeholder analysis and cost-effectiveness compared
with other entities of the national government relationship, thus conclude how the process
of implementation of PFP was developed in that department.

Key words:

Public policy, Border Plan for Prosperity, implementation, actor analysis, cost-effectivenes

analysis.
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INTRODUCCION

La importancia de estudiar la implementacion del Plan Fronteras para la Prosperidad en
el departamento de Norte de Santander se encuentra justificada en dos razones: la
primera, esta relacionada con el ambiente en el que se desarrolla esta politica publica,
pues al ser implementada en esta region de frontera se observa cdmo, bajo situaciones
que afectan directamente el desarrollo econémico y social de las personas asentadas en
esta zona, existe la posibilidad de implementar herramientas y tomar acciones que
enmarcadas en una politica publica mitiguen las consecuencias negativas de dicha
realidad social y por el contrario, propendan por mejorarla.

La segunda razon es que este tipo de politica publica ofrece la posibilidad de ser
observada como un proceso integral donde los momentos previamente mencionados de
la politica publica se muestran hasta la implementacion y permite la observacion sobre
la transversalidad de otros momentos de la politica publica se manifiestan en ella o
inciden en la forma en la que es realizada la implementacion. Adicionalmente, como un
problema que compete directamente a la Ciencia Politica y a la Administracion Publica,
este tipo de analisis posibilita ver como el enfoque incrementalista de las politicas
publicas es puesto en marcha en proyectos gubernamentales que pasaban maés alla de la
teoria, al plano de lo fisico y se manifiestan como parte de la solucion a algunas
problematicas determinadas en el entorno fronterizo.

Metodologicamente, el estudio de la implementacion de la politica publica se
hizo en el marco de un estudio de caso, el cual se desarrollo a través de un analisis
mixto que contd con herramientas de analisis y recoleccion de datos de tipo cualitativo
y cuantitativo. Dentro de las herramientas cualitativas se us6 el andlisis de actores, la
entrevista semiestructurada, que servira para completar la Gltima herramienta de este
tipo y una matriz IPI (incidencia, posicién e interés). En cuanto a herramientas
cuantitativas se realizo una relacion costo efectividad, la cual permite comparar las
politicas cuantificando sus efectos totales.

Estos elementos llevan a un cuestionamiento, ;cémo se ha implementado el Plan
Fronteras para la Prosperidad en el departamento de Norte de Santander?, el cual se

desarrollara dandole alcance a los siguientes objetivos:
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La respuesta a como se desarrolld el proceso de implementacion de la politica
publica mostr6é que en el marco de la ejecucion de los proyectos del Plan Fronteras para
la Prosperidad estudiados la politica publica se desarrollé por medio de la utilizacion de
herramientas generales y especificas, las cuales resultaron pertinentes con base en el
objetivo general del PFP y las necesidades de la comunidad. Estas herramientas
correspondieron al enfoque de la ciencia politica de la gestion publica y del buen
gobierno a la luz del enfoque incrementalista de la Ciencia Politica.

Durante la evaluacion de la pertinencia de las herramientas en el periodo de
implementacion se evidencido que dependiendo de la clase de proyecto y de actores
involucrados la interdependencia en los margenes de actuacion de los agentes tuvo un
efecto positivo ya que por medio del uso de instrumentos especificos para la ejecucion
del proyecto y acercamiento a la comunidad se logré la ejecucion del proyecto y una
buena implementacion del mismo gracias a las herramientas elegidas.

De la misma manera, en materia de implementabilidad de los proyectos, se
concluy6 por medio del andlisis costo-efectivo que de acuerdo al tipo de proyecto
siempre va a existir un método mas efectivo de implementaciéon y financiacion, en este
caso se demostrd que los proyectos que contaron con financiacioén de tipo mixto tenian

una relacion costo-efectiva mayor.
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1. ANTECEDENTES Y CARACTERISTICAS DE LA POLITICA PUBLICA
PLAN FRONTERAS PARA LA PROSPERIDAD

1.1. Plan Fronteras para la Prosperidad

Las fronteras colombianas son territorios con dinamicas que difieren de aquellas que
ocurren en el resto del pais en ambitos socioeconémicos, a causa de factores como la
localizacion geogréfica y la falta de presencia institucional que se evidencia por parte
del Gobierno Nacional y en algunos casos de los gobiernos regionales. Por tal motivo,
en el articulo 337 de la Constitucién Politica de Colombia de 1991', se dispuso que
para las Zonas de Frontera se podrian establecer normas especiales en materias
socioecondmicas tendientes a promover su desarrollo Ente otras cosas, porque los
territorios fronterizos se ven afectados por la presencia de grupos armados al margen de
la ley, el narcotrafico, el desplazamiento forzado, el comercio ilegal de bienes y
servicios. Adicionalmente, se hace necesario incentivar dindmicas que promuevan el
desarrollo del territorio fronterizo.

Aunado a lo anterior, el gobierno colombiano ha reconocido la importancia
geografica de dichos territorios y las necesidades de las poblaciones que los habitan, se
ha tratado de mitigar la situacion que se refiere al conflicto, delincuencia y pobreza de
los habitantes de frontera a través de mecanismos legales que propendan por garantizar
el bienestar socioeconomico de las poblaciones alli asentadas. Plan Fronteras para la
Prosperidad del Ministerio de Relaciones Exteriores, fue creado en el afio 2010 con el
objetivo de impulsar el desarrollo social y economico en las zonas de frontera y su
integracion con los paises vecinos, focalizdndose en nueve sectores, como el desarrollo
econoémico, gobernabilidad, salud, educacion, cultura, deporte, agua y saneamiento
basico, energia y medio ambiente, en los 13 departamentos de frontera, 77 municipios y
12 corregimientos. Para ilustrar esta realidad, el Plan Fronteras para la Prosperidad
ofrece los siguientes datos:

Actualmente 13 departamentos, 77 municipios y 12 corregimientos colombianos
componen las fronteras, los cuales cuentan con una poblacion cercana al 10% (3.9

1 La Ley podra establecer para las zonas de frontera, terrestres y maritimas, normas especiales en
materias econdmicas y sociales tendientes a promover su desarrollo.
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millones) del total de los colombianos, porcentaje del cual el 94.5% se concentra en las
fronteras con Venezuela y Ecuador (2.759.000 y 969.000 respectivamente), el 69%
habita zonas urbanas y un 21.6% pertenece a algin grupo étnico (indigenas, raizales,
y/o afrocolombianos) (Plan Fronteras para la Prosperidad, 2011, pag. 5).

Historicamente, el proceso para garantizar la igualdad en el tratamiento de las
zonas de frontera empez6 con la expedicion del Decreto 3448 de 1983 donde “se
otorgaron facultades especiales al gobierno para establecer instrumentos para el manejo
de la politica de fronteras” (Lizarazo y De Lombaerde, pag. 210). De tal modo, dicho
decreto estableci6 un estatuto especial para las zonas fronterizas y dispuso que se
otorgaran estimulos e incentivos para su desarrollo.

Después de diez afios, La Ley 7 de 1991 volvié a otorgar facultades
extraordinarias al gobierno nacional para modificar el estatuto de fronteras, sin
embargo, este no fue modificado (Lizarazo y De Lombaerde, pag.211). Con la entrada
en vigencia de la Constitucion de 1991, el tema de las zonas de frontera fue elevado a
rango constitucional. Lo anterior se evidencia en la inclusion de la tematica mediante la
formulacion del articulo 289, en el que establece:

Por mandato de la ley, los departamentos y municipios ubicados en zonas fronterizas

podran adelantar directamente con la entidad territorial limitrofe del pais vecino, de

igual nivel, programas de cooperacion e integracion, dirigidos a fomentar el desarrollo

comunitario, la prestacion de servicios publicos y la preservacién del ambiente.
(Constitucion Politica de Colombia, 1991)

Ademas de la posibilidad que se les otorgd desde ese momento a las entidades
territoriales para adelantar gestiones en materia de cooperacion e integracion fronteriza,
el articulo 337 de la Constitucion de 1991 “dio autoridad al legislador para expedir
normas especiales en materias econdmicas y sociales para las zonas de frontera con el
fin de promover su desarrollo”. De ahi que el gobierno induce a la incorporacién de
nuevos contenidos estratégicos que relevan la promocion de estrategias
socioecondmicas dentro de cada region fronteriza.

Durante el afio siguiente y con la intencién de continuar promoviendo la actividad
de reglamentacion sobre las zonas de frontera, se expidié el Decreto 612 de 1992, “por
medio del cual se dictan normas sobre zonas de frontera”, con la aparicion en el
panorama juridico, se dio paso a la creacion de comités de caracter regional en materia
de comercio, para las zonas de frontera. En 1995 se emiti6 la Ley 191, la cual tenia por
objeto dictar disposiciones sobre zonas de frontera, que incide en la creacion de las
condiciones necesarias para el desarrollo econdomico de las zonas de frontera,
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especialmente mediante la adopcion de regimenes especiales en materia de transporte,
legislacion tributaria, inversion extranjera, laboral y de seguridad social, comercial y
aduanera.

Esta ley merece especial mencidn, ya que por medio de ésta se definieron las
caracteristicas de las zonas fronterizas y se incluyé como un instrumento de politica de
desarrollo en materia de procesos de integracion y cooperacion, desarrollo econémico,
derechos humanos, educacion, medio ambiente, entre otros. Adicionalmente, dicha
norma también otorgd a los gobiernos locales (alcaldes y gobernadores con previa
autorizacion de concejos municipales y asambleas gubernamentales) la posibilidad de
suscribir convenios con su contraparte en los paises vecinos.

Por ultimo, con la expedicion del Decreto 569 de 2001 se materializ6 el ultimo
esfuerzo para regular la situacion de las zonas de frontera y sus capacidades legales.
Con este decreto se cred la Comision Intersectorial de Integracién y Desarrollo
Fronterizo:

La cual tiene por objeto la coordinacion y orientacion superior del manejo y ejecucion

de la politica de fronteras en todos aquellos aspectos que se relacionen con la

promocion del desarrollo de las zonas de frontera y de su integracion con los paises

vecinos en materias econdémica, social, normativa, cultural, ambiental, cientifica y de

infraestructura, que atienda a las peculiares circunstancias que presentan dichas zonas
(Decreto 569, 2001)

En todo caso el Plan Fronteras para la Prosperidad (PFP) busca mejorar la
capacidad institucional, respondiendo de manera estratégica, integral, adecuada y
oportuna a los retos que se presentan (Plan Fronteras para la Prosperidad, 2011). El
desarrollo en las zonas de frontera fortalece la integracion y garantiza la integridad
territorial y la seguridad de la Nacion, a través de una politica de Estado, que viene
siendo desarrollada por el Ministerio de Relaciones Exteriores del gobierno de
Colombia.

De acuerdo con lo anterior, y a partir de lo sefialado en la Constitucion de 1991,
se lograron identificar los principales propositos del Estado nacional como la
consolidacidn territorial y la integracion en el sistema de los Estados, la diferenciacion
entre la politica, la economia, las fuerzas militares, el control de los medios de coercion,
la pacificacion interna, la centralizacion y la expansion de la administracion. Un
indicativo de que el Estado se relaciona con las expectativas de los habitantes se

observa en que los principios y normas constitucionales y legales se concentran
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mediante una serie de actos y ejercicios desarollados por agentes administrativos que
representan y encarnan el Estado en los departamentos y municipios.

Con la implementacion del PFP en los territorios fronterizos colombianos se
materializa la necesidad del gobierno de promover “lineas de accidon especificas,
mecanismos y esquemas de incentivos fronterizos” (Plan Fronteras para la Prosperidad,
2011, pag. 6) y de ésta manera mitigar la situacion de exclusion social que sufren los
habitantes de fronteras que se encuentran ubicados en los departamentos colindantes

con la fronteras de Venezuela, Brasil, Pert y Ecuador.

1.2. Concepto politico-administrativo de frontera

La frontera se puede entender como limite (limite fronterizo), y como espacio (zona
fronteriza); de acuerdo con las dinamicas, se delimitard una forma de accion particular.
Por otro lado, la zona fronteriza es un espacio desprovisto de limites definidos que
involucra territorios de dos o mas paises, pues estad sujeta a una reconfiguracion
permanente, en funcion de dindmicas sociales que no obedecen a decisiones estatales,
por lo que:

[...] las zonas fronterizas han surgido en virtud de procesos histdricos previos,

simultaneos o posteriores a la fijacion de limites territoriales entre las naciones. Aunque

la definicién de limites internacionales tratd de separar inicialmente los espacios y las

poblaciones de frontera, en muchos casos la interaccion espontanea entre unos y otras

continud, dando lugar a una permanente deconstruccion y reconstruccion geografica y
humana (Ramirez 2008, pag. 138).

Esta nocion hace que las zonas fronterizas constituyan las areas en las cuales su
desenvolvimiento se encuentra vinculado con las correspondientes zonas vecinas y
determinados espacios de las provincias fronterizas. Lo importante de las zonas
fronterizas es la realidad econdmica y social que visita en la region, buscando un factor
paralelo a su realidad socio-econémico para el mejoramiento de calidad de vida de la
poblacion ademas de la orientacion de las actividades econdmicas presentes en dichos
espacios.

Ahora bien, “es necesario tener en cuenta que el desarrollo de las regiones
fronterizas no es sino un caso especial del desarrollo regional” (Boisier, 2003, pag. 32).
Es por ello, que el desarrollo fronterizo debe dar a conocer las iniciativas de acuerdo

con las leyes, planes y programas que en general se manejan en la politica de cada
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nacién en el tema del desarrollo fronterizo puesto que éste es un requisito indispensable
para que la integracion fronteriza tenga posibilidades de llevarse a cabo con conceptos
amplios de justicia, de esta manera pueden cumplirse las tareas en forma conjunta.

El Centro de Estudio de Fronteras e Integracion afirma que es importante que la
existencia de estos flujos binacionales sean explicados debido a la conjugacion de
factores como: el contexto historico de esta dindmica que obedece a una realidad
anterior a la fijacion politica de los limites nacionales, como la existencia de una
identidad cultural de fronteral, y el hecho de que ésta constituye un espacio de
convergencia entre las economias binacionales, generando movimientos que buscan
aprovechar las ventajas generadas por cada una de estas economias (Blanco, 2008).
Economias que deben ser congruentes con la realidad que prima dentro de la
comunidad.

Para Angel Maria Casas el desarrollo fronterizo, la integracion y la cooperacion
fronteriza son componentes esenciales de la vigencia de una relacién entre grupos
humanos proximos geograficamente pero pertenecientes a dos Estados, a continuacion
sefiala:

El desarrollo fronterizo se concreta con un marco de normas y documentos (leyes,

planes, estrategias, programas, proyectos) que definen una politica nacional de

desarrollo fronterizo, en cuya ejecucion se despliegan iniciativas publicas y privadas en

los campos de la infraestructura social y econdmica, en la dotacion de servicios basicos,

en la promocion de actividades productivas y en el fortalecimiento de la capacidad de

gestion local y regional, todo ello bajo criterios de sostenibilidad. Por tanto, es el

proceso de incorporacion de las fronteras al patrimonio activo de cada pais, que

conduce iniciativas nacionales y responden a objetivos y estrategias integrales de
desarrollo. (Casas, 2005, pag. 42)

Ante todo, es de destacar que lograr un determinado grado de desarrollo
fronterizo es necesario para que la integracion fronteriza sea un proceso con
perspectivas de éxito, constituyendo iniciativas conjuntas que los Estados convienen
adoptar y de mutuo acuerdo, en sus zonas de frontera contigua, a su vez, los Estados
promueven individualmente en esas mismas zonas contribuyendo a su mejor o mas

pronta obtencion.

1.3. Integracion fronteriza

17



La integracion fronteriza tiene por objeto propiciar su desarrollo sobre la base del
aprovechamiento conjunto y complementario de sus potencialidades, recursos y
afinidades, asi como de costos y beneficios compartidos de la relacion bilateral en su
conjunto, pues es el proceso convenido por dos Estados en sus territorios fronterizos
colindantes a través de acuerdos o tratados especificos. De manera que, implica la
puesta en vigencia de uno o varios acuerdos orientados a la desregulacion de los
desplazamientos de personas, bienes y medios de transporte en zonas pre-establecidas;
la utilizacion conjunta o compartida de servicios publicos en el campo social (salud,
educacion); la complementacion de los servicios de telecomunicaciones, de suministro
de energia eléctrica, entre otros.

Lo importante de esta materia es que la integracion fronteriza contribuye a
eliminar el caracter espontaneo sentando las bases de una integracion fronteriza formal,
organica, con objetivos, metas y estrategias mutuamente convenidos por los dos paises
involucrados.

El conjunto de iniciativas comprometidas por dos paises limitrofes en sus
territorios de frontera contiguos, poco poblados y desarticulados entre si y con el resto
del territorio de cada pais (fronteras no activas), mediante la ejecucion de acciones y
proyectos en temas tales como evaluacién de recursos naturales, proteccion de los
ecosistemas compartidos, medidas de seguridad y confianza mutua, asistencia a las
comunidades nativas, entre otros.

En definitiva, se puede inferir que desarrollo fronterizo, la integracion fronteriza
y la cooperacion fronteriza son procesos afines y con distintas estrategias que procuran
el desarrollo integral, sostenible, de los territorios de frontera, abriendo opciones para la
dindmica incorporacion de estos espacios en los procesos de desarrollo nacional, de

cooperacion bilateral y de integracién econdmica de los paises.

1.4. Desempeiio fronterizo del departamento de Norte de Santander

En el departamento de Norte de Santander se vienen promoviendo propuestas de
desarrollo agenciadas desde el sector publico y privado, por lo que resulta pertinente la
realizacion de un andlisis de las politicas publicas en el ambito social y econémico

presentes en el departamento fronterizo de Norte de Santander, especificamente en los
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municipios de Toledo, El Carmen, Pamplona, Chinacota, Tibli, Ragonvalia, Ocana,
Villa del Rosario, Los patios y Cucuta, por ser los que se ubican en la frontera
Colombo-Venezolana.

A partir de una linea imaginaria desde Arauca (Arauca), a lo largo del
piedemonte de la cordillera Oriental, hasta Puerto Asis (Putumayo), hay mas de la mitad
de Colombia, pues se trata de territorios sin otra via de comunicacion que la aérea y el
control y la presencia del Estado son minimos. Si bien regiones urbanas y con un activo
comercio fronterizo como Maicao (La Guajira), Ctcuta (Norte de Santander) o Ipiales
(Narifio) introducen diferencias importantes, una inmensa parte de las fronteras esta en
esas regiones remotas con escasa comunicacion. De igual forma, se encuentran el sur
del Pacifico y las poblaciones en ambos océanos fronterizas con Panama. Por otra parte,
en la Amazonia a lo largo de la frontera con Brasil y Peru, la Orinoquia, los Santanderes
y La Guajira, son estrechamente dependientes del combustible venezolano, lo cual no
solo genera formas de vida que bordean la ilegalidad sino que hace extremadamente
vulnerables a esos departamentos de las oscilaciones politicos y econdémicos de
Venezuela.

De igual forma, se encuentran 410.000 indigenas de los casi 800.000 indigenas
viven en las fronteras alli estan 74 de las 90 etnias y 334 de los 638 nuevos resguardos
del pais (Sierra, 2003). Ciertamente, aunque son solo el 5,8% de la poblacion de los
departamentos fronterizos, los indigenas ocupan casi la mitad de su superficie por lo
que son el grupo humano mas desvalido para hacer frente a los fendmenos que la
modernidad armada colombiana les ha puesto enfrente, pese a que desde la Constitucion
de 1991, se les reconocen derechos y, bajo la ley 715 del 2002, se les entrega un
pequeiio porcentaje de las transferencias nacionales, su situacion es de un abandono casi
completo.

Nada de esto es una novedad, como tampoco lo es, que esta situacion casi nunca
haya preocupado al Estado, el cual ha dejado tradicionalmente la ocupacion de las
fronteras en manos de procesos de colonizaciéon espontdnea, que han llevado
avanzadillas aisladas de la civilizacién a esos lugares, al ritmo de las bonanzas de
la quinua, el caucho, las pieles y la madera; o, desde hace unos 20 afios, de la

colonizacidén armada organizada de la coca.
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De lo anteriormente descrito, se puede afirmar que las cinco fronteras terrestres
del pais son jovenes puesto que los tratados que las delimitan fueron firmados entre
1907 (Brasil) y 1941 (Venezuela) y que durante décadas fueron un estricto asunto de
soberania para el Estado colombiano, sin que eso se reflejara en una preocupacion por
llegar hasta alli.

Es importante destacar que los municipios fronterizos del departamento de Norte
de Santander conviven con las marcas que ha dejado la violencia. En el departamento
hay evidencia de la presencia de BACRIM (Bandas Criminales), de grupos insurgentes,
de cultivos ilicitos y sefales de desplazamiento a causa de la violencia. Adicional a las
problematicas relacionadas con la violencia, el departamento presenta altos indices de
concentracion de la tierra, es un territorio en el cual la cifra de produccion y reservas de
hidrocarburos es significativamente alta respecto del promedio nacional y en el cual se
presentan dindmicas de contrabando (especialmente de combustible).

Las bandas criminales que se asientan en la zona son Los Paisas, Los Rastrojos y
Los Urabefios (estos tltimos han logrado absorber a gran parte de Las Aguilas Negras
en ¢ésta region) (Observatorio de Procesos de Desarme, Desmovilizacion y
Reintegracion, 2012), por otra parte los grupos insurgentes que hacen presencia en el
territorio son las FARC-EP, quienes cuentan con dos frentes, dos columnas moviles,
dos compafiias moviles y una unidad, por otra parte, el ELN posee cinco frentes rurales,
uno urbano y una compailia, mientras que el EPL presenta un solo frente en la zona
(Observatorio de Procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion, 2012). Dado
que el desplazamiento forzado también hace parte de las problematicas que presentan
relacion con la violencia, es importante resaltar la presencia de Norte de Santander en la
lista de aquellos departamentos que tuvieron un alto nivel de personas expulsadas
durante el periodo 2010-2011 por el accionar de los grupos posteriores de
desmovilizacion o BACRIM, la cifra fue de 706 personas desplazadas (Informe
Nacional de Desplazamiento Forzado en Colombia, 2013, pag. 20.).

En lo que hace referencia al tema de la tierra en el departamento, desde
cualquier Optica en que se le observe, éste presenta una gran problematica a nivel social
y econdmico, situacion que se encuentra directamente relacionada con la aparicion y
mantenimiento de cultivos ilicitos. En el afio 2011 la Oficina de las Naciones Unidas

contra la Droga y el Delito identificd 3.490 hectareas sembradas de coca, cifra que para
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el afio 2012 aumentd un 29 %, lo equivalente a 1.026 hectareas y de acuerdo a lo
afirmado por cultivadores de la zona en entrevistas, en aquellos lugares de la geografia
colombiana donde existen limites con Venezuela, marcados por el rio del mismo
nombre, los sembradios arrojan cuatro cosechas anuales, lo que sitia a la zona como la
sexta en productividad en el pais (Duarte & Castafieda, 2013). Ademads, en esta zona se
localizan, de acuerdo al mapa de tierras de la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) realizado en septiembre de 2013, cinco zonas de explotacion, seis de
exploracion y seis areas disponibles a la oferta publica de hidrocarburos, lo que la
posiciona como una zona apetecida para el establecimiento de operaciones de las
diferentes multinacionales, hecho que a futuro puede tener repercusiones de tipo social,
econdmico y ambiental.

Paralelo a las otras situaciones anteriormente mencionadas sobre el
departamento de Norte de Santander, se encuentra la cuestion de la poblacion indigena
y afrodescendiente, quienes tienen presencia a través de un porcentaje del 0.6% y del
0.8%, respectivamente (DANE, 2005) y se estima que la poblacién que actualmente se
encuentra en los seis resguardos indigenas que abarca el departamento para el 2011
alcanzo la cifra de 4.865 personas (DANE, 2005). En coherencia con los principios
plasmados en la Constitucion Politica de 1991, que hacen referencia a Colombia como
una republica pluralista que debe proteger la riqueza cultural, estas poblaciones deben
ser protegidas y sus necesidades deben ser atendidas desde una Optica diferencial
(Departamento Nacional de Planeacion, 2012).

En lo que compete al ambito binacional (Colombia-Venezuela), el
departamento hace parte de la denominada frontera Tachira-Norte de Santander.
Durante los afios ochenta y noventa se iniciaron esfuerzos encaminados a afianzar la
integracion fronteriza en el ambito econdmico, en éste periodo se conformaron
asambleas regionales fronterizas como espacio de cooperacion (Ramirez, 2008,
pag.139), que mas adelante, para el afio de 2002 desembocaron en la propuesta por parte
del Parlamento Andino de crear una ZIF (Zona de Integracion Fronteriza) que incluyera
a los departamentos de Norte de Santander y Santander en Colombia y a los Estados de
Tachira y Mérida en Venezuela (Ramirez, 2008). La propuesta no obtuvo los resultados
esperados y actualmente todavia se espera que se defina el futuro de dicha zona en

términos de integracion, sin embargo, lo anterior requiere de un arduo trabajo por parte
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de los dos gobiernos nacionales, que es considerado como dificil de realizar a causa de
las diferencias politicas entre los dos paises.

Las relaciones bilaterales con Venezuela se han visto afectadas en la ultima
década, mostrando que las fricciones diplomaticas que sucedieron durante este periodo
fueron provocadas por las decisiones politicas de cada uno de sus lideres. Uno de los
hechos de mayor trascendencia politica y mediatica que tuvo injerencia en el deterioro
de las relaciones diplomaticas durante el ano 2008, fue la muerte de Raul Reyes, el
segundo al mando de las FARC en territorio ecuatoriano. Este hecho suscitd criticas y
represalias por parte del presidente de Ecuador, Rafael Correa, quien afirm6 que su
soberania se habia violado y que no iba a permitir la presencia de grupos insurgentes en
su territorio.

La anterior posicion fue apoyada por el ex presidente de Venezuela, Hugo
Chéavez Frias, quién afirmé que no iba a permitir que Colombia se convirtiera en el
Israel de Suramérica y mandé a desplazar tropas a la frontera con Colombia y ordend al
Ministro de Exteriores de ese momento, Nicolds Maduro, cerrar la embajada de
Venezuela en Bogota en muestra de su apoyo al gobierno ecuatoriano. Esta situacion
provocd que se fracturaran las relaciones diplomadticas y el inicio de una crisis
econdmica en Venezuela que afectd mayoritariamente a los habitantes de la frontera
Téchira-Norte de Santander.

Este episodio no es el Unico que tiene componentes propios de la realidad
colombiana, como lo son los grupos insurgentes, que genera afectaciones en las
relaciones bilaterales, ya que de acuerdo con cifras de la Policia Nacional, parte del
combustible que es trasladado por los pimpineros” a través de la frontera es para la
utilizacion de las Bacrim en sus laboratorios de procesamiento de coca (El Nuevo Siglo,
2013).

Finalmente, las problematicas anteriormente mencionadas (aquellas que se
encuentran relacionadas directamente con la violencia, el territorio y la tierra, los grupos
étnicos y las de naturaleza bilateral) representan un escenario ideal que contribuye a la
observacion del enfoque diferenciado y la pertinencia de las herramientas de

implementacion utilizadas por el PFP en aras del cumplimiento de su objetivo general.

% Nombre que se le atribuye a quienes se dedican al oficio de traficar gasolina de contrabando.
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1.5. Naturaleza de las Politicas Publicas

Las politicas publicas consisten en reglas y acciones que tienen como objetivo resolver
y dar respuestas a la multiplicidad de necesidades, intereses y preferencias de grupos y
personas que integran una sociedad. Por tanto, las politicas publicas también evidencian
el grado de control que efectivamente tiene el gobernante sobre el aparato estatal y la
sociedad que gobierna. Considerando lo anterior, es importante sefialar que para la
aplicacion de politicas publicas se requieren recursos internos y externos de coercion o
de consenso, para lograr penetrar al aparato gubernamental, erigiéndose como una guia
de sus operaciones, y luego se extienda hacia la sociedad. Resulta claro, que las
politicas son el dispositivo de gobierno que pone en marcha la maquinaria gubernativa.

Es evidente que la funcion gubernativa determina de manera crucial la
estructuracion de las politicas publicas, por lo que no so6lo a través de ellas las politicas
adquieren sentido y contenido, sino que tiene el doble caracter simbodlico e integrador
mediante el cual se cumple la tarea de gobernar a la sociedad y al Estado. En este
sentido, Aguilar (1995, citado en Medellin, 2004), sostiene que el caracter simbolico
surge de la invocacién que por si misma hace la funcidon gubernativa a un orden
existente de poder que se distribuye entre las distintas unidades del Estado para cumplir
con un fin especifico.

Coémo los regimenes politicos determinan las formas de gobierno y los modos de
gobernar, puesto que la estructuracion de las politicas publicas estd determinada por la
manera particular como los gobernantes disponen los recursos institucionales y las
practicas culturales de gobierno para obtener los resultados deseados, por el tipo de
instancias y mecanismos comunicacionales que rigen las relaciones entre gobernante y
gobernados; y por el grado en que las relaciones intergubernamentales se constituyen o
no en una correa de transmision de las acciones y decisiones de gobernantes y
gobernados en el logro de un proyecto de gobierno (Bobbio, 1996, pag. 50).

Por tal razon, las politicas publicas, en su condicion institucional, no soélo
expresan la particular configuracion de las estructuras, funciones y procedimientos que
rigen al Estado y a las organizaciones publicas, sino que también revelan la particular

dindmica conflictiva en que se desenvuelve la accion publica. En todo caso, las politicas
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publicas expresan tanto una particular movilidad de las fuerzas politicas como una
dindmica especifica de incorporacion o exclusion (politica, econdmica y social) de los
ciudadanos con respecto a los asuntos del Estado en su relacion con las estructuras
politicas.

Las definiciones sobre lo que es una politica publica han ido cambiando con el
tiempo. Por ejemplo, en 1971 Lasswell en la década de los setenta incluyé el concepto
dentro de lo que el denominaria el campo de estudio de las Policy Sciences o Ciencias
de Politicas, las cuales abarcan otro concepto, el del Policy Analysis. Este fue definido
como un instrumento para la valoracion de la accion publica, mientras que el concepto
de Politics fue conceptualizado como el proceso por el cual la sociedad determina quién
obtiene qué, cuando lo obtiene y cémo lo obtiene’ Este fue definido como un
instrumento para la valoracion de la accion publica, mientras que el concepto de Politics
fue conceptualizado como el proceso por el cual la sociedad determina quién obtiene
qué, cuando lo obtiene y cémo lo obtiene’ (Lasswell, 1971, citado por Birkland, 2011,
pag.6).

Posteriormente, en la década de los noventa surgid una definicién que expresaba
que una politica publica es el resultado de una actividad de una autoridad investida de
poder publico y de legitimidad gubernamental (Meny & Thoening, 1992, pag. 89);
como es posible observar en este caso, el término “politica” viene acompafiado del
complemento publica, es decir, el concepto ya es expresado y trabajado en su
completitud, a diferencia de la primera definicion, en la cual solo se ofrecia el
significado de la palabra Politics. Durante esa misma década también se publicaron
definiciones mucho mas amplias y generales como la de Thomas Dye (1995) que
menciona que la politica piiblica es todo lo que los gobiernos deciden hacer o no hacer’

Durante los primeros afios de la primera década del actual siglo, en Colombia
André Noél Roth (2002) mencion6 que una politica publica es:

Un conjunto conformado por uno o varios objetivos considerados necesarios o

deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una

institucion u organizaciéon gubernamental con el fin de orientar el comportamiento de

actores individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como
insatisfactoria o problematica (Roth, 2002).

3 Traduccién libre del autor.
* Traduccién libre del autor.
® Traduccién libre del autor.
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De igual forma, en la misma década naci6 otra definicion que proponia una
nueva determinacion del concepto politica publica, de acuerdo con las deficiencias
encontradas en otras definiciones en materia de generalidad o especificidad. Esta

definicion, de Velasquez (2009), afirma que

La politica piblica es un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones,

acuerdos e instrumentos adelantando por autoridades publicas con la participacion

eventual de los particulares y encaminado a solucionar o prevenir una situacion definida

como problematica. La politica publica hace parte de un ambiente determinado del cual

se nutre y al cual pretende modificar o mantener (Velasquez, 2009, pag.151).

En sintesis, las politicas publicas se constituyen en un poderoso instrumento de
comunicacion en su relacion con la sociedad civil puesto que las sociedades se vuelven
cada vez mas complejas y sectorizadas requiriendo buscar formas de articulacion ante
las actuaciones de las instituciones publicas y las de éstas con las diversas formas de
organizacion que adquiere el colectivo, justifica la importancia creciente de la gestion
social en tanto son una manera de resolver los problemas de coherencia en las
sociedades. Ademas, en su relacion con el ejercicio de gobierno se constituyen en el
dispositivo crucial a través del cual los gobernantes logran imponer un rumbo definido a
los Estados y a las sociedades que gobiernan.

La estructuracion de politicas publicas busca una mayor capacidad explicativa
del proceso de produccion y despliegue de la gestion social. Al respecto, Bernstein
(1993, pag. 102) sostiene que la estructuracion de las politicas publicas propone
explicar el proceso mediante el cual un gobernante busca ordenar las partes de una
manera tal que sus ideas o intenciones se proyecten como formas, relaciones y
significados de gobierno, por su equipo de gobierno y por los gobernados.

De ahi que la estructuracion de politicas esté sometida a un proceso permanente
de seleccidn, jerarquizacion y apropiacion de las formas, relaciones y significados de
gobierno. Por ello se describen tres dimensiones distintas, pero estrechamente
interrelacionadas la dimension extra-gubernamental; la dimension inter-gubernamental
y la dimension intra-gubernamental, lo cual se produce y reproduce como un proceso
simultdneo y de permanente realimentacion. Por otra parte, la estructuracion de las
politicas publicas comprende:

Discursos, decisiones reglamentarias, leyes y medidas administrativas, enunciados

cientificos, proposiciones filosoficas, morales, filantropicas, que en su confrontacién
permiten un juego, un cambio de posicion, modificaciones de funciones que pueden ser
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ellas muy diferentes; y cuya funcion es la de responder a una urgencia de modo que
adquiera una posicion estratégica dominante” (Landi 1981, pag. 176).

De manera que, la estructuracion de politicas permite la retroalimentacion en
cuanto a necesidades, falencias y deficiencias, debido a que la su propdsito es alcanzar
su priorizacion en la agenda de gobierno, el enunciado y su traducciéon en operaciones
especificas, lo cual se repite una y otra vez, sobre si mismo y en relacion con los demas

niveles de gobierno y los agentes extragubernamentales.

1.6. El caracter dinamico de la formulacion de politicas publicas

Los posicionamientos, estrategias y tacticas de los actores en la confrontacidon socio-
econdmica, estan regidas por principios de cambio y principios de conservacion, puesto
que la estructuracion de las politicas es el producto del proceso politico donde emergen
los proyectos e intereses de agentes (individuos), agencias (instituciones) y discursos
(sintesis de la interaccion entre agentes y agencias), imponiendo un determinado
proyecto de direccion politica y de direccion ideologica sobre la sociedad y el estado
que son gobernados. Por ello, los fenémenos sociales demuestran como todos los
procesos de seleccion, jerarquizacidon y apropiacion la confrontacion que se produce
entre principios de cambio y principios de conservacidon, pues estos son los que
fundamentan y explican los componentes de los contextos (Maturana 1995, pag. 310).

De esta forma, el nuevo contexto demuestra que los principios de cambio o de
conservacion que regulan los campos en que se desenvuelven los individuos establecen
los limites de lo que puede y no puede entrar en el contexto-resultado. En Ia
formulacion de las politicas cada avance de la politica se produce por cada nuevo
contexto que se genera, modificando el &mbito o entorno de los actores implicados, la
percepcion que estos puedan tener y sus conductas sociales; tomar una decision
poniendo en marcha una politica en la medida en que los diferentes actores van a
modificar probablemente sus conductas en funcion de esta decision.

Por tanto, hay que subrayar que dentro de la descomposicion de los campos de
re contextualizacion de las politicas, se encuentra el area en donde se produce la
formacion de las politicas, comprendiendo un conjunto de procesos sucesivos en los que
se produce la traduccion de las intencionalidades de gobierno en enunciados de politica

publica. Seguidamente, esta el campo en donde se producen los trazados de la politica,
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el cual intuye un conjunto de traducciones sucesivas de los enunciados de politica en
acciones territoriales de gobierno.

En este aspecto, desde el punto de vista de la formacion de las politicas, Meny y
Thoenig, (1992), sefiala que la re contextualizacion surge en el momento mismo en que
el gobernante declara su intencion de gobierno en una direccion determinada, pues los
elementos estructurales permiten integrar la accién de gobierno a procesos que
trascienden lo inmediato. Asimismo, evalia los distintos escenarios viables ajustando
los intereses, objetos, temas, enunciados, teorias y practicas gubernativas en juego.

De igual forma, los procesos de recontextualizacion emergen en el momento en
que los enunciados de politica deben traducirse en una priorizacién de operaciones
institucionales, buscando imponer un orden determinado a la accion de los agentes
operadores y las agencias de operacion responsables de la ejecucion de las politicas, a
su vez, ajustan los intereses, objetos, temas, enunciados, teorias y practicas
administrativas en juego. Por lo que, el trazado se cierra con el despliegue territorial que
sintetiza los ajustes y establece el conjunto de axiomas y practicas que rige la accion

institucional.
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2. IDENTIFICACION DE HERRAMIENTAS UTILIZADAS DURANTE LA
IMPLEMENTACION DEL PFP EN NORTE DE SANTANDER

2.1. Elementos para un modelo general de estructuracion de las politicas publicas

En los momentos de produccion y reproduccion de las politicas publicas se desatan y
desenvuelven tensiones y conflictos, puesto que el proceso secuencial que sigue la
estructuracion de las politicas publicas se trata del caracter orgénico y articulador de las
politicas publicas como instrumento privilegiado de la accién de gobierno. En esencia,
Medellin (2004) afirma que las tensiones y conflictos inherentes a todo proceso de
estructuracion de las politicas publicas, emergen como elementos clave para asegurar la
produccion y reproduccion de las politicas publicas y el poder que realmente estas
pueden conferir a los gobiernos para mantener o alterar el orden existente.

Ciertamente, se trata de un proceso complejo de mutuas determinaciones en el
que la intensidad de las tensiones y conflictos determina los margenes de maniobra que
tienen los gobernantes para hacer valer una apuesta politica. De igual forma, las
politicas publicas permiten ordenar y movilizar un conjunto determinado de recursos
(técnicos, humanos, financieros) atenuando unas tensiones y conflictos o activando
otros que le permitan al gobernante mejorar sus margenes de maniobra, imponiendo su
proyecto politico como el proyecto de todos los ciudadanos.

En el Grafico 1 sefiala la descomposicion de los campos de re contextualizacion
de las politicas y muestra la manera como la estructuracion de las politicas comprende
dos grandes campos de operacion. En primer lugar se encuentra el campo en donde se
produce la formacién de las politicas. De igual forma, comprende un conjunto de
procesos sucesivos en los que se produce la traduccion de las intencionalidades de
gobierno en enunciados de politica publica. En segundo lugar est4 el campo en donde se
producen los trazados de la politica que comprende un conjunto de traducciones

sucesivas de los enunciados de politica en acciones territoriales de gobierno.

Grafico 1. Descomposicion de los campos de estructuracion de las politicas

publicas
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Fuente: (Medellin, 2004)
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Grafico 2. Modelo de Estructuracion de las Politicas Publicas
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Fuente: (Medellin, 2004).

Por tanto, el modelo se desarrolla en funcidon de la doble interaccion entre la
intensidad de las tensiones y conflictos y el manejo de los dispositivos y operadores.
Ademas, desde la perspectiva de los momentos de produccion y reproduccion de las
politicas, Medellin (2004), sefiala que el modelo se descompone en los siguientes
momentos:

. El momento de la puesta en movimiento de las tensiones y conflictos que marca
el inicio del proceso de estructuracion de politicas publicas, puesto que implica la
puesta en movimiento de las tensiones y conflictos de la sociedad. De igual forma, se
trata de un momento en el que los asuntos socialmente relevantes adquieren un status
que lo hace trascender hasta forzar su inscripcion en el conjunto de preocupaciones y
expectativas publicas.

. El momento del reconocimiento de las tensiones y conflictos, en el que los

agentes y agencias en escena exponen la particularidad y potencia de sus intereses,
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frente a los intereses contrarios, y la intensidad de las tensiones y conflictos varia segun
la naturaleza y alcance de los conflictos.

. El momento de busqueda de equilibrios (transitorios) de las tensiones y
conflictos, es el momento en que la situacion de equilibrio transitorio lograda, exige ser
institucionalizada, por lo que las pautas que dan fundamento al equilibrio deben ser
conocidas, aceptadas y practicadas, al menos por aquellos a quienes esas mismas pautas
definen como participantes o no del proceso.

. La puesta en marcha del aparato Estatal, el momento en que los intereses e
intencionalidades, para mantenerse en equilibrio, por lo que deben traducirse en hechos
reales y concretos, donde la incorporacion de las técnicas e instrumentos permitan
traducir los intereses, las fuerzas, las tensiones y los conflictos, en objetivos, metas y
resultados especificos.

. El momento del desplazamiento de las tensiones y conflictos de los terrenos
politicos a los terrenos administrativos. La puesta en movimiento del aparato estatal no
es neutra, puesto que los funcionarios no estdn ajenos a las tensiones y conflictos
desatados desde el momento de la apuesta electoral.

. Momento del equilibrio funcional de las tensiones y conflictos. Es el momento
del restablecimiento del equilibrio transitorio de tensiones y conflictos, pero ahora en el
plano funcional de las organizaciones publicas, imponiéndose como condicion de

supervivencia un arreglo entre las partes.

2.2. Politicas publicas de desarrollo econémico territorial en Colombia

Para Moncayo (2002) las politicas de desarrollo econdémico territorial en Colombia han
seguido un rumbo trazado por la evolucion de las ideas sobre el tema, por lo que el
transito de politicas territoriales activas debe comprenderse con relacion a la evolucion
de las ideas sobre la dinamica y organizacion territorial y el papel que le compete al
estado en el desarrollo econdmico en la ultima etapa de la globalizacion. Por tanto, es
bien conocido que las politicas territoriales activas se centraron en la reduccion de las
disparidades territoriales, atribuidas al caracter concentrador y excluyente del

capitalismo dependiente o a la industrializacion por sustitucion de importaciones.

31



En este mismo orden de ideas, estas politicas se sustentaron en un enfoque que
concebia el desarrollo econdmico como un proceso polarizado, desigual o dependiente,
puesto que:

La generacion de externalidades en las ciudades y regiones de la periferia al

reorientarse la inversion publica en infraestructura y adoptarse otras

medidas de tipo administrativo (localizacion de empresas publicas, fomento

de las regiones de frontera y =zonas francas, incentivos para la

desconcentracion de inversion extranjera) se consideraron como incentivos

potentes y adecuados para modificar el patron de localizacion de la

inversion privada que favorecia la concentracion (Kirat y Sierra 1998, pag.

1)

De alli que, una estrategia de creacion de nuevos polos o centros de crecimiento
y el fomento de ciudades intermedias por el gobierno compensaria los efectos negativos
de la polarizacion como un resultado de la operacion del mercado y de la dependencia
econdmica. Puesto que en el marco de una globalizacion creciente de los mercados y la
intensificacion de la competencia internacional, emergiendo ideas ortodoxas sobre el
desarrollo basadas en el argumento de los precios correctos y de las distorsiones en los
mercados, los sesgos anti exportadores y la discriminacioén de las regiones periféricas
debidas la intervencion del estado.

Para observar esta realidad, Nijkamp y Poot (1998) afirman que las politicas
publicas tienen como propodsito principal elevar el nivel y la calidad de los factores,
contribuyendo asi con la superacion de las condiciones adversas en las sociedades mas
atrasadas. En efecto, ademds de poseer un caracter sectorial, las politicas publicas no
tienen un cardcter particular territorial o de nivel de gobierno, por lo que existen dos
enfoques sobre geografia economica, lo cual ayudard a comprender estos
planteamientos.

El primero de los enfoques segiin Gallup et al (2003) plantea que las condiciones
fisicas, ademds de la localizacién de los paises y regiones respecto a los mercados,
inciden en el desarrollo econémico y en las disparidades espaciales Es evidente que
varios son los canales a través de los cuales tales condiciones se trasmiten positiva o
negativamente en la productividad de los paises y regiones: distancia a los mercados;
ubicacion respecto a los tropicos por la incidencia que pudieran tener en el capital
humano; densidad demografica en las zonas rurales, entre otros.

El segundo enfoque para Venables (2005), guarda relacion con la dinamica y la

configuracion espacial, examinando los procesos de dispersion de las actividades
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econdmicas como un resultado de las decisiones de las empresas y de la poblacion en
relacion con la existencia de rendimientos crecientes y costos de transporte.
Significando de esta manera que la localizacion de las firmas, el desarrollo de mercados
urbanos de bienes y factores y la configuracion de regiones, ciudades y agrupaciones
empresariales pueden explicarse por la interaccion de tales elementos conduciendo al
desencadenamiento de fuerzas centripetas o centrifugas tanto en la economia mundial
como en las regiones al interior de los paises.

En consecuencia, los rendimientos crecientes que se generan por la existencia de
economias de escala en la produccion de bienes de consumo conjuntamente con una
caida de los costos de transporte, inciden para que las firmas prefieran aglomerarse en
las regiones de mayor desarrollo industrial abasteciendo desde alli los mercados. De ahi
que, la mayor demanda induce la aglomeracion de la produccion de insumos
(proveedores), lo que se traduce en mas demanda de trabajo y, por ende, bienes de
consumo, pues se produce un circulo virtuoso de crecimiento o de causacion circular
debido a externalidades pecuniarias por encadenamientos de las relaciones que

establece una firma con proveedores y mercados laborales.

2.3. Mapeo de politicas publicas y el Plan Fronteras para la Prosperidad

A la luz de la definicion de politica publica anteriormente expuesta ofrecida por
Velasquez (2009) , se desea enmarcar la realizacion del estudio del Plan Fronteras para
la Prosperidad en Norte de Santander, observandolo como una politica ptblica que fue
formulada por el Ministerio de Relaciones Exteriores e implementada por éste con la
colaboracion de terceros. Esta definicion ofrece la posibilidad de realizar un analisis
minucioso de la implementacion del PFP en el mencionado departamento porque tiene
en cuenta aspectos que otras definiciones no abarcan y que se manifiestan como parte
fundamental de la politica publica, como el proceso de toma de decisiones, los
instrumentos utilizados para su formulacion e implementacion y la naturaleza y
diversidad de actores involucrados y por ultimo, el entorno en el que ella se desarrolla.
Las politicas publicas pueden ser de diferentes tipos. Siguiendo a Veldsquez
(2009), se pueden tipificar como virtuosas, deplorables, de orden municipal, de orden

nacional, econdmicas, sociales, de Estado, o de gobierno (Velasquez, 2009, pag.157),
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sin que necesariamente una categoria excluya a la otra. En este caso, la politica publica
que se pretende analizar podria entrar en la categoria de tipo social, de gobierno y de
orden nacional.

Mientras que Velasquez (2009) ofrece la anterior tipologia, Roth (2002) afirma
que las politicas publicas, en su mayoria, se clasifican de acuerdo a la tipologia creada
por Lowi (1974). En esta clasificacion se distinguen cuatro tipos de politicas con base
en el cruce de dos variables indicativas de acuerdo al tipo de coercion que esta ejerce, es
decir, la “que se ejerce directamente sobre el comportamiento de los afectados versus
coercion que se ejerce sobre el entorno del comportamiento de los afectados” y “la
coercion indirecta o lejana versus coercion directa o inmediata con la cual opera la
politica publica” (Roth, 2002 pag. 43).

De acuerdo con la relacion que manifieste una politica ptiblica fundamentada en
la anterior relacion de andlisis, podria ser de tipo distributivo, constitutivo o de
infraestructura, reglamentaria o redistributiva (Roth, 2002 pag. 44). Sin embargo, esta
no es la Uinica manera de establecer tipologias ya que se cuenta con diferentes criterios
de andlisis para tipificarlas como las “caracteristicas de integracion o fragmentacion del
sistema de decision y de las estructuras de la demanda; o a partir de los métodos de
conduccion politica, de los métodos de gestion administrativa” (Roth, 2002 pag. 44).

De manera que, el proceso de la politica publica puede contener diferentes fases
o momentos, de acuerdo con la perspectiva que este sea abordado. Este proceso hace
parte de lo que Roth (2002) llama el policy cycle, que se conforma por cinco fases que
se consideran una secuencia logica y consecutiva. Sin embargo, es necesario acotar que
no siempre se manifiesta como una secuencia logica ya que por la naturaleza cambiante
de las politicas publicas y por la incertidumbre del entorno, en ocasiones, dos 0 mas
momentos de la politica publica se desarrollan de forma paralela y muchos otros
momentos de ella también actiian de forma transversal en todo el proceso, de forma que
es posible advertir un proceso en cual ésta puede ser observada de forma integral por la
manera en que se produce la interaccion de los momentos de esta.

En esencia, en esta ocasion se ofrece una idea general de los momentos o fases
de la politica publica de acuerdo al pensamiento de Roth (2002), tinicamente con la
intencion de mencionar cuales son estos momentos, pero no compartiendo la idea

general de que son fases 0 momentos independientes que no se encuentran relacionados
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de manera transversal en algunos momentos del proceso. Por lo que, las etapas
mencionadas por el autor son la identificacion del problema, la formulacion de
soluciones, la toma de decisiones, la implementacion y la evaluacion (Roth, 2002 pag.
50).

Desde la perspectiva de Eugene Bardach (1998), el proceso de éstas consta de
ocho pasos, que si bien el autor afirma que no siempre tienen un orden consecutivo, los
enuncia de la siguiente manera: obtenciéon de la informacion, construccion de
alternativas, seleccion de criterios, proyecciéon de los resultados, confrontacion de
costos, toma de decisiones, contar la historia. En efecto, es posible observar que el
proceso de la politica publica asi tenga unos momentos predeterminados, el orden de
estos puede alterarse segin el caso y necesidad y manifestarse en su desarrollo la
aparicion de momentos que resulten ser transversales en la politica publica.

Es claro que al disefiar y formular una politica publica es quien la disefia y la
formula, el que determina el uso de uno o varios instrumentos para su implementacion,
permitiendo dar una idea de cémo se ha entendido la probleméatica y que acciones se
deben tomar para mitigarla, corregirla o cambiarla. Es éste el momento de la politica
publica en que se ha decidido centrar el estudio del Plan Fronteras para la Prosperidad
en el Departamento de Norte de Santander, entendiendo por implementacion “la fase de
una politica publica durante la cual se generan actos y efectos a partir de un marco
normativo de intenciones, de textos o discursos” (Mény, Thoening, 1992 citado por
Roth, 2002, pag. 109).

La implementacion cuenta con diferentes enfoques que sirven de modelo de
desarrollo de la misma. De acuerdo a Roth (2002) el primero es el enfoque clasico de la
administracion racional, en el cual la administracion es un “sistema unitario con una
linea de autoridad sencilla y claramente definida que observa estricta y uniformemente
las reglas y los objetivos” (Roth, 2002, pag. 109). Este enfoque se caracteriza por tener
un control administrativo perfecto, un tiempo limitado y recursos limitados.

El segundo, es el enfoque del buen gobierno, que se caracteriza por tener un
“marco amplio de propuestas tedricas y practicas” (Roth, 2002, pag. 109) para alcanzar
los objetivos trazados. Por tanto, este enfoque estd mas inclinado hacia la interaccion
entre el sector privado y publico para el disefio, formulacion e implementacion de las

politicas publicas, entendiendo como una herramienta util los mecanismos de gobierno
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basados en recursos no tradicionales, la interdependencia del poder entre el Estado y los
privados y las redes autébnomas de actores. Por ultimo, el tercer enfoque es el de la
gestion publica, el cual se encuentra encaminado a evaluar los diferentes grados de
implementabilidad de la politica, durante ese enfoque se debe contar con un entorno
favorable y apoyo politico y social.

Es en el segundo y tercer enfoque donde se pretende centrar la atencion a lo
largo del estudio del PFP en el departamento de Norte de Santander, ya que el buen
gobierno hace referencia al

[...] conjunto de instituciones y agentes procedentes del gobierno, pero también de

fuera de ¢€l, [...] reconoce la pérdida de nitidez de los limites y las responsabilidades

tocante a hacer frente a los problemas sociales y econdmicos [...], identifica la

dependencia de poder que existe en las relaciones entre las instituciones que intervienen

en la accion colectiva y se aplica a redes autdnomas de agentes que se rigen a si mismas
(Stoker, 1997, pag. 3)

Para el disefio e implementacion de las politicas publicas la Ciencia Politica
maneja diversos enfoques, dentro de ellos se encuentra el incrementalista, por lo que
este modelo supone una alta interaccion durante la actividad politica en el cual los
analistas ofrecen cantidades de respuestas, propuestas y alternativas adicionales a las ya
existentes, motivo por el cual las decisiones no comienzan desde cero, sino que por el
contrario, se incrementan unas a las otras. El anterior modelo permite que la toma de
decisiones tenga en cuenta a las actores ya involucrados en el proceso politico, es
flexible ante el cambio y propende por el aprendizaje de experiencias exitosas como no
exitosas, es un modelo multidimensional que al trabajar con diferentes instituciones y
actores permite la multidisciplinariedad en los Analisis de Politicas Publicas (APP) y la
diversidad de perspectivas ante los entornos y las soluciones.

Con la diversidad cultural, social y étnica que posee Colombia en cada de sus
fronteras, es necesario la utilizacion de herramientas que sirvan para comprender cada
realidad social como tUnica, ya que a pesar de ser zonas de frontera y afrontar
problematicas similares, cada una tiene componentes inherentes a ella misma como el
étnico, el ambiental, el social y el economico, que de acuerdo al DNP (Departamento
Nacional de Planeacion) deben ser analizados desde una perspectiva unica y diferencial
en la cual el desarrollo de las politicas publicas se encuentre directamente relacionado
con los factores determinantes de la identidad de la poblacion y el territorio (DNP,

2012).
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2.4. Mesas de trabajo

La heterogeneidad que se representa en las fronteras permite el desarrollo de sub mesas
de trabajo que se realizan a partir de las diferentes caracteristicas geograficas, étnicas y
politicas de las subregiones, estas se decidian a crear un proceso claro dentro de la
realizacion de los proyectos, que integrarian a los actores que se permiten enfrentar a las
problematicas a resolver. A través de la implementacion de la politica publica se tiene
en cuenta la diferencia que existe entre cada region, desarrollindose herramientas

adecuadas en las mesas de trabajo.

Grafico 3. Esquema implementacion PFP
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A través de este esquema se mide la necesidad de una presencia politica
desarrollada por problematicas sociales que se definen desde actores invitados que
encuentran el proceso de la decadencia politica como cuestion de alerta para mejorar las
relaciones y aumentar el desarrollo social dentro de las mismas necesidades
comunitarias.

Después de realizarse el mapeo de las problematicas se permite realizar
esquemas que desarrollen los proyectos y su ejecucion particular dentro de lo que es

requerido para la comunidad.
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3. PERTINENCIA DE LAS HERRAMIENTAS UTILIZADAS DURANTE LA
IMPLEMENTACION

La metodologia a utilizar durante el estudio de la implementacién del PFP en el
departamento de Norte de Santander es de tipo mixto. La primera parte es de tipo
cualitativo, pues busca realizar un anélisis de actores que se desglosa en dos momentos:
en el primero, por medio del analisis de seis proyectos realizados en la zona y de
entrevistas semi-estructuradas realizadas a algunos actores involucrados y de
testimonios de beneficiarios se caracterizara el grupo de actores, su rol en el proyecto, la
relacion predominante y la jerarquizacion de poder. Durante el segundo momento,
gracias a la informacién recogida en el primero, se elaborard una matriz que permitira
ver la incidencia, la posicion y el interés de los agentes involucrados.

La segunda parte de la metodologia es de tipo cuantitativo. Se expondra en un
analisis costo-efectivo en el cual se mediré el grado de implementabilidad de la politica
publica del Ministerio de Relaciones Exteriores comparado con otro andlisis costo-
efectivo de proyectos de otra entidad del Estado, el Departamento de Prosperidad Social
y se ofreceran conclusiones y recomendaciones. Con lo anterior se podra ver de que
forma resulta mejor implementar este tipo de proyectos que provienen de iniciativas
estatales pero que son ejecutados por medio de operadores, es decir, si la
implementacion resulta mas efectiva en una alianza publico- publico, publico-privado, o

publico-organizacion sin fines de lucro.

3.1. Analisis de actores

Para la construccion del analisis de actores se recurrid al estudio de seis proyectos que
se implementaron en la frontera del departamento de Norte de Santander,
especificamente en los municipios de Toledo, Villa del Rosario, Tibi y Bochalema. La
caracterizacion de los actores involucrados se hizo por medio de atributos como el
grupo de actores sociales, el tipo de actor especifico, su rol en el proyecto, la relacion
predominante en el ambiente y la jerarquizacion de poder.

Este proceso se expone a partir de un sistema aplicado al esquema social en el

cual los grupos de actores se subdividen en:
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. Instituciones publicas, conformadas por las entidades de gobiernos locales y/o
centrales.

. Instituciones privadas, conformadas por empresas privadas que puedan
contribuir y/o participar en el proyecto.

. Organizaciones sin fines de lucro, conformadas por las Organizaciones No
Gubernamentales principalmente.

. Organizaciones sociales, aquellas conformadas por diferentes grupos de interés.
(Pozo Solis, 2007, pag 6)

De manera posterior, se catalogara qué tipo de actor es con el nombre y tipo de la
entidad, seguido de la identificaciéon de su rol en el proyecto, el cual podra ser de
promotor y formulador, ejecutor, socio, beneficiario o beneficiario indirecto. Durante el
andlisis social se aplicaran los elementos que llevan a consolidar la base por la cual se
hace énfasis en el tipo de actores que se requieren para realizar las propuestas y qué nivel
de participacion obtendran; este paso se da a través de una lluvia de ideas donde se
consideran los puntos clave para hacer la definicion de actores. Estos agentes tienen un
orden especifico y ademds se crean a partir de una necesidad de vinculacion ante el
programa, proyecto o investigacion. Adicionalmente se encuentran destinados a cumplir
funciones y papeles fundamentales en el desarrollo de las propuestas.

Considerando estos protagonistas dentro de la politica publica Plan Fronteras
para la Prosperidad, se hace un estudio de la influencia que ejercen en la sociedad,
siendo esta la mas importante para combatir las falencias que se presentan dentro de los
conflictos y problematicas de la sociedad, esta influencia determinara si en la
jerarquizacion de poder el actor cuenta con un nivel alto, medio o bajo de poder. Sera
alto, cuando el agente tenga la posibilidad de influir en las acciones y decisiones del
ambiente, de manera tal que se haga o ejecute lo que ¢l plantea y le sea atribuida la
autoria. La gradacion serd media si su nivel de influencia le permite proponer acciones,
ejecutarlas pero su autoria no le es reconocida en el ambiente. Y serd bajo cuando el
actor proponga acciones, pero no le sea permitido ejecutarlas y o su autoria no le sea
reconocida.

Por otro lado, también se observa el tipo de relacion predominante en el
ambiente respecto a la implementacion, es decir, si el entorno, entendiéndose este como

el contexto en el que se ejecuta la politica publica, se encuentra indiferente, a favor o en

40



contra. Es decir, si la comunidad se encuentra de acuerdo y permite la ejecucion del
proyecto la relacion predominante sera a favor, si por el contrario la comunidad se
encuentra en desacuerdo y no permite la ejecucion de acciones la relacion
predominante serd en contra, o podré ser indiferente cuando dentro de la comunidad se
gjecuten acciones que no generan reaccion de favorabilidad o desfavorabilidad
permitiendo su ejecucion, sin que la comunidad se encuentre involucrada.

El andlisis de actores relacionado al Plan Fronteras para la Prosperidad se
elabora a partir de dos fuentes principales (1) entrevistas a asesores del Ministerio de
Relaciones Exteriores encargados de supervisar los contratos de los seis proyectos
analizados (Ver anexos para conocer preguntas realizadas) (2) e informacion
relacionada en algunas de las experiencias exitosas del PFP, las cuales fueron
realizadas con base en informacion dada por los beneficiarios y diferentes participantes
de los proyectos (Ver anexo 8).

Los retos que se trazan desde las necesidades de las comunidades son vistos por
la perspectiva de los operadores y beneficiarios, con la ejecucion de los proyectos, las
metodologias de seguimiento y sostenibilidad de estos y en consecuencia con la
satisfaccion lograda de los beneficiarios a través de tasas de satisfaccion, evaluaciones
y/o entrevistas. En primera instancia se contextualiza cada proyecto por medio de su
objeto y vocacion utilizando la informacion general sobre este, las entrevistas
semiestructuradas y testimonios de los diferentes actores involucrados dentro del
proceso de implementacion, tal y como los operadores y beneficiarios, para que de
manera posterior, estos datos obtenidos colaboren con la elaboracion de la matriz IPI
mencionada durante el desarrollo metodolégico. Por ultimo, se realizard una
descripcion del estado de implementacion de cada uno de los proyectos, en los que se
har4d mencion de las herramientas utilizadas en un nivel general y en un nivel especifico
y como fueron utilizadas.

A continuacion se expone el analisis de actores desglosado en los proyectos

implementados a estudiar.
Gestores del deporte para la convivencia y paz (Toledo)

El programa gestores del deporte hace parte de los proyectos del Plan Fronteras

para la Prosperidad, es operado por Coldeportes con el patrocinio del Ministerio de

41



Relaciones Exteriores con contrapartida del Grupo Internacional de Paz. El proyecto
tiene por objeto ofrecer formacion deportiva a nifios y jovenes en edad escolar para
lograr una buena utilizacion de su tiempo libre, fomentando de esta manera el
crecimiento en valores y alejandolos de las dinamicas que afectan a la zona como la
violencia y el reclutamiento infantil para grupos armados al margen de la ley,
generando en los beneficiarios sentimientos de afianzamiento territorial. Entrevista
realizada a Lasso, C. (2014, 11 de noviembre). Asesora sector deporte, Plan Fronteras
para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.

En la tabla 1. se muestra el rol de cada actor durante su participacion en el
proyecto, adicionalmente se determina que la relacion predominante, qué es aquella que
permea el ambiente en el que se desarrolla la politica publica. En la entrevista realizada
a la asesora encargada del sector de deporte dentro del PFP, Carolina Lasso, afirmé que
el proyecto se desarrolld por iniciativa de la comunidad, por la exposiciéon que
presentaban los nifios y adolescentes del municipio a la problematica del consumo de
drogas y de violencia asociada a la vinculacion a pandillas y grupos armados al margen
de la ley. De la necesidad de paliar la anterior situacion surgio la aceptacion en el
entorno durante el desarrollo del proyecto y parte sustancial del ambiente de
favorabilidad se debio a los resultados evidenciados en lo jovenes beneficiarios, que
segun Lasso( 2014) eran formados por un gestor deportivo territorial que ademas de la
formacion fisica, impartia una fuerte formacion en valores. De lo anterior se sigue que
la relacion predominante en el entorno era de favorabilidad para el desarrollo del
proyecto.

De la misma forma se observa que los actores que tienen mas poder dentro de
este esquema social, son Coldeportes, operador del proyecto, los beneficiarios y los

allegados de los beneficiarios.

42



Tabla 1. Gestores del deporte para la convivencia y paz (Toledo)

RELACION
GRUPO DE ,
ACTORES ACTOR ROL EN EL PREDOMINA | JERARQUIZACION
SOCIALES PROYECTO NTE EN EL. DE SU PODER
ENTRONO
1.Coldeportes 1.Ejecutor A favor 1.Alto
2.Ministerio de 2.Promotor y 2.Medio
| Entidad Relaciones formulador 3.Medio
E. . Itml & Exteriores 3.Socio 4.Alto
st 2,1 3.Grupo financiador 5.Alto
2.Entidad . . .,
internacional de 4 Recepcion de
estatal

3.Entidad sin
animo de lucro
4,

paz
4. Beneficiarios
5. Allegados de

programa
gestores del
deporte para la

L beneficiarios convivencia y
Organizaciones
-l paz
sociales .
5.Recepcion de
beneficio
indirecto

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Estudios, disefio e implementacion sistema solar resguardo indigena Catalaura,

comunidad Bari Karikachaboquira (Tibu)

Este proyecto se desarroll6 en el municipio de Tibu en el resguardo indigena
Bari Karikachaboquira. La motivacion principal de implemetar este proyecto se debe a
“la necesidad de priorizar la infraestructura social, especialmente centros educativos,
centros de salud y comedores comunitarios” de los municipios a intervenir. Entrevista
realizada a Gémez, D. (2014, 15 de octubre). Asesora sector energia, Plan Fronteras
para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogotd. Esta priorizacion
nacio tanto del pedido de la comunidad indigena Bari que habita el resguardo, como del
PFP en linea con los objetivos del gobierno nacional de hacer presencia en las zonas de
frontera del pais.

Este municipio no contaba con interconexiones eléctricas que permitieran el

acceso de los habitantes del resguardo a energia para sus actividades cotidianas.
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Como punto de partida, antes de la firma del convenio para la ejecucion del proyecto se
hicieron “visitas de campo por parte del operador, socializaciones antes y después de la
implementacion, capacitaciones en el manejo de los sistemas implementados” (Goémez,
2014) entre otras actividades, aunque, de acuerdo a lo dicho por Gomez (2014) en la
entrevista el proyecto pudo haber tenido mayor alcance y haber involucrado mas a la
comunidad; sin embargo, las herramientas utilizadas durante la ejecucion resultaron
pertinentes porque la iniciativa nacié desde la comunidad, lo que permitié un
seguimineto continuo y oportuno.

Los actores involucrados en el desarrollo de esta iniciativa fueron el operador,
Electrovichada, quien tenia como motivacion “continuar adquierendo experiencia en
este tipo de conexiones eléctricas”(Gomez, 2014), el Instituto de Planificacion y
Promocion de Soluciones Enérgeticas (IPSE) y el Ministerio de Relaciones Exteriores.
Por otra parte estan los beneficiarios, quienes son receptores del beneficio directo de la
implementacion del proyecto y servicio.

De acuerdo a lo citado por Goémez (2014) se hubiera podido dar un mayor
alcance por medio de la energizaciéon de la casa de huéspedes y otro tipo de
infraestructuras con las que cuenta la comunidad, no obstante, el alcance que se le dio al
proyecto fue el estipulado en el objetivo, de haber contado con un presupuesto mayor
probablemente se hubiera contado con mads satisfaccion entre los beneficiarios, sin
embargo en la realizacion del analisis se puede apreciar que la relacion predominante en
el entorno es a favor del proyecto y su ejecucion a pesar de la reaccion de los
beneficiarios, posterior a la implemetacion del mismo.Del panorama descrito por
Gomez (2014) se observa que el grado de poder de los actores es siempre alto, excepto
en el caso del Ministerio, quién tiene un grado de influencia de nivel medio.

Este proyecto se financié de manera conjunta entre el Ministerio y el IPSE,
realizando antes de su implementacion y de manera transversal un estudio minucioso
de las necesidades de la comunidad por medio de un estudio de campo que después de
construido se socializé directamente con la poblacion beneficiaria.

Aunque en algun momento se encontrd6 como deficiencia la poca presencia y
participacion de la comunidad, el reclamo no se alcanzé a desarrollar, no obstante el
Ministerio por medio de su socio y operador hizo presencia al cumplir el objetivo de

aumentar las conexiones eléctricas.
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Tabla 2. Estudios, disefio e implementacion sistema solar resguardo indigena
Catalaura, comunidad Bari Karikachaboquira (Tibu).

GRUPO DE ROL EN EL RELACION JERARQUIZACION
ACTORES ACTOR PROYECTO PREDOMINANTE DE SU PODER
SOCIALES EN EL ENTORNO
1.Instituto de 1.Promotor A favor 1.Alto
planificacion y 2.Promotor 2.Medio
promocion de y 3.Alto
1.Entidad estatal soluciones formulador 4. Alto
2.Entidad estatal enérgicas (IPSE) 3. Ejecutor 5. Alto

3.0rganizaciones
sociales

2.Ministerio de
Relaciones

4. Recepcion
de servicio

Exteriores
3.Electrovichada
4.Beneficiarios

de energia

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Desarrollo sinfonico a través de la musica, Batuta (Villa del Rosario)

El poder transformador de la musica es la premisa que tiene la Fundacién Batuta
como operador de este proyecto para ejercer su programa de formacion musical y
llevarlo a las comunidades mas afectadas por determinadas problematicas que pueden
ser atacadas por medio de esta via. Este es el caso del municipio de Villa del Rosario,
donde el PFP decidi6 implementar este proyecto, para ofrecer via la formacion
orquestal, la posibilidad de un camino de vida enfocado hacia la musica, la buena
utilizacion del tiempo libre y la formacion en valores de nifios, nifias, y adolescentes.

Las herramientas utilizadas fueron, ademas de las juridicas como el convenio, la
experiencia de la metodologia del operador, en la cual la Fundaciéon Batuta les
transmite a los beneficiarios el amor y carifio por la musica de manera que se convierte
en un proyecto de vida para los nifios. “Con esta estrategia la fundacion se aproxima a
la comunidad con tejidos precisos basados en experiencia. Los procesos de formacion
con los nifios, con clases todos los dias, la practica diaria de los instrumentos,
generando un elemento de prevencion que se basa en un plan de vida dejando a un lado

la delincuencia, drogadiccion” Entrevista realizada a Correa, A. (2014, 1 de diciembre).
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Asesora sector cultura, Plan Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Bogota.

“La musica, como metodologia estd considerada como un factor vital en el
comportamiento de los nifios, los nifio son mas tolerantes, disciplinados, responsables y

2 9

con sentido de vida” ” (Correa, 2014). Los beneficiarios directos (los nifios) y los
indirectos (la familia) cuentan con beneficios que muestran una satisfaccion alta en la
comunidad por la oportunidad que se ofrece a los nifios de darle un giro a su vida, de
enfocar su energias y manera de vivir hacia un camino que potencia sus habilidades
tanto intelectuales como personales.

De acuerdo a lo especificado por Adriana Correa, asesora encargada del area de
cultura del PFP, el proyecto presentd falencias con la articulacion de la alcaldia
municipal, pero atn asi el ambiente para el desarrollo del proyecto siempre se encontrd
permeado de favorabilidad a causa del cambio en los hébitos y calidad de vida de los
beneficiarios porque

Ellos arrancan con procesos de formacion musical que empiezan dos dias a la semana,

pero la idea es que cuando tienes un proceso orquestal mas maduro, un nifio Batuta va a

las clases de lunes a sabado, es un plan de vida, todos los nifios van por la tarde a

practicar. Un niflo que lo tienes permeado a esta opcion de vida, pues a ese nifio no se la

va a ocurrir consumir drogas ni entrar a un grupo delictivo porque la musica es su

parche, lo que Batuta quiere es que el nifio se emocione tanto por la musica que esta se

vuelva su plan de vida, es decir después del colegio lo mas importante es esto. (Correa,
2014).

Por ultimo, se puede ver que los actores que mayor grado de poder manejan son
el operador, los beneficiarios y los allegados a los beneficiarios, posicionando al
Ministerio de Relaciones Exteriores con un nivel medio de poder. En este proyecto
especifico el operador del proyecto, la Fundacioén Batuta, tiene tal influencia en la vida
de la comunidad que su importancia a nivel social puede ser equiparable a la que tiene
un centro educativo o institucion similar ya que genera cohesion dentro del esquema

social.
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Tabla 3. Desarrollo sinfonico a través de la musica, Batuta (Villa del Rosario)

GRUPO DE RELACION ,
ACTORES ACTOR ROL EN EL PREDOMINANT | JERARQUIZACION
SOCIALES PROYECTO E EN EL DE SU PODER
ENTORNO
1.Fundacion 1.Ejecutor A favor 1.Alto
1.0rganizacion | Batuta 2.Promotor y 2.Medio
sin 4nimo de 2.Ministerio de formulador 3.Alto
lucro Relaciones 3.Recepcion de 4. Alto
2 Entidad Exteriores formacion de
estatal 3.Beneficiarios orquest
3.0rganizacion 4. Allegados de sinfonica
es sociales beneficiarios 4. Recepcion
de beneficio
indirecto

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Propuesta para la atencion en seguridad alimentaria a la poblacion focalizada en el

municipio de Tibu

Este proyecto fue disefiado, de acuerdo a lo afirmado por el asesor del area de

desarrollo econdmico del PFP Javier Cuaical,

[...] primero por una solicitud de la comunidad indigena Bari en el conocimiento de las
practicas y conocimientos ancestrales del manejo agricola de la produccion de
alimentos como una necesidad y como un tema importante dentro de la alimentacion y
nutricion de sus familias y en segundo lugar, por parte del PFP se priorizan las
poblaciones mas vulnerables de la frontera colombiana especialmente en el tema de
generacion de ingresos y seguridad alimentaria. Entrevista realizada a Cuaical,J. (2014,
15 de octubre). Asesor sector desarrollo econémico, Plan Fronteras para la Prosperidad,
Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.

La ejecucion contd con la colaboracion de la Fundacion Panamericana para el
Desarrollo (FUPAD), quienes apoyandose en herramientas como talleres y reuniones
de socializaciéon de la propuesta que se fue construyendo desde las necesidades
manifestadas por parte de la comunidad llevaron a término el plan estipulado.

Las herramientas mencionadas por Cuaical (2014) como los talleres de
sensibilizacion, el convenio, el comité técnico y las visitas de campo permitieron que la

ejecucion del proyecto cumpliera con el 100 % de las metas establecidas. El
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fortalecimiento de los medios para atacar las necesidades llevd a una ejecucion
planeada con eficacia. Los recursos se aprobaron a partir de un plan de establecimiento
que fue aceptado con un comité, el plan fue aprobado y el personal especifico fue
implementado con figuras de planeamiento que estuvieron presentes en las compras de
insumos (pollos, gallinas, concentrados, semillas), dependiendo de la necesidad de cada
familia.

Respecto al comportamiento de los actores se observa que tanto el operador del
proyecto como los beneficiarios y los allegados de los beneficiarios evidencian tener un
grado de poder alto mientras que el Ministerio, que es quién formula y propone tiene un
grado de influencia medio y que la relaciéon predominante del ambiente se encuentra
permeada por un alto grado de favorabilidad hacia el desarrollo de éste proyecto como

parte de la politica publica.

Tabla 4. Propuesta para la atencion en seguridad alimentaria a la poblacion
focalizada en el municipio de Tibu

GRUPO DE ACTOR ROL EN EL RELACION JERARQUIZACION |
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ACTORES PROYECTO PREDOMINANT DE SU PODER
SOCIALES E EN EL
ENTORNO
1.FUPAD 1.Ejecutor A favor 1.Alto
1.0rganizacion 2.Ministerio de 2.Promotor y 2.Medio
sin 4&nimo de Relaciones formulador 3.Alto
lucro Exteriores 3.Recepcion 4. Alto
2.Entidad 3.Beneficiarios de programa
estatal 4. Allegados de de seguridad
3.0rganizacion beneficiarios alimentaria
es sociales 4. Recepcion
de beneficio
indirecto

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Computadores para educar (Bochalema)

De acuerdo a Adriana Correa (2014), asesora del PFP para el area de educacion,
quienes fueron los receptores de los beneficios de este proyecto, se buscaron desde el
interés de dotar a escuelas que politicamente no tenian visibilidad y por lo tanto no
recibirian atencioén desde el gobierno central o local. Con base en lo anterior se eligio el
centro educativo de Bochalema para ser dotado.

Por la naturaleza del proyecto, la cual perseguia el objetivo general de dotar al
centro educativo de un computador por cada siete nifos, de manera directa también se
vio robustecida la capacidad en términos de herraminetas para hacer el aprendizaje mas
dindmico y eficiente y de manera impactar de manera positiva el area académica y
educativa de los beneficiarios. De lo anterior se sigue, que al tener implicaciones
positivas en el desarrollo educacional de nifios en edad de formacién, la comunidad
educativa permitiera el desarrollo del proyecto y se contagiara el ambiente de
favorabilidad para la ejecucion del mismo.

Los proyectos de esta caracteristicas, segin Correa (2014) presentan grandes
retos asociados a los modelos de sostenibilidad ya que en ocasiones resultan obsoletos

en el contexto espacio-temporal, “por ejemplo de infraestructura o de estabilidad
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eléctrica que llevan a que los proyectos a mediano o largo plazo se presenten bajo las
mismas necesidades sin presidir ningun avance” Entrevista realizada a Correa, A.
(2014, 1 de diciembre). Asesora sector educacion, Plan Fronteras para la Prosperidad,
Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.

La sostenibilidad se trat6 de asegurar por medio de métodos de apropiacion, de
acuerdos donde se certifica la custodia de los computadores, esta herramienta es la
unica que garantiza un cuidado del equipo y un apice de sostenibilidad por no decir que
un bajo porcentaje de la misma.

En este proyecto se refleja que el entorno que rodea el desarrollo del proyecto es
de total favoribilidad y que los actores que interactuan en ella tienen un grado de porder
alto, exceptuando al Ministerio, el cual su grado de influencia es calificado como
medio, atn siendo el unico actor que de manera posterior a la implementacion del

proyecto podria garantizar su sostenibilidad.

Tabla 5. Computadores para educar (Bochalema)

RELACION
GRUPO DE ,
ACTORES ACTOR ROL EN EL PREDOMINANT | JERARQUIZACION
SOCIALES PROYECTO E EN EL DE SU PODER
ENTORNO
1.Entidad
Estatal 1.Computadores 1.Ejecutor A favor 1.Alto
2.Entidad para educar 2.Promotor y 2.Medio
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estatal 2.Ministerio de formulador 3. Alto

3.0rganizacion Relaciones 3.Recepcion
es sociales Exteriores de programa
3.Beneficiarios computadores

para educar

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Implementar los servicios de Telemedicina para IPSs publicas de las zonas de frontera

(Bochalema)

En poblaciones rurales se encuentra una deficiencia espacial de los elementos
relacionados con la salud que son de vital formacion para la calidad de vida de la
comunidad. Buscando solucionar esta situacion el PFP, en asociacion con la empresa
privada ITMS y el hospital local de Bochalema

[...] decide proveer a las IPSs de zonas alejadas, como lo es el municipio de Bochalema

de equipos para brindar el servicio de inter-consulta médica, mediante la utilizacion de

una plataforma y la participacion de un médico General (IPS Remisoria) y Médico

Especialista (centro Referencia), con generacion de informe para la Ips remisoria y base

de datos de servicios prestados con acceso web, para diferentes interesados autorizados.
(Experiencia Exitosa PFP Telemedicina, 2013.)

Con lo anterior se buscaba disminuir las tasas de mortalidad en zonas de riesgo,
asi como tratar en etapa temprana enfermedades que pueden ser detectadas en el
servicio de tele-consulta. Se pretendia asegurar el acceso de las personas del municipio
a un servicio de salud de calidad. Sin embargo, la poca sensibilizacion que se realizd
del proyecto y la poca apropiacion en la comunidad ante este tipo de servicios, generd
que se quedaran subutilizados por mas que se encontraran a disposicion de los
pacientes. Por este motivo, se realizd una segunda jornada de sensibilizacion que logrod
incrementar el nimero de usuarios del servicio y de consultas.

Durante la implementacion de este proyecto se evidencid que actores como los
beneficiarios y los hospitales manejan un alto grado de poder de influencia al decidir si
se ejecutan o no las acciones necesarias para dar cumplimiento al objetivo del proyecto,
mientras que actores como el Ministerio poseen un nivel medio de poder. Por otra parte

se observd que en la fase inicial de la implementacion la relacion predominante en el
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entorno mut6 de indiferente a favorable. No obstante, el ambiente que se presenta para

el desarrollo de este tipo de proyecto en el marco de la politica publica es totalmente

favorable.

Tabla 6. Implementar los servicios de Telemedicina para IPSs publicas de las

zonas de frontera (Bochalema)

RELACION
GRUPO DE :
ACTORES ACTOR ROL EN EL PREDOMINANT | JERARQUIZACION
SOCIALES PROYECTO E ENEL DE SU PODER
ENTORNO
1.Entidad
Estatal 1.Hospital Local 1.Ejecutor Indiferente y muto 1.Alto
2. Entidad 2.I1TMS 2.0perador del a favor 2.Medio
privada 3.Ministerio de proyecto 3.Medio
3.Entidad Relaciones 3. Promotor y 4. Alto
estatal Exteriores formulador
4.0rganizacion 4 Beneficiarios 4 Beneficiario
es sociales

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Pozo

Solis, 2007)

Habiendo relatado e identificado caracteristicas esenciales de cada uno de los
agentes involucrados en el desarrollo de la politica publica PFP en los municipios de
estudio ubicados en el departamento de Norte de Santander se llega a la conclusion de
que la implementacion de cada uno de estos proyectos contd con herramientas
pertinentes para su realizacion ya que cada uno cumplid con el objetivo estipulado
inicialmente en el marco de la politica publica y de los contratos celebrados.

Por otra parte, las herramientas utilizadas se pueden catalogar en dos tipos,
generales y especificas. La generales son aquellas comunes a cada uno de los proyectos
analizados como el contrato o convenio como instrumento juridico y hoja de ruta y los
comités técnicos que se realizaban en el marco del seguimiento de cada contrato.
Dentro de las especificas se mencionan la metodologia de cada operador, las visitas a
campo, las entrevistas de satisfaccion a beneficiarios y todo proceso transversal al

momento de la implementacién, como la formulacion de los proyectos desde iniciativa
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de la comunidad, lo que gener6 ambiente de favorabilidad en la mayoria de los casos y

apropiacion en todas las fases de ejecucion.

3.2. Matriz IPI (Interes Posicion Incidencia)

La siguiente matriz contiene posicionados los datos recogidos por medio de las
entrevistas semiestructuradas y testimonios tomados de los documentos anexos sobre
las experiencias exitosas del PFP del afio 2013. Adicionalmente, la informacion
recolectada en el analisis de actores sobre las caracteristicas del entorno, la relacion
predominante en ¢l y la jerarquizacion de poder de los agentes reflejaran la ubicacion en

interés, posicion e incidencia de cada uno de ellos.
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Grafico 4. Matriz IPI (Interés-Posicion-Incidencia)

NIVELES DE PODER

ALTO

Hospital local de Bochalema
Computadores para Educar
Ipse

Beneficiarios

Allegados de beneficiarios
Coldeportes

Fundacion Batuta

Fupad

MEDIO

Ministerio de Relaciones
Exteriores

Grupo Internacional de Paz
ITMS

BAJO

A FAVOR

INDIFERENTE

EN CONTRA

INTERES EN EL OBJETIVO

Grafico 4. Matriz elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de
(Pozo Solis, 2007).

Tanto las tablas del analisis de actores, como la matriz IPI ofrecen un panorama

en el cual cada uno de los actores presentan por menos algo de influencia en el proceso
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de toma de decisiones e implementacion de las mismas en la comunidad. De la misma
manera refleja que si bien en algunas ocasiones, durante las entrevistas realizadas a los
asesores y coordinadores de proyectos de la politica publica Plan Fronteras para la
Prosperidad, afirmaron la existencia de falencias en el proceso de implementacion en
términos de alcance o sostenibilidad, siempre se contd con la favorabilidad de la
comunidad y de los diferentes actores involucrados, o si bien el entorno no se
encontraba permeado de favorabilidad se tomaron las medidas pertinentes, haciendo
uso de las herramientas necesarias apropiadas para hacer mutar la relacion
predominante en el entorno de indiferente a favorable. El anterior logro obedece a la
pertinencia con que se utilizaron todas y cada una de las herramientas con las cuales se
implementd la politica publica, tanto las generales como las especificas.

No obstante, como hallazgo referente a la pertinencia de las herramientas
utilizadas se destaca que el nivel de poder ejercido por el Ministerio de Relaciones
Exteriores durante la implementacién de todos los proyectos analizados siempre se
mantuvo en un nivel medio a pesar de ser el ente formulador e impulsador de los
programas que generarian desarrollo social, econémico y mejoras en la calidad de vida;
a diferencia de los operadores, quienes por medio del aporte de sus herramientas
metodolodgicas siempre presentaron una influencia de poder en un nivel alto.

Por lo anterior, resulta necesario replantearse la estrategia de comunicacion
utilizada en el desarrollo de la politica ptblica, porque en congruencia con los objetivos
del gobierno nacional de lograr ejercer presencia y visibilidad del Estado en zonas de
frontera, si los operadores y beneficiarios tienen mas poder e influencia para la
ejecucion de las acciones y decisiones existe una falencia en la etapa de sensibilizacion
y seguimiento, en términos de definicion de los roles de cada agente y si no se logra
asociar la implementacion de la politica publica al ente formulador por parte del
Estado, se estaria cumpliendo el objetivo del PFP de generar desarrollo econdmico y
social en zonas de frontera, de una manera desligada de los objetivos trazados en el
Plan Nacional de Desarrollo sobre los que se plante6 la necesidad de la existencia de

una politica de este tipo para estas zonas de frontera.

3.3. Analisis costo-efectivo

95



La segunda parte del estudio consiste en un andlisis de costo-efectividad de los
proyectos estudiados del Plan Fronteras para la Prosperidad del Ministerio de
Relaciones Exteriores, comparada con la relacion costo-efectiva con otros proyectos de
indole similar del Departamento de la Prosperidad Social, con el objeto de observar qué
tan efectivo es el proyecto teniendo en cuenta la proveniencia de los recursos
econdmicos de cada proyecto

Los proyectos del Departamento para la Prosperidad Social (DPS),
seleccionados para hacer la comparacion de la relacion costo-efectiva con los del
Ministerio de Relaciones Exteriores fueron elegidos con base en tres criterios para que
fueran lo mas similares, dentro del margen 16gico posible. El primer criterio es que
contaran con un objeto igual o similar, el segundo, que tuvieran una poblacién objetivo
igual o similar en términos de caracteristicas, no de cantidad y por ultimo que el
numero de beneficiarios y el valor del proyecto al no poder ser iguales o presentar
similitudes por cuestiones inherentes a cada entidad, por lo menos presentaran
proporciones que pudieran ser objeto de comparacion.

Este proceso se realizé de la siguiente manera: en la columna niimero 1 de la
tabla 7 se encuentran los proyectos identificados con el numero 1, los implementados
por el Ministerio de Relaciones Exteriores, de la misma manera, en la columna namero
5 se sitian los proyectos ejecutados por el Departamento para la Prosperidad Social,
identificados con el nimero dos. El valor total de cada proyecto del Ministerio de
Relaciones Exteriores se dividio por el nimero de beneficiarios, se procedi6 a hacer lo
mismo con cada proyecto del Departamento para la Prosperidad Social, resultando de
esta operacion el costo por beneficiario de cada proyecto. En las dos tltimas columnas
se muestra la relacion costo efectiva de los proyectos designados con el niimero 1y 2,
con este dato se procede a hacer un analisis general.

Como se puede apreciar en la tabla 7, esta relacion es diferente para cada uno de
los proyectos, no obstante arrojo conclusiones relacionadas con el enfoque del buen
gobierno y las gestion publica como las siguientes:

En el caso del proyecto de desarrollo de orquesta sinfonica se puede apreciar que el
mismo proyecto es ofrecido por el Departamento para la Prosperidad Social, con el
mismo socio u operador, la Fundacion Batuta, sin embargo el costo de tener menos

beneficiarios en el proyecto apoyado por el PFP genera que se pague un 70% mas por
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beneficiario que lo paga el DPS. Lo anterior muestra que en este caso resulta mas
efectivo contar con financiacion en alianzas publico-privadas ya que permitiria a los
proyectos del PFP dar mayor alcance y cobertura a mas beneficiarios reduciendo asi el
costo por beneficiario.

Los proyectos que competen al sector energia, en la tabla de comparacion, son
formulados por entidades publicas como el Ministerio de Relaciones Exteriores y
Departamento de Prosperidad Social, con un operador privado y otra empresa publica
como Electrovichada y Empresas Publicas de Medellin Respectivamente. Lo cual
muestra que la relacion costo-efectiva en materia de alcance de beneficiarios resulta
mucho mejor en un proyecto de este tipo ejecutado o implementado en una alianza
publico-ptblico, como en el caso del DPS y la EPM, en la que por un 30% mas del
valor pagado por beneficiario que en el proyecto del Ministerio de Relaciones
Exteriores se puede atender las necesidades energéticas de 11.500 beneficiarios mas,
disminuyendo asi los costos durante la implementacion entre mas beneficiarios se
tengan .Lo anterior acotando que siempre electrificar zonas que no se encuentran
interconectadas representa un reto con un costo mayor que electrificar una zona como
la que se electrificod en el proyecto del DPS y la EPM. En este caso se evidencia que es
mejor implementar y financiar proyectos energéticos en alianzas publico- publico,
como en el caso del DPS y la EPM.

Las propuestas de atencion en seguridad alimentaria comparadas, si bien
difieren en el modelo para lograr su objeto, se advierte que el costo de tener un mayor
numero de beneficiarios es cada vez menor, continuando con una linea de calidad en
los proyectos previamente establecidos. Como es el caso del proyecto del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en el cual se produce un modelo de seguridad alimentaria con el
21% del valor que le cuesta al DPS cada beneficiario de su modelo. Lo que indica que
para este tipo de proyectos bien se podria buscar tener alcances mayores al momento de
su implementacion ya que el del Ministerio de Relaciones Exteriores cuenta con 1098
beneficiarios mas que el proyecto del DPS, por un costo del 79% menos, lo cual puede
deberse a contar con un socio que aunque es una entidad sin &nimo de lucro también
percibe fondos de actores privados como lo es la FUPAD vy ejecuta sus recursos de una

manera mas eficiente que las entidades publicas. Lo anterior permite pensar que para
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este tipo de proyectos resulta mejor implementar con fuentes de financiacion operados
en alianzas publico-organizacion sin fines de lucro.

La implementacion de servicios de telemedicina para una zona de frontera como
es Bochalema, permite que por un costo de 9.114 pesos los habitantes de una
comunidad de 6.583 habitantes (DANE), con problemas de acceso al servicio de la
salud puedan obtener un servicios de diagnostico digno evitando asi el aumento en las
tasas de enfermedad de diferentes tipos y de mortandad por el diagnodstico oportuno
brindado. Definitivamente es un servicio en el que la relacién costo-beneficio es
demasiado buena comparada con la de otros servicios de medicina ofrecidos en el
sector salud. Para este caso especifico la unica forma de implementar y financiar este
tipo de proyectos resulta ser en alianzas publico-privadas porque el servicio publico de
salud no cuenta con este tipo de tecnologias para ofrecerlas en las ESES (Empresas
Sociales del Estado) de forma independiente.

Al examinar la relacion costo-efectiva de los proyectos implementados en el
sector deporte se hace notoria la diferencia entre implementar en alianzas publico-
publico o con organizaciones sin animo de lucro, a implementar con empresas privadas
como lo son las cajas de compensacion. Por el costo por beneficiario comparado con
aquellos implementados solamente con entidades publicas se percibe un mayor alcance
y rendimiento de los recursos. Tal el es caso del programa del DPS, jornada escolar
complementaria, por medio del cual se busca atacar la misma problemadtica de
violencia, fomentar el buen uso del tiempo y la formacion en valores entre nifios en
edad escolar que en el proyecto del Ministerio de Relaciones Exteriores gestores del
deporte para la prosperidad; costando el primer programa el 93% menos por
beneficiario que el segundo, motivo por el cual se deduce que es mas efectivo en este
caso, implementar en alianzas publico-privadas.

En la ejecucion de proyectos relacionados con la educacion se muestra que
independientemente que el fin sea mejorar la infraestructura o dotar las escuelas con
herramientas tecnologicas para el aprendizaje, tiene un costo por beneficiario similar en
proporcion al nimero de beneficiarios, no obstante, siempre optimizando los recursos si
se encuentra la presencia de una alianza publico-privada, como el caso del DPS con la
Harinera del Valle. De la misma manera, se deduce que el costo por persona siempre

tenderd a disminuir entre mas alcance en términos de beneficiarios se consiga. Bien se
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puede apreciar lo anterior en la relacion costo-efectiva del proyecto del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en el cual se alcanza cobertura para 445 beneficiarios a un costo
de 221.978 pesos cada uno y en el caso del DPS, 2.000 beneficiarios a un costo de
100.000 pesos cada uno. De lo que se sigue que implementar en alianzas publico-
privadas en este caso es la opcion mas efectiva para el rendimiento y alcance de los

recursos.

Tabla 7. Relacion costo-efectividad proyectos del Ministerio de Relaciones

Exteriores vs proyectos del Departamento para la Prosperidad Social
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Instituciones involucradas
en su desarrollo

Beneficiarios Costo

Institucion que lo
desarrolla

Beneficiarios

Costo

Relacién costo-

Relacién costo

efectiva Proyecto efectiva Proyeq

Proyecto 1

Desarrollo sinfénico a
través de la musica

Ministerio de Relaciones
Exteriores, Fundacion
Batuta

Instituciones involucradas

120 237353333

Proyecto 2

Dejate tocar por la musica
y musica para la
reconciliacion

Fundacion Batuta,
Departamento de
Prosperidad Social
Institucion que lo

16517

10000000000

1977944,442

605436,8

Proyecto 1

Estudios, disefio e
implementacion de
sistema solar Resguardo
indigena Bari

en su desarrollo

Ministerio de Relaciones
Exteriores, IPSE
Instituciones involucradas

Beneficiarios Costo

500| 288090608

Proyecto 2

Energia para el retorno
empresas Publicas de
Medellin (EPM)

desarrolla

Departamento de
Prosperidad Social,
EPM

Institucion que lo

Beneficiarios

12000

Costo

8957000000

576181,216

746416,6

Proyecto 1

Propuesta para la atencion
en seguridad alimentaria a
la poblacion focalizadaen

en su desarrollo

Ministerio de Relaciones

Beneficiarios Costo

Proyecto 2

Seguridad alimentaria a
traves de la produccion
piscicola bajo modelo de

desarrolla

DPS, Agencia nacional
para la Superacion de
la Pobreza Extrema
(ANSPE), Coorporacion
Universitaria de Santa

Beneficiarios

Costo

el municipio de Tibu Exteriores, FUPAD 1135| 600000000 |participacion comunitaria |Rosa de Cabal 37 89000000 528634,3612 2405405,
Instituciones involucradas Institucién que lo
Proyecto 1 en su desarrollo Beneficiarios Costo Proyecto 2 desarrolla Beneficiarios  Costo
Capacitacion en primeros
Implementar servicios de |Ministerio de Relaciones auxilios psicosociales y
telemedicina para IPS Exteriores, Hospital asesoria en el uso del DPS, Fundacion mi
publica Bochalema 6583| 60000000 |manual sangre 150 34757578 9114,385539 2317171
Instituciones involucradas Institucién que lo
Proyecto 1 en su desarrollo Beneficiarios Costo Proyecto 2 desarrolla Beneficiarios  Costo
Ministerio de Relaciones
Exteriores, Coldeportes, DPS, Caja de
Gestores del deporte para (Fundacion Grupo Programa Jornada Escolar |[compensacion
la prosperidad Internacional de Paz 50| 22633333 |complementaria familiar de sucre 3845 130961539 452666,66 34024,82
Instituciones involucradas Institucién que lo
Proyecto 1 en su desarrollo Beneficiarios Costo Proyecto 2 desarrolla Beneficiarios  Costo
DPS, Harinera del
valle S.A.,
Ministerio de Relaciones Adecuacion de la Institucion
Computadores para Exteriores, Computadores institucion educativa del |educativa del
educar Para Educar 455| 101000160 [Dagua Dagua 2000 200000000 221978,3736 100

Fuente: Tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Mapa
Social, Departamento para la Prosperidad Social, 2014).



4. CONCLUSIONES Y HALLAZGOS

Habiendo caracterizado la zona del departamento de Norte de Santander, respecto a sus
dindmicas sociales, su realidad econdémica y la necesidad de implementar politicas
publicas como el Plan Fronteras para la Prosperidad en su interior se hizo el estudio de
como fue implementada la politica publica, las herramientas utilizadas durante su
implementacion y la evaluacion de la pertinencia de sus herramientas con base en las
necesidades de la comunidad, el estudio arrojé las siguientes conclusiones y hallazgos.

En el entorno social y ambiente en que se implement6 la politica publica Plan
Fronteras para la Prosperidad, en el marco del periodo comprendido entre los afios 2010
y 2013, fueron bastantes los cambios presentados a nivel social y economico de los
habitantes de las personas beneficiarias de los diferentes proyectos ejecutados en los
municipios estudiados de Tibu, Bochalema, Los Patios, Villa del Rosario y Ctcuta. No
siendo este estudio de impacto sino de observacion sobre como se realizo la
implementacion, se comprobd por medio de las entrevistas y testimonios que la
satisfaccion de los beneficiarios de los proyectos y el nivel en la calidad de ejecucion
repercutié de manera positiva en el desarrollo social y econémico de la comunidad. De
lo que se sigue que las herramientas tanto generales como especificas situaron a la
sociedad asentada donde se desarrollaba el proyecto en una posicion de favorabilidad
hacia la ejecucion de la politica publica porque estas eran pertinentes y suficientes para
ejercer su accionar de acuerdo a las necesidades previamente establecidas por la
comunidad.

La parte cualitativa de la metodologia, el andlisis de actores contribuyd a
establecer de manera organizada y desglosada cémo durante la fase de la politica
publica en la que se generaron actos y efectos partiendo de un marco normativo (Mény,
Thoening, 1992 citado por Roth, 2002, pag. 109) incluy6 el accionar de los diferentes
actores involucrados, como instituciones publicas, instituciones privadas,
organizaciones sin animo de lucro y organizaciones sociales de tal manera que la
interaccion y la interdependencia presentada entre ellos evidencié que la manera en la
que fue planteada la politica publica y su esquema de desarrollo se enmarcara dentro del
buen gobierno. El enfoque mencionado anteriormente es expuesto por Roth como
“marco amplio de propuestas tedricas y practicas”(Roth, 2002) que empalma la realidad

social del departamento de Norte de Santander, con las herramientas utilizadas durante
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la ejecucion de los proyectos ya que dentro de las herramientas generales se utilizaron
contratos y comités de seguimiento, los que corresponden a herramientas de tipo tedrico
por la manera en la que se ejecutan, mientras que, por el lado de las herramientas
practicas se evidencio la metodologia de implementacion ofrecida por cada uno de los
operadores de proyectos y los instrumentos que les permitieron conocer el grado de
satisfaccion de la comunidad, como las entrevistas y las vistas de campo.

Por otra parte, la interdependencia de los actores como los operadores de
proyectos, los beneficiarios y los allegados a los beneficiarios entretanto se
materializaban las acciones de los proyectos cada vez presentaba un nivel mas alto. Al
perseguir estos actores el mismo objetivo el entorno en que se implementaba la politica
por medio de los proyectos se tornd siempre favorable para la ejecucion de los mismos
ofreciendo un ejemplo practico de como las redes de interdependencia entre los actores
publicos, privados y de otra naturaleza (redes autonomas de actores) operaban en
ocasiones desdibujando sus limites de actuacion, manifestindose el enfoque de la
gestion publica de acuerdo a Stoker.

De igual forma, cuando el entorno no se encontraba permeado de favorabilidad
los agentes de la politica publica, en especial el ente formulador, se recurria a
herramientas de implementacion como la sensibilizacidon para la apropiacion por parte
de la comunidad del proyecto.

Los niveles de poder que detentaba cada actor dentro de la maquinaria de
confeccion del tejido social que se generaria durante el desarrollo de cada proyecto se
encontraron en su mayoria en un grado alto de influencia en el ambiente, hecho que
conjugado con el entorno de favorabilidad permitié que la politica piblica tuviera un
alto grado de implementabilidad en la zona.

Finalmente, los hallazgos de esta investigacion corresponden a la naturaleza del
caracter diferencial de la politica publica, al nivel de influencia de la entidad
formuladora de la misma y al estudio que se realiz6 de la relacion costo-efectiva de los
proyectos estudiados. Dentro de los hallazgos mas relevantes de esta investigacion se
encuentra el hecho que el Ministerio de Relaciones Exteriores, por medio de la politica
publica Plan Fronteras para la Prosperidad, en los seis proyectos analizados detentd un

nivel medio de poder e influencia, el cual se encuentra caracterizado por que su nivel
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de influencia le permite proponer acciones, ejecutarlas pero su autoria no le es
reconocida en el ambiente.

Esta situacion probablemente se debe a la estrategia de comunicacion utilizada
en el desarrollo de la politica publica, porque en congruencia con los objetivos del
gobierno nacional de lograr ejercer presencia y visibilidad del Estado en zonas de
frontera, si los operadores y beneficiarios tienen mas poder e influencia para la
ejecucion de las acciones y decisiones existe una falencia en la etapa de sensibilizacion
y seguimiento, en términos de definicién de los roles de cada agente y si no se logra
adjudicar la implementacion de la politica publica al ente formulador por parte del
Estado, se estaria cumpliendo el objetivo del PFP de generar desarrollo econdmico y
social en zonas de frontera, de una manera desligada de los objetivos trazados en el Plan
Nacional de Desarrollo sobre los que se planted la necesidad de la existencia de una
politica de este tipo para estas zonas de frontera. Adicionalmente se evidencid que en
ocasiones el Ministerio es visto como quién aporta presupuesto, pero no como quien
ejecuta la politica por medio de un operador para cumplir objetivos, sino como una
entidad del Estado que tiene la unica funcion de desembolsar recursos.

Al haber formulado esta politica desde las mesas de trabajo con la comunidad, lo
plasmado en la formulacién trascendi6 de forma tal que durante la implantacion se hizo
evidente lo latente que se encontraba la sensacion de favorabilidad en torno a la politica
y sus objetivos de manera que los instrumentos utilizados durante formulaciéon, como
las mesas de trabajo, las mesas sectoriales y las visitas de campo, jugaron un papel
determinante, transversal e iterativo que se manifestd siempre en la toma de decisiones
sobre las herramientas a usar para y durante la implementacion. Lo que es congruente
con el objetivo general y punto de partida de la elaboracién de esta iniciativa, que es
generar desarrollo econdmico y social en las zonas de frontera del territorio colombiano,
en este caso, especificamente en el departamento de Norte de Santander.

Por ultimo, la relacion costo-efectividad realizada por medio de la comparacion
de proyectos de otra entidad del Estado, diferente al Ministerio de Relaciones
Exteriores, (el Departamento para la Prosperidad Social), que también implementa
proyectos de la misma naturaleza con poblaciones beneficiarias similares presento
resultados que pueden ser sometidos a discusion o bien podrian ser recomendaciones

respecto a la implementacion de este tipo de proyectos.
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Los hallazgos fueron los siguientes:

En el caso del proyecto de desarrollo de orquesta sinfonica se puede apreciar,
que el mismo proyecto es ofrecido por el Departamento para la Prosperidad
Social, con el mismo socio u operador, la Fundaciéon Batuta, sin embargo el
costo de tener menos beneficiarios es mucho mas alto alin siendo formacion
sinfonica dirigida al mismo tipo de beneficiarios. Se entiende que la formacion
sinfonica pre-orquestal, que es la que ofrece el PFP y la orquestal, que es la que
ofrece el DPS, tiene un costo diferente, siendo la primera un poco mas costosa,
no obstante, ya que los recursos para la implementacion de estos proyectos
provienen de la misma fuente de financiacion, si hay entidades del Estado que
apoyan iniciativas similares con un mismo operador, como es este caso, se
recomienda generar comunicacion entre entidades de manera tal que exista una
sinergia de esfuerzos que produzca como resultado un mayor alcance, cobertura
o beneficiarios y efectividad en materia de implementacion de los recursos.
Cuando los proyectos son ejecutados con una alta interdependencia de los
actores en la cual se desdibujan los limites que los caracteriza como publicos,
privados, organizaciones sociales o de otra naturaleza y los operadores estan
dispuestos a colaborar como socios y las alianzas estdn compuestas por la suma
de actores publicos, privados y de otra categoria, estos proyectos tienen mayor
alcance e implementabilidad que aquellos que son realizados en alianzas
publico-publico tnicamente. Durante el analisis costo-efectivo de los proyectos
estudiados se demostrd que el 5 de 6 proyectos hubieran sido implementados de
manera mas efectiva en alianzas publico-privadas.

Con base en las entrevistas a lo asesores del Ministerio de Relaciones Exteriores
es importante destacar el cardcter incremental de esta politica publica, sin
embargo, como una recomendacién para cualquier tipo de iniciativas que el
Estado busque desarrollar para las que se necesite de operadores y socios
resultaria positivo desarrollar una herramienta tipo banco de experiencias
exitosas en la que se pueda observar la manera de formular, implementar y
ejecutar desde el punto de vista de los diferentes tipos de instituciones, ya sean
publicas, privadas, organizaciones sociales o la academia. Con la experiencia y

las lecciones aprendidas de cada una de esta entidades la posibilidad de crear
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iniciativas que resulten pertinentes y funcionales ante la realidad social de los

diferentes tipos de comunidades aumentaria de forma sustancial y se daria paso

a una mayor interaccion e interdependencia de lo sectores con el objeto de

generar progreso y sostenibilidad.

Finalmente, se considera que este tipo de conclusiones solo se pueden encontrar
en el marco de un andlisis mixto de politicas publicas. Este aporta cualidades y
caracteristicas que no son posibles de observar en un andlisis netamente cuantitativo
y aporta cifras y datos concernientes a la efectividad de la implementacion de los
recursos, elemento no disponible en un andlisis puramente cualitativo, por lo
anterior resulta pertinente la aplicacion de este tipo de métodos ya que permite la
observacion y el andlisis de un esquema social a la luz de una politica publica vista

desde dos perspectivas bajo el mismo concepto de implementacion.

65



Libros

BIBLIOGRAFIA

Bardach, E. (1998). Los ochos pasos para el andlisis de politicas publicas.
M¢xico:CIDE.

Bernstein, B. (1993). La construccion social del discurso pedagogico. Bogota:
PRODIC.

Birkland, A. (2011). An introduction to the policy process: Theories, Conceptstand
Models of Public Policy Making. New York: M.E. Sharpe Inc.

Bobbio, N. (1996). El futuro de la democracia. México: Fondo de Cultura Econdmica.
Casas, A. (2005). Integracion regional y desarrollo en los paises andinos. Quito:
Universidad Andina Simén Bolivar / Corporacion Editora Nacional / ETEA, Institucion
Universitaria de la Compania de Jesus, Universidad de Cordoba.

Gallup, J. LORA, E y GAVIRIA, A. (2003). ;América Latina:Condenada por su
geografia ? Bogota: Banco Interamericano de Desarrollo.

Landi, O.(1981). Sobre culturas, lenguajes e identidades colectivas, Estado y politica en
América Latina, Editado por Dos Santos Theodonio y Calderon Fernando, México:
Siglo XXI.

Meny, . y Thoenig, J. (1992). Las politicas publicas. Barcelona: Editorial Ariel

Roth, N. (2002). Politicas publicas: formulacion, implementacion y evaluacion, Bogota,

Ediciones Aurora.

Capitulos o articulos en libro.

Kirat, T. y Sierra,C. (1998). Economic space, institutions and dynamics: a revisitation of
Francois Perroux. En Industry, space and competition. Massachussets(pags. 24-52),
Edgar Publishing.

Lasswel, H. (1971). La orientacion hacia las politicas, en: Luis F. Aguilar (ed.), E/
estudio de las politicas publicas Coleccion Antologias de Politica Publica (pags.81-93).
México: Primera Antologia.

Maturana, H. (1995). Los fundamentos biologicos de la autoconciencia y el dominio
fisico de la existencia En La realidad: ;objetiva o construida? II. Fundamentos

biologicos del conocimiento (pags. 240-315). Barcelona: Editorial Anthropos.



Articulos en publicaciones periddicas académicas.

Boisier, S. (2003). Globalizacion, Geografia politica y Fronteras. Anales de geografia de
la Universidad Complutense, 23 (21-39).

Nijkamp, P. y Poot, J. (1998). Spatial perspectives on new theories of economic growth.
The annals of regional science. spring- verlag.32 (7-37).

Sierra, A. (2003). Las fronteras de Colombia entre la guerra y el abandono. Colombia
Internacional, 56-57 ( 150-157).

Stoker, G.(1998). El buen gobierno como teoria: cinco propuestas. Papers de formacio.
50 (3-19).

Velasquez, R. (2009). Hacia una nueva definicion del concepto politica publica.

Desafios,20 ( 149-187).

Articulos en publicaciones periddicas no académicas.
Blanco, R. (2008). La zona de integracion fronteriza Téchira-Norte de Santander.
Consultado en http://www?2.scielo.org.ve/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1316-
67272008000100002&Ing=pt&nrm=i

Otros documentos.

Constitucion Politica de Colombia. (1991).

DANE. (2005). Cuantos sOomos, cOmo vamos consultado en
https://www.dane.gov.co/files/censo2005/etnia/sys/cuantos_somos.pdf

Decreto N° 569, 2001 Por el cual se crea la Comision Intersectorial de Integracion y
Desarrollo Fronterizo. Ministerio de Relaciones Exteriores.

Departamento Nacional de Planeacion (2012). Guia para la incorporacion de la variable
étnica y el enfoque diferencial en la formulacion e implementacion de planes y politicas
a nivel nacional y territorial, consultado en
https://campusvirtual.univalle.edu.co/moodle/pluginfile.php/487595/mod_resource/cont
ent/1/3%20Variable%?20etnica%20y%?20enfoque%20diferencial%e20DNP%20Colombia.
pdf



Duarte y Castafieda, (2013). La hoja de coca, una mancha de 4.516 hectareas en Norte
de Santander Consultado en
http://www.laopinion.com.co/demo/index.php?option=com_content&task=view&id=42
6640&Itemid=94#.VRIRt mG_Ys

Lizarazo, E y De Leombarde, P. (2013). Después de Santiago: Integracion regional y
relaciones Union Europea-América Latina compilador Joaquin Roy Miami-Florida
European Union Center/Jean Monnet Chair, pags.210-218.

Medellin, P. (2004). La politica de las politicas publicas: propuesta tedrica y
metodoldgica para el estudio de las politicas publicas en paises de fragil
institucionalidad. Santiago de Chile: CEPAL

Ministerio de Relaciones Exteriores ( 2011.).Documento Plan Fronteras para la
Prosperidad

Moncayo, E. (2002). Nuevos enfoques de politica regional en América Latina: el caso
de Colombia en perspectiva histérica. Archivos de Economia, Documentos 1-9.

Observatorio de Procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion,(2012).

Pimpineros y Bacrim, alianza explosiva(2013) publicado en el Nuevo Siglo el dia mayo
7 de 2013, consultado en http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/5-2013-pimpineros-
y-bacrim-alianza-
%E2%80%98explosiva%E2%80%99.htmlhttp://www.catunescomujer.org/catunesco_m
ujer/documents/ MAPEO DE ACTORES SOCIALES.pdf

Pozo-Solis, A. (2007). Mapeo de actores sociales. Consultado en
preval.org/documentos/ma0018.doc.

Ramirez, S. (2008) América Latina y el Caribe: diferenciaciéon y acercamiento, una
politica exterior en transicion pag.125-149.

Unidad para la atencion y reparacion integral a las victimas.(2013). Informe Nacional de
Desplazamiento Forzado en Colombia.

Venables, A. (2005). Economic geography; spatial interactions in the world economy.

Paper written for the Oxford Hand of Political Economy.



Entrevistas.

Entrevista realizada a Correa, A. (2014, 1 de diciembre). Asesora sector educacion, Plan
Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota

Entrevista realizada a Cuaical,J. (2014, 15 de octubre). Asesor sector desarrollo
econdémico, Plan Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores,
Bogota.

Entrevista realizada a Correa, A. (2014, 1 de diciembre). Asesora sector cultura, Plan
Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.

Entrevista realizada a Gomez, D. (2014, 15 de octubre). Asesora sector energia, Plan
Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.

Entrevista realizada a Lasso, C. (2014, 11 de noviembre). Asesora sector deporte, Plan

Fronteras para la Prosperidad, Ministerio de Relaciones Exteriores, Bogota.



Anexo 1. Entrevista. Carolina Lasso, asesora sector deporte del PFP sobre el proyecto
gestores de deporte para la prosperidad en el municipio de Tibu

(Cuales fueron las motivaciones por las cuales la entidad participo en el proyecto?

Deportes es una necesidad de la comunidad, para los nifios adolescentes muy expuestos al tema
de las drogas, enfocado en un programa social, por esta razén se necesitaba proyectarlo en
deporte y cultura, para no malgastar su tiempo, para tener una prevencion en cuanto a consumo

y pandillas, una necesidad de la comunidad.

(Cuales fueron las herramientas utilizadas durante la implementacion del proyecto?

Estamos vinculados con coldeportes, con el grupo internacional de paz donde se hizo una
alianza nacional con el ministerio de justicia para la prevencion de consumo, una caja de
herramientas que se le da al gestor territorial en su momento encargada de los nifios para dictar
las clases, la figura no funciono mucho al principio porque el gestor lo da la alcaldia para que
se apropien del programa y cuando se vaya el PFP ellos puedan continuar, hizo que los alcaldes
contrataran personas con una experiencia fuerte en deporte pero no la parte formativa, se
cambid la metodologia, se contratd un gestor formativo con capacidades especificas se continuo
con la figura de gestor deportivo por parte de la alcaldia, y se trabajo con la metodologia de la
caja de herramientas, se evalia cada seis meses para ver si estd funcionando mirando que los

nifnos estén haciendo cosas adecuadas.

(Considera usted que estas herramientas de implementacién de la metodologia son adecuadas
para el proyecto y porque?

Se encuentra que los nifios estan muy activos en el programa, si ha sido muy efectivo, porque
hay una persona adecuada y capacitada, hace que avance el proyecto.

(Considera que el proyecto se implementd de manera adecuada con base en sus objetivos y
necesidades de la comunidad?

No se implement6 de la manera que queriamos por la metodologia y lo que te cuento antes,
contando solo con la alcaldia, estibamos expuestos a la voluntad de ella, no funcion6 muy bien
porque no tenian la capacidad, luego de evaluar y cambiar. El programa es para 50 beneficiarios

y ahora hay 85 y las familias estan contentas.



(La implementacion del proyecto se realizd de forma adecuada con base en el contrato y las
obligaciones pactadas en ¢é1?

Si, hacemos comités mensuales, los puntos se evaliian para ver si se cumplen los objetivos.
(Como operativamente se manejaron los recursos del proyecto?

Se giran los recursos al operador grupo internacional de paz, entre todos tenemos un convenio
con los comités operativos con vigilancia.

(Cree que si el proyecto hubiera tenido financiacion privada seria diferente?

Si, habria mayor cobertura y eficiencia al hacer el proyecto, hace que el operador se pellizque y
funcione, favorece en el alcance y eficiencia.

(Cree que los recursos privados implican un accionar mas amplio o no necesariamente?

Cada privado tiene diferentes intereses, la cobertura si podria ser mayor.

(Le parece que las alianzas publico privadas benefician la consecucion de los objetivos?

Si, totalmente de acuerdo.

(Como la respuesta anterior fue positiva, considera que si no hay interdependencia entre el
sector publico y privado no hay proyecto?

No, pueden haber proyectos pero son mas completos cuando existe hay alianza, porque los
recursos no son suficientes, y el ritmo privado y publico son diferentes, y que vayan de la mano,
el impacto es mas fuerte.

Anexo 2. Entrevista. Adriana Correa, asesora del PFP de cultura sobre el proyecto
desarrollo sinfonico a través de la musica,Batuta (Villa del Rosario).

(Cuales fueron las motivaciones por las cuales la entidad particip6 en el proyecto?

Bueno, digamos para nosotros el centro orquestal de Batuta en Villa del Rosario es un punto
clave porque la primera razén que el Plan Fronteras decidi6 apostarle a Batuta es porque
queriamos hacer proyectos binacionales, o apostarle a orquestas que pudieran volverse
binacionales donde tuvieran nifios colombianos y venezolanos. Entonces escogimos Villa del
Rosario porque reunia estas caracteristicas, obviamente el movimiento orquestal de Venezuela
es mas solido, historicamente han construido un red de orquestas muy fuerte, debiamos empezar
por un proceso de cualificacion de los niflos colombianos, para eso hicimos un proyecto
orquestal que unia tres ejes, Villa del Rosario, Los Patios y Cucuta que quedan a quince
minutos del uno del otro, para cualificar los nifios que hacian parte del proceso orquestal, para

que avancen del proceso pre orquestal al sinfénico, les compramos los instrumentos y los



formamos , esto financiamos. La vision de plan fronteras, es que cuando tengan un nivel
técnico, mas sofisticado queremos hacer una orquesta con la venezolana, es la razon y la

proyeccion binacional de batuta.

(Cuales fueron las herramientas utilizadas durante la implementacion del proyecto?

Mas que herramientas creo que hay que hablar de socios nosotros nos hicimos socios de la
fundacion nacional batuta, que tiene una trayectoria de mas de 20 afios en el pais han ido
sembrando pre orquestas en todo el pais, y lo que queremos en Plan Fronteras es que la musica
se vuelva un proyecto de vida para los nifios y para eso no nos podiamos quedar en el grado pre
orquestal, porque el grado pre orquestal es apenas cuando un nifio se familiariza con el
instrumento, cuando tu avanzas a orquesta sinfonica ya conformas una orquesta como tal y ese
instrumento o esa formacién se vuelve se vuelve un proyecto de vida para el nifio. Entonces
nuestro gran socio es Batuta y su metodologia ellos ya tenian mucha experiencia en el pais y lo
que queriamos es que nos ayudaran a profundizar en ese grado de conocimiento para los nifios
de esta orquesta de villa del rosario, y pues ellos tienen una metodologia impecable tienen una
forma de aproximarse a la comunidad que nos gusta mucho conforman unas redes y tienen un
tejido muy importante con los padres de familia, con las alcaldias y gobernaciones, entonces
nuestra herramienta es el convenio que tenemos con la Fundacion Nacional Batuta que tiene un
buen asiento nacional.

(Como es la metodologia de la Fundacioén Batuta?

Ellos arrancan con procesos de formacion musical que empiezan dos dias a la semana, pero la
idea es que cuando tienes un proceso orquestal mas maduro, un nifio Batuta va a las clases de
lunes a sdbado, es un plan de dia, todos los nifios van por la tarde a practicar. Un nifio que lo
tienes permeado a esta opcion de vida, pues a ese nifio no se la va a ocurrir consumir drogas mi
entrar a un grupo delictivo porque la musica es su parche, lo que batuta quiere es que el nifio se
emocione tanto por la musica que esta se vuelva su plan de vida, es decir después del colegio lo
mas importante es esto. Lo otro importante de la metodologia de Batuta es que ha sido probado
no solo son estudios mundiales que dicen que la musica influye en el comportamiento de los
nifios sino que Batuta se ha encargado de medir muy bien como su musica su metodologia
cambia el comportamiento de los nifios, estos tienen una mejor convivencia con sus padres,

tienen mejor rendimiento académico las notas mejoran y ese indicador de convivencia se mueve



muy bien con los nifios vinculados al proyecto de Batuta, porque son nifios mas tolerantes mas
disciplinados en todos los campos de la vida, hay rigor, ti vas a cualquier centro orquestal de
batuta y todos aplican la misma metodologia, no funciona cada uno por su lado, destacamos el
lado humano de los profesores y el administrativo tienen un lado elevado social, con interés en
poblacion vulnerable porque nosotros escogemos a nifios de los estratos mas bajos, de los
barrios mas dificiles y todo el personal de batuta esta entrenado para trabajar con ese tipo de
poblaciones, entonces la aproximacion a estos nucleos se hace con mucha solidez con una
capacitaciOon previa muy robusta y eso nos interesa por las zonas en las que trabajamos.
(Considera usted que estas herramientas de implementacién de la metodologia de batuta son
adecuadas para el proyecto y porque?

Si pues totalmente adecuadas por lo que ya mencione, y también por lo que nosotros mismos
desde el plan fronteras hemos disefiado unos mecanismos de evaluacion, pues que no es otro
que ir al terreno constantemente y ver codmo se comportan los nifios que piensan los padres de
familia. Siempre los padres de familia estdn enamorados igual que los nifios, y esta es la mejor
forma de medir, con la satisfaccion de los beneficiarios. Esa es la garantia.

(Considera que el proyecto batuta en villa del rosario se implement6 de forma adecuada
cumpliendo sus objetivos y necesidades de la comunidad?

Si, obviamente hay cosas por mejorar, hemos logrado articularnos con dos centros orquestales
patios y villa del rosario, y eso es una experiencia exitosa. Pero nos falta la articulacion con
algunos gobiernos locales como Cucuta no hemos logrado una buena llave con el alcalde y para
nosotros eso es critico porque cualquier proyecto que uno siembre en una comunidad de
frontera si no tiene el apoyo de las gobernaciones locales no hay garantia de sostenibilidades
porque al final lo que hace solo el gobierno no tiene asegurado. Y tenemos que lograr que haya
menos celos entre esas tres, ensamblando la orquesta, y no se ha logrado porque cada alcalde
quiere su orquesta, pero eso es un proceso, y entender las logicas locales, nos falta construir
mejor esa llave con la gobernacion y alcaldias locales. La gobernacion nos iba a dar cien
millones y no se dio nada. Hay tenemos que seguir consolidando la orquesta.

Ya en materia contractual ;la implementacion del proyecto se realizo de forma adecuada con
base en el contrato y las obligaciones pactadas en ¢é1?

Si, con Batuta es un operador muy buenO, pero si hemos tenido dificultades, en Batuta hubo un

cambio de presidente y cambi6 la operacion de los proyectos, y llevamos tres meses en esto, el



reporte de la informacion no ha sido rigurosa, los informes son diferentes, es una coyuntura que
no nos habia pasado nunca entendemos que eso sucedid, no nos habiamos enfrentado a una
fundacion con esos cambios porque no son politicos, uno esta acostumbrado a que si pero la
transicion generd cambios y es uno de los retos por mejorar, el otro es el tema de sostenibilidad
y estamos mirando como van a sobrevivir si el plan fronteras desaparece y deja de invertir quien
le garantiza que los nifios continlan tenemos que trabajar en alianzas publico privadas a largo
plazo, un tejido social con la comunidad mas fuerte, hasta ahora lo estamos comenzado.

(Cree que si el proyecto hubiera tenido financiacion privada seria diferente?

Yo creo que tendriamos los mismos problemas, pero pues tener mas plata aliviaria problemas,
pensamos que teniamos financiacion hasta diciembre y ya no, y en este panorama no llegamos,
por lo menos garantizariamos el afio, y un mayor flujo de recursos permitiria mas tiempo.

(Cree que los recursos privados implican un accionar mas amplio o no necesariamente?

Yo creo que al privado hay que convencerlo que no, no se van a multiplicar los nifios, es una
tarea que hay que hacer, todo el que da mas plata busca mas nifos, y la idea es que los nifios
tengan buena calidad, voy a abundar en la cualificacion de los nifios, que sea un proyecto de
vida no un hobbies. Mi poder de conviccidn es que no va a tener muchos nifios sino, va a tener
unos niflos comprometidos con la musica.

(Le parece que las alianzas publico privadas benefician la consecucion de los objetivos?

Si claramente si, yo creo que la empresa privada en Colombia son muy timidos no hay una
estrategia de responsabilidad social por parte de los probados siguen pensando que el aporte es
por un afio y ya, el gobierno deberia habla un lenguaje mas convencedor con estrategias de
sensibilidad a los privados, con estas estrategia de comunicacioén, entendemos que no lo
hacemos bien, y la responsabilidad social es irresponsable, te apuestan una plata y al otro ano
no te la dan y ;que hago con los nifios?, el privado tiene que ser consciente de la apuesta a estas
poblaciones vulnerables son serias, y deberian ser a largo plazo.

(Como la respuesta anterior fue positiva, considera que si no hay interdependencia entre el
sector publico y privado no hay proyecto?

Si hay, pero duran menos o cojean mas mientras mas socios llevas a unos proyectos mas
garantia de sostenibilidad hay. Si se cae uno el proyecto sobrevive, la alianza es mas fuerte y la

asegura la solidez de sus socios.



Anexo 3. Entrevista. Adriana Correa, asesora del PFP de educacion sobre el proyecto
computadores para educar (Bochalema).

(Cuales fueron las motivaciones por las cuales la entidad particip6 en este proyecto?

La razén por la cual llegamos a Bochamela fue por la ambicion, por lo que solo habiamos
llegado a un municipio, el afio pasado hicimos un esfuerzo para llegar a localidades fronterizas,
apostamos 1500 millones de pesos para computadores para educar, hicimos un bolsa muy
interesante para llegar a municipios fronterizos, vamos a llegar a las escuelitas mas jodidas a
esas donde politicamente no se ven , con matriculas bajitas, el otro criterio era que
computadores para educar tenia una politica agresiva. Yo queria llegar a los sitios lejanos, con
eso cruzamos la base de datos de donde ya habian llegado, nos arroj6 una necesidad,
empezamos a elegir tratando de dotar municipios enteros, por municipio 100%dotado, y
tratamos de tener un criterio de proporcionalidad, tratamos de que la distribucion fuera
homogénea, a raiz de eso computadores para educar hacen un estudio de necesidades. Segun el
cupo de hace la negociacion con alcaldes. Fue un ejercicio muy social basdndonos en los mas
necesitados. Hay nos arrojo béchamela, con el cruce de muchos criterios.

(Cuales fueron las herramientas utilizadas durante la implementacion del proyecto?

La herramienta se reduce al socio, con la metodologia que propone computadores para educar,
tienen operadores en terreno tienen convenios en donde los computadores salen muy baratos.
Son los criterios del gobierno nacional. Es ir de su manito, ellos dictan la metodologia, criterios
de planeacion que respeto.

(Considera que el proyecto se implementd de forma adecuada cumpliendo sus objetivos y
necesidades de la comunidad?

Estamos en ello, estamos haciendo el diagndstico y ya empezamos a repartir los computadores,
tenemos unos retos enormes, hemos visto que los computadores en seis meses ya estan malos, la
sostenibilidad y apropiacion, se hacen pactos con los rectores y alcaldes firman acuerdos para
dar clases de sistemas y capacitaciones para cuidarlos, la meta se cumple y se dan los
computadores, pero no duran el tiempo aspectado. Hemos cumplido la meta. Es un reto como
gobierno nunca pensamos en después, los inauguramos, somos un €xito pero no trazamos la
linea de sostenibilidad. Ejecutamos los proyectos y somos un éxito pero no se trazan lineas de

sostenibilidad.



(La implementacion del proyecto se realizd de forma adecuada con base en el contrato y las
obligaciones pactadas en ¢é1?

Tuvimos un tropiezo, los computadores ya venian marcados con computadores para educar, y
ellos no querian reconocer que tenia que tener el nombre de plan fronteras, y se hizo un comité

pero el 10% de los computadores ya se fueron sin la marca del plan fronteros.

(Operativamente como funcionan los recursos de este proyecto?

Por el caracter de computadores para educar no le puede desembolsar plata a otra entidad del
estado, si este fuera un convenio entre ministerios no le podria desembolsar a otro, o si pero
seria muy largo hay que ir al congreso para ampliar el proceso, pero justamente por esos
caracteres de computadores para educar juridico yo le puedo desembolsar la plata, obviamente
pactamos una forma de pago, una forma de desembolso, he hecho dos de tres desembolsos que
tengo pactados, eso ha funcionado bien.

(Cree que si el proyecto hubiera tenido financiacion privada seria diferente?

Pues si, podria tener mayor cobertura, tendria un reto mas grande, si no tengo resuelto la linea
de sostenibilidad, con privados ya habria cumplido la meta de darle al 100 % de los que
necesitan, pero no podria garantizar la sostenibilidad, se podria cumplir una meta, se cerraria la
brecha de tecnologias, pero como funcionaria publica no tengo operativamente, supervisar 3000

equipos no podria.

(Le parece que las alianzas publico privadas benefician la consecucion de los objetivos?
Si, implican mayor coberturas, nos pueden dar respuestas de sostenibilidad, cuando hay mas

dinero se puede. Mientras mas socios tengan uno existe mas garantia en los proyectos.

Como la respuesta anterior fue positiva, jconsidera que si no hay interdependencia entre el
sector publico y privado no hay proyecto?
Hay proyectos, pero pueden morir mas rapido, la llave ideal es el sector publico, privado y

académico, pero hay mayor garantia con esta vinculacion.



Anexo 4. Entrevista. Javier Cuaical, asesor del PFP de desarrollo econémico sobre el proyecto
propuesta para la atencion de seguridad alimentaria a la poblacion focalizada en el municipio de
Tibu.

(Cuales fueron las motivaciones por las cuales la entidad particip6 en el proyecto?

Cancilleria a través del Plan Fronteras participé en el proyecto propuesta para la atencion
alimentaria, primero por la solicitud de la comunidad indigena Bari para que se apoye en el
fortalecimiento de las practicas de conocimiento ancestrales del manejo agricola de la
produccion de alimentos, como una necesidad y como un tema importante dentro de la
alimentacion y nutriciéon de sus familias, y en segundo lugar por iniciativa del Plan Fronteras
nosotros priorizamos las poblaciones mas vulnerables de toda la frontera colombiana para
atender en sus diferentes necesidades especialmente en el tema de generacion de ingresos y de
solucionar sus problemas de seguridad alimentaria que tienen las poblaciones mas vulnerables.

Por estas dos razones principales.

(Cuales fueron las herramientas utilizadas durante la implementacion del proyecto?

El proyecto fue disenado y concertado directamente con las autoridades indigenas, el cacique,
jugd un papel importante el operador del proyecto la Fundaciéon Panamericana para el
Desarrollo y a través de ellos se hicieron varios talleres y socializacion de la propuesta que se
fue ajustando con las inquietudes y sugerencias de la misma comunidad indigena, nacido por la
comunidad, participando. Se conformé un comité técnico de seguimiento integrado entre
FUPAD vy Cancilleria y del cacique para hacerles seguimiento a la ejecucion, entonces este
comité se reunia cada tres meses para evaluar las diferentes acciones. El tercer instrumento
fueron reuniones de seguimiento en su mayoria virtuales de manera mensual para evaluar los
compromisos. Cuarto instrumento, visitas de campo, se hicieron tres visitas donde el principal
elemento fue las entrevistas a la comunidad, inquietudes recomendaciones, asi se recogian
recomendaciones para el operador del proyecto. Para garantizar.

(Considera usted que estas herramientas de implementacién de la metodologia son adecuadas
para el proyecto y porque?

Si considero que las herramientas fueron las adecuadas, puesto que a la fecha se ha terminado el

proyecto y se cumplié con el 100% de los objetivos y metas. Se logré llegar a todas las



comunidades, y se logré el resultado, que la gente tenga un buen impacto, de organizacional y
de futuro.

(Operativamente como funcionaron los recursos de este proyecto?

Bueno para la ejecucion se firm6 un convenio de cooperacion internacional, los recursos
aportados por cancilleria fue de ciento cincuenta millones que fueron girados a la fundacion, la
fundacién a su vez elaboro un plan operativo y un plan de inversion presupuestal el cual fue
aprobado en comité y a partir de hi se hizo la ejecucion en los objetivos. Toda la inversion se
realizo en el marco de los objetivos aprobado en un comité, y con eso se hizo seguimiento a la
ejecucion. La ejecucion de estos recursos buena parte estuvo dirigida hacia el personal técnico
encargado del proyecto especialmente los asistentes técnicos que se distribuyeron en las
diferentes comunidades para hacer la asistencia técnica, capacitacion y acompafiamiento a las
comunidades indigenas en la implementacion del proyecto. El otro componente importante de
inversion fue la compra de insumos, pavos, gallinas, pollos, insumos y concentrado y
alimentacion de estos animales, que sirvieron para el montaje de huertas y galpones en cabeza

de cada una de las familias, el otro fue tema logistico.

(La implementacion del proyecto se realizd de forma adecuada con base en el contrato y las
obligaciones pactadas en ¢é1?

El proyecto se desarroll6 bajo los términos y condiciones pactadas en el convenio, sin embargo
por factores externos como la dificil situaciéon de orden publico que se estd presentando en la
zona del Catatumbo, también en la dificultad que se tuvo en la expedicion de una licencia de
compra de animales vivos por parte del Ica, entre otras dificultades como algunos problemas de
los venezolanos del transporte, se hubo que hacer una prorroga que no afecta la solidez pero se
necesitd mas tiempo.

(Cree que si el proyecto hubiera tenido financiacion privada seria diferente?

No, en mi concepto hubiera funcionado de la misma manera, seguramente la inversion probada
hubiera llevado a una situacion mas solida en los resultados por el acompafiamiento, pero en

general los resultados fueron satisfactorios, independientemente de la financiacion privadas.

(Cree que los recursos privados implican un accionar mas amplio o no necesariamente?



No necesariamente, porque la filosofia del plan fronteras es el disefio de una politica para
atender las poblaciones vulnerables mejorar. En esto se disefia la politica, y en el marco de esto
se hacen las alianzas, es decir mds alla de las alianzas, hay un rector de las ideas y participacion

de recursos privados solo es mayor cobertura y sostenibilidad.

(Le parece que las alianzas publico privadas benefician la consecucion de los objetivos?

Creo que ese es un aspecto que hay que madurar mucho como gobierno para fortalecer mas las
alianzas a ciertos procesos, se deberian implementar procesos a largo plazo en las comunidades,
generando alianzas sostenibles para lograr dar un salto socioecondémico con la comunidad
focalizado para que se logre un cambio. En resumen son fundamentales para avanzar en
procesos de desarrollo.

(Como la respuesta anterior fue positiva, considera que si no hay interdependencia entre el
sector publico y privado no hay proyecto?

Se deberia generar una complementariedad para jalar procesos articulados, al comercio que da

mas sostenibilidad en tema organizacion.

Anexo 5. Entrevista. Daniella Gomez, asesora del PFP de energia sobre el proyecto de
paneles solares en el municipio de Tibu en el resguardo indigena Catalaura.

(Cuales fueron las motivaciones por las cuales la entidad participo en el proyecto?

Tres entidades participaron en el proyecto Cancilleria a través de plan fronteras para la
prosperidad, el IPSE Instituto de Planificacion y promocion de solucion energéticas no
interconectadas y Electrovichada como operador del proyecto, en el caso del IPSE y
Electrovichada contribuye a su ejecuciones su objeto social de su mision como entidad que es
promover soluciones energéticas en las zonas que no tienen interconexion. En el caso de
Electrovichada como operador de la distribucion de energia, es un proyecto que genera un
beneficio basado en experiencia de implementacion de proyectos similares debido que Vichada
es un Departamento que es practicamente no tiene interconexiones eléctricas, esto le da una
experiencia para implementar proyectos similares en el futuro en el departamento de vichada ;
en el caso de cancilleria ha priorizado la energizacion de infraestructura social en centros
educativos y de salud en zonas de frontera y fue lo que se priorizo con este proyecto. La

motivacion de todos ademds de ganar experiencia promover acciones para el objeto social.



(Cuales fueron las herramientas utilizadas durante la implementacion del proyecto?

La metodologia se dio con la firma del convenio que propuso una financiacion conjunta con el
IPSE puso 1600millones y se identificaran las necesidades de cada comunidad se formulara y
luego ejecutara el proyecto, el trabajo se hizo conjuntamente con el operador, se hizo las visitas

de campo, con socializaciones y capacitaciones en cuanto al manejo del sistema.

(Considera usted que estas herramientas de implementacién de la metodologia son adecuadas
para el proyecto y porque?

Se les pudo haber dado un mayor alcance luego de la implementacion quedamos cortos en
involucrar a la comunidad, trato de subsanarse. Se hicieron capacitaciones después de, todo ha
funcionado de maravilla, creo que si fueron las adecuadas, y lo digo por manifestaciones de la
comunidad pudo haber sido de mayor alcance. Hubo una buena relacion de los ingenieros con la
comunidad.

(Considera que el proyecto se implement6 de manera adecuada con base en sus objetivos y
necesidades de la comunidad?

El proyecto tenia un objetivo sobre el alcance de infraestructura social en el centro de salud y
educativo, comedor comunitario, el objetivo era muy claro y se alcanzé sin embargo las
necesidades son mayores, si hubiera un presupuesto se hubiera alcanzado mas, la comunidad

reclama que se hubiera podido alcanzar mas infraestructura como la casa de huéspedes.

(La implementacion del proyecto se realizd de forma adecuada con base en el contrato y las
obligaciones pactadas en ¢é1?

Si.

(Como operativamente se manejaron los recursos del proyecto?

Los recursos fueron ochocientos millones de pesos del IPSE, ochocientos millones de
Cancilleria en el contrato tiene un balos de doscientos ochenta y ocho millones se entiende que
cada parte puso la mitad, se le dio a Electrovichada que subcontrato en consorcio de energia

alternativa e hicieron la instalacion.



(Cree que si el proyecto hubiera tenido financiacion privada seria diferente?

Si, yo creo que al estado siempre se le cobra mads, si fuera un privado no tendria tantas
condiciones, tienen facilidad de manejo de recursos este se hizo en plena ley de garantias, si un
privado aporta tienen facilidad de flujo de caja se puede contratar directamente, cancilleria no

puede. Lo que puede reducir costos de transaccion.

(Cree que los recursos privados implican un accionar mas amplio o no necesariamente?

No sé si méas amplio pero si una ejecucion mas efectiva y eficiente, se reducen los tiempos de
transaccion algunos sobrecostos y eso mas eficiente la ejecucion de proyectos.

(Le parece que las alianzas publico privadas benefician la consecucion de los objetivos?

Yo diria que si, hay casos excepcionales, pero en el caso de energia yo creo que una alianza con
un privado si puede mejorar la ejecucion de los objetivos.

(Como la respuesta anterior fue positiva, considera que si no hay interdependencia entre el
sector publico y privado no hay proyecto?

No, tampoco. De hecho este es proyecto como ejemplo de ejecutar recursos publicos. Se hizo
una alianza con una entidad mixta, en realidad publico, es un buen ejemplo para articular

entidades del estado.
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1. CONTEXTO

1.1. Introduccidn

Actualmente los colombianos se encuentran con gran optimismo frente a
su futuro, una confianza incomparable en las potencialidades del pais
y una imagen en el exterior que es claramente positiva. Colombia se
ha convertido en una economia emergente, atractiva para la inversion
y para el turismo. Forma parte de un selecto grupo de naciones
denominado CIVETS -Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia vy
Surafrica— percibidas como economias con grandes expectativas de
crecimiento para las proximas décadas, adicionalmente adelanta el
proceso para ingresar a la Organizacién para la Cooperacidén y el
Desarrollo Econémicos (OCDE), una accién sin precedentes'. Alianza del
pacifico, el proceso de paz.....

Si bien todavia se enfrentan grandes retos como consolidar 1la
seguridad, disminuir el desempleo y eliminar la pobreza, es indudable
que el pais ha sobrepasado barreras que parecian inquebrantables hace
unos afos y el camino hacia la prosperidad parece despejado en el
contexto histérico del pais®. Colombia estad cerca de cumplir la meta

' Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo |. Hacia la prosperidad democratica: Visién 2010 2014,

pag. 16.

2 |dem.



de consolidar un pais en paz, con una poblaciéon educada, con bajos
indices de violencia, desempleo y pobreza®.

Para el Gobierno colombiano es fundamental tener empresas pujantes,
responsables social y ambientalmente, conquistando mercados
internacionales con bienes y servicios de alto valor agregado e
innovacién. El Gobierno reconoce la importancia de la integracion de
la economia nacional con los mercados internacionales, asi como 1la
importancia de una infraestructura y un entorno de competitividad que
transformen las ideas en negocios, los negocios en empleo y el empleo
en incremento de los ingresos. Al lograr lo anterior disminuira 1la
pobreza y generara mayor bienestar y progreso social’ en todo el
territorio Nacional.

Las regiones de frontera no son la excepcidén. A partir del criterio
de colindancia y lo establecido en la Ley 191 de 1995 y sus decretos
reglamentarios® éstas estan conformadas por 77 municipios y 12 de los
antiguos corregimientos y 13 departamentos. Las fronteras tanto
terrestres como maritimas, son una fuente elemental de desarrollo e
integraciéon para Colombia. Estas representan ejes comerciales y de
desarrollo estratégicos, al igual que son zonas medioambientales
fundamentales para el pais. Como consecuencia, la aplicacién de una
estrategia diferenciada para su desarrollo es inaplazable®.

Las regiones fronterizas deben ser incorporadas como elemento
esencial del desarrollo nacional a partir de una visidn estratégica,
promocionando el diseiio de politicas publicas que reconozcan 1las
particularidades regionales de estas zonas y capitalizando sus
activos’. A partir de esta visién se debe apoyar reformas, promover
arreglos institucionales, adecuar ofertas programaticas e incentivar

® ldem.

* Idem.

® Véase: Anexos No. 1,2 y 3.

® Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad democratica. C. Relevancia

internacional. 112 Con base en el discurso de posesion del Presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de 2010), pag. 500.

7 Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad democratica. C. Relevancia

internacional. 3. Politicas de desarrollo fronterizo. b) Objetivo general y principios rectores de la politica, pag. 519.



apuestas productivas, ambientales, sociales, étnico-culturales vy
econdmicas a favor del desarrollo regional y nacional.

1.2. ELl Plan Nacional de Desarrollo® y el Ministerio de
Relaciones Exteriores como nodo focal

El contexto histérico que enmarca este Plan Nacional de Desarrollo es
diferente al de otras administraciones. Como lo afirmé el Presidente
Juan Manuel Santos durante su discurso de posesion y como estd
planteado en Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014:
“Colombia esta llamada a jugar un papel muy relevante en los nuevos
espacios globales, y aspiramos asumir el Tliderazgo que nos

corresponde en los escenarios internacionales.”’.

Las disposiciones de los Planes de Desarrollo Nacional 2002-2006 y
2006-2010 animan al disefo de una politica diferenciada para cada
frontera, que fortalezca su desarrollo e integracidén y garantice 1la
integridad territorial y 1la seguridad de la Nacién. El Anexo No. 4
presenta un balance preliminar del desarrollo de los compromisos o
disposiciones presentes en los planes de desarrollo 2002-2006 y 2006-
2010. Como consecuencia a las acciones adelantadas y 1las que se
encuentran en proceso, es necesario impactar 1la formulacién del
préximo Plan Nacional de Desarrollo, 2010-2014, posicionando en 1la
agenda puiblica y en las sectoriales, el tema fronterizo de manera que
se incida en los planes plurianuales y sus respectivos proyectos de
inversioén.

Para lograr este objetivo se hace indispensable construir e
implementar una hoja de ruta que permita debatir, adecuar vy
complementar la propuesta de politica aqui perfilada. Debera
propiciar wuna vision compartida de 1las fronteras terrestres vy
maritimas, concentrando esfuerzos nacionales y armonizando 1las
intervenciones institucionales tanto en el proximo cuatrienio, como
en el mediano y largo plazo.

® Este primer capitulo toma textos literales de las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos.

® Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad democratica. C. Relevancia

internacional. 112 Con base en el discurso de posesion del Presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de 2010), pag. 499.



Actualmente, se estd construyendo una propuesta de politica de Estado
para las fronteras terrestres y maritimas con perspectiva de 1largo
plazo, participativa, integral y diferenciada en respuesta a 1las
particularidades regionales. Esta ha sido trabajada entre el
Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Defensa y el
Departamento Nacional de Planeaciodn. La propuesta tiene como
finalidad el desarrollo del territorio fronterizo, su integracién
interna y externa, control territorial y soberania nacional. Para tal
propésito deberd existir un arreglo institucional que avance en
disminuir distancias y divisiones con las fronteras'®, atendiendo 1o
local, nacional, regional e internacional. Debe también asumir el
reto constitucional de unidad nacional en el marco de un proceso de
descentralizacién, de formas étnicas de gobierno, el régimen de dareas
protegidas y la integracidén latinoamericana.

Su debate y desarrollo implica avanzar en la definicién de una hoja
de ruta con un proceso participativo y de consulta a actores
estratégicos publicos y privados en 1los diferentes niveles
territoriales (autoridades territoriales y étnicas, organizaciones
sociales, sector privado, academia, bancada de fronteras, entre otros
actores). En este orden de ideas, el reto es consolidar un marco
conceptual referente para las diferentes instituciones, que permita
coherencia, pertinencia, armonizacién y coordinacion de sus
intervenciones.

Adicionalmente, la Misidn de Politica Exterior sefiala la necesidad de
redefinir integralmente 1la politica de fronteras, a partir de un
ejercicio con diversos actores estratégicos y sectores involucrados
en su implementacién. Debera permitir 1la actualizaciéon de 1las
normativas, 1las instituciones y 1los programas para las fronteras,
consolidando condiciones de justicia y seguridad en sus territorios,
incluyendo el acompaiiamiento a los grupos étnicos de frontera.

Bajo el 1liderazgo del Ministerio de Relaciones Exteriores se
examinardn los esquemas de cooperacion y los mecanismos de
integraciéon fronteriza en pro de un mejor desempeio. Una mayor
articulacion de 1las instancias 1locales, regionales y nacionales
asegurard decisiones mejor informadas respaldadas por diversos
niveles de gobierno, sectores y actores. Adicionalmente, se
trabajaran planes binaciones en torno a problematicas especificas en

' Distancias y divisiones son dos conceptos que maneja el Banco Mundial [2009] como factores explicativos de obstaculos al desarrollo, desde una perspectiva de

Economia Politica.



aquellas fronteras en 1las que conjuntamente sean definidas como
prioritarias por los gobiernos'!.

La politica propone definir principios orientadores y criterios, en
el marco de la hoja de ruta a seguir, que permitan precisar su ambito
territorial y clasificar los diferentes tipos de zonas de frontera
atendiendo sus realidades, el desarrollo social, el componente
étnico-cultural, el medioambiente y segqguridad y soberania, de acuerdo
a los mandatos constitucionales.

Las actuaciones en estos territorios deberan enmarcarse en los
siguientes principios:

1. Atender un enfoque diferencial y estratégico;

2. Reconocer y respetar la diversidad bioldgica, étnica vy
cultural;

3. Promover el desarrollo de la politica nacional asi como de 1la
politica exterior;

4. Convocar la participacién de los habitantes de fronteras, de

diversos niveles de gobierno y actores regionales vy
nacionales;

5. Garantizar la integralidad y pertinencia con los contextos
regionales, y

6. Velar por 1la seguridad, 1la soberania y 1la integridad
territorial®?.

Por medio del Plan Fronteras para la Prosperidad (PFP), el Gobierno
Nacional promovera 1lineas de accidon especificas, mecanismos vy
esquemas de incentivos que permitan instalar capacidades para el
desarrollo social y econdémico de los territorios fronterizos.

En el marco de la Comisién Intersectorial de Integracién y Desarrollo
Fronterizo (CIIDEF) se promovera 1la focalizacién de recursos vy
politicas diferenciadas regionalmente, favoreciendo sectores
estratégicos teniendo en cuenta sus singularidades, 1limites vy
potencialidades. Es preciso identificar y analizar 1los potenciales
econémicos de 1los sectores relevantes dentro de cada territorio
fronterizo; y los proyectos que se han formulado en el marco de las

" Idem.

2 Idem.



comisiones binacionales y las zonas de integracidén fronteriza, entre
otras instancias. En los sectores que asi lo ameriten, el Gobierno
Nacional velarda por el desarrollado de contenidos y aplicaciones
basados en las TIC como herramienta para su fortalecimiento®>.

Desarrollo empresarial

El Estado colombiano velarda por el desarrollo empresarial de los
territorios fronterizos mediante dos aspectos: 1. El mejoramiento del
ambiente de negocios y 2. La promocién de iniciativas de desarrollo
productivo. Como resultado se espera mejorar la posicién de las
ciudades fronterizas en el ranking de ambientes de negocios y
propiciar que los proyectos productivos incorporen un mayor nimero de
municipios fronterizos*:

Ambiente de negocios. Para continuar con el reconocimiento hecho a
los esfuerzos de Colombia por Doing Business 2010 del Banco Mundial®
e incrementar 1la actividad empresarial en las ciudades fronterizas,
el Gobierno apoyara los procesos de asistencia técnica por demanda,
la identificacion de oportunidades de reforma, el disefo de planes de
accién para mejorar la regulacion empresarial y la simplificacion de
tramites para lograr una reduccidén en los costos de transaccién en
que deben incurrir las empresas.

Desarrollo productivo. La promocién de iniciativas de desarrollo
productivo se realizara con base en:

1. Los Planes Regionales de Competitividad (PRC).

2. El marco del Sistema Nacional de Competitividad (SNC).

3. Las agendas de las Comisiones Regionales de Competitividad
(CRC).

Se promovera la definicion e implementacién de proyectos productivos
que permitan generar impactos positivos en los municipios

'3 Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad democratica. C. Relevancia

internacional. 3. Politicas de desarrollo fronterizo. ¢) Lineamientos y acciones estratégicas. 2. Promocion del desarrollo del territorio fronterizo, pag. 521.

" Idem.

'* El Banco Mundial reconocié que, en el afio 2010, Colombia fue uno de los paises que mostraron la mayor mejoria en su entorno empresarial. El pais fue

igualmente reconocido como el de mejor ambiente empresarial en Suramérica.



fronterizos. Asi mismo, al interior del SNC se promovera el
desarrollo de proyectos productivos binacionales y sus poblaciones.

Conectividad e infraestructura

La integracion interna es wuna prioridad, por lo que el Gobierno
Nacional promovera una mayor integracién de estos territorios con sus
respectivos departamentos, sus regiones y la Nacion. Las
intervenciones que se efectien deberdn velar por la conectividad e
infraestructura intermodal, privilegiando criterios estratégicos y de
proyeccién del pais. Para tal efecto el Gobierno consolidara el
programa de asistencia técnica en 1los departamentos fronterizos,
teniendo en cuenta su fragilidad en materia de conectividad
interregional y considerando criterios estratégicos, incluyendo el de
soberania®.

Un aspecto adicional es la construccién, adecuacién, gestidn, control
y manejo integrado de los pasos de frontera, siendo el Ministerio de
Transporte el responsable de 1la infraestructura necesaria. E1
Gobierno Nacional, con el concurso de los paises vecinos, continuara
con estudios especificos para cada paso de frontera y la promocidn de
infraestructura de apoyo logistico. Es necesario identificar
alternativas para la optimizacion; el mejoramiento de procedimientos
de control migratorio, transito aduanero, transporte de mercancias y
controles fitosanitarios, entre otros; e intervenciones apropiadas
con base en los hallazgos de los estudios y las caracteristicas de
las zonas de frontera'’.

Asi mismo, promocionard la construccién de infraestructuras de apoyo
logistico conforme a las necesidades comerciales y a los acuerdos
bilaterales, lo que aportara a la reduccion de tiempos aduaneros vy
costos de transporte. Adicionalmente, seguira promoviendo el
desarrollo de infraestructura eficiente e inclusiva en las zonas de
frontera fortaleciendo 1la integracion binacional y mejorando 1la

'® Las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad democratica. C. Relevancia
internacional. 3. Politicas de desarrollo fronterizo. ¢) Lineamientos y acciones estratégicas. 3. Integracion del territorio fronterizo a las dinamicas, procesos y

desarrollos regionales y nacionales, pag. 522.

" Idem.



calidad de vida de los habitantes de fronteras, sus espacios publicos
y entornos urbanisticos®®.

Movilidad en ciudades

Adicionalmente continuaréd la implementacidén de politicas que permitan
articular la movilidad de las ciudades con el desarrollo territorial
y urbano-regional: (i) los sistemas Integrados de Transporte Masivo
(SITM) para ciudades con mas de 600.000 habitantes; (ii) 1la
formulacion de planes de movilidad para la operaciéon organizada y
moderna del transporte piublico en ciudades con poblaciones de 250.000
a 500.000 habitantes y (iii) 1la implementacidén de soluciones de
movilidad ambientalmente sostenibles®.

Sectores de energia, gas y combustibles

También se examinaran esquemas de interconexidén eléctrica y gasifera
entre los territorios fronterizos y los paises vecinos; al igual que
de exportacién e importacién de energia eléctrica y gas hacia paises
centroamericanos a través de 1las regiones Pacifica y 1la Caribe.
Ademas, se promoveran interconexiones de pequeiia escala y puntuales,
en Zonas No Interconectadas para atender la demanda local.

Asi mismo, se examinaran alternativas para las zonas de frontera, en
particular en lo relativo al régimen de combustibles?’.

Diversificacién de lineas de accidén con paises vecinos

De otra parte, el Gobierno generara y diversificara las 1lineas de
integracién con los paises vecinos. Los sectores de educacién, salud,
cultura y deporte deberdn ser pioneros en esta apuesta. En paralelo,
se promovera proyectos binacionales para la generacidén de ingresos y
reduccién de 1la pobreza en territorios fronterizos?’. Se deberan
examinar modelos conjuntos de promocién de sus actividades,
propiciando destrezas lingiiisticas en frontera, validacién vy
homologacién de titulos, campaiias de promocién y prevencion de 1la

'8 Ibid, pag 529.

" Idem.

2 Idem.

2! Idem.



salud, intercambios culturales y deportivos, entre otras. Para tal
efecto, se promoveran esquemas de armonizacién normativa vy
flexibilizacidén de procesos y procedimientos que permitan sinergias.

Integracidén territorio marino-costero fronterizo

Se promovera la integracién del territorio marino-costero fronterizo,
de manera sustentable y facilitando la organizaciéon de cadenas de
valor de sus actividades. De igual forma, capitalizara su condicién
de Estado riberefo y sus fronteras maritimas para promover procesos
de integracién con el Gran Caribe y Centroamérica. En este contexto,
fortalecerd 1los esquemas para el manejo de 1las dreas de
administracion conjunta con Jamaica y Repiblica Dominicana vy
propondra arreglos similares con otros paises con 1los que se
comparten fronteras maritimas?’. Para el Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina, propiciara la construccién de politicas
diferenciadas que reconozca sus particularidades territoriales vy
étnico-culturales?.

1.3. Caracteristicas del territorio fronterizo?*

Colombia se conecta con el Gran Caribe, Centroamérica y Suramérica a
través de sus fronteras terrestres y/o maritimas con once paises
(Colombia limita con Haiti, Reptblica Dominicana, Jamaica, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica, Panama, Ecuador, Perit, Brasil y Venezuela). El
territorio marino-costero del pais representa el 45% del territorio
nacional y gran parte de éste comparte 1la caracteristica de
territorio fronterizo. Asi mismo cuenta con 6.342 kildmetros de
lineas terrestres limitrofes, que demarcan diversidad al interior de
una region y entre regiones (5 regiones tienen territorio fronterizo:
Caribe, Pacifica, Sur, Amazorinoquia y Nororiental).

2 Idem.

% Ibid, pag. 524.

# Se toma textualmente de las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014, Prosperidad para todos. Capitulo VI Soportes transversales de la prosperidad

democratica. C. Relevancia internacional. 3. Politicas de desarrollo fronterizo. a) Diagndstico.



En general existen tres grandes tipos de fronteras: comerciales,
ambientales y maritimas®.

Fronteras Comerciales

Las primeras se wubican alrededor de 1los siguientes corredores
comerciales: (1) Maicao - Guarero, (2) Cicuta - San Cristébal, (3)
Arauca - E1 Amparo, (4) Ipiales - Tulcan y (5) Leticia - Tabatinga.

v El primero, segundo y cuarto son los corredores mas comerciales
y sensibles a las relaciones de vecindad y las dindmicas de
politica exterior con Venezuela y Ecuador.

v El tercero es un corredor con gran potencial para el comercio,
pero afectado por la presencia de grupos armados al margen de la
ley (GAML) y por el manejo inadecuado de los recursos publicos.

v El quinto se proyecta como puerto fluvial con Brasil, de gran
potencial turistico, pero precariamente articulado
interregionalmente y con el resto del territorio nacional.

Mapa Nro. 1. Corredores comerciales

Tales zonas se localizan en los departamentos fronterizos de Amazonas, Arauca, Boyaca (a través del municipio de Cubara), Cesar, Choco, Guainia, La Guajira,

Narifio, Norte de Santander, Putumayo, San Andrés, Vaupés y Vichada.



Fronteras Ambientales

Las fronteras ambientales, a su vez, pueden subdividirse en seis
tipos: (1) La Guajira - Estado de Zulia; (2) Norte de Santander -
Estado de Tachira; (3) Arauca - Estado de Apure —en la frontera con
Venezuela—; (4) 1l1a zona configurada por 1las doce dreas no
municipalizadas fronterizas -antiguos corregimientos departamentales—
limitrofes con Venezuela, Brasil y Peri; (5) Putumayo - Sucumbios, en
Ecuador, y (6) el area configurada por los municipios de Juradé,
Riosucio, Unguia y Acandi que limitan con Panama, Regién del Darién.

Estas subregiones se caracterizan por 1la presencia de areas
protegidas, territorios étnicos y reservas minero-energéticas.
Presentan poca densidad poblacional, su institucionalidad local es
débil e incluso dependen para su desarrollo de los departamentos,
como es el caso de las dreas no municipalizadas.

Las seis regiones enfrentan la presencia de GAML y bandas criminales.
En su mayoria, hay areas con cultivos de uso ilicito. También,
enfrentan los conflictos y amenazas derivados de la mineria ilegal,
la extracciéon no regulada de maderables, el comercio ilicito de
biodiversidad, el tradfico de armas, precursores y combustible, entre
otras problematicas.

Mapa Nro. 2. Fronteras ambientales



Fronteras Maritimas

Asi mismo, existen fronteras maritimas en el Caribe con Haiti,
Republica Dominicana, Panama, Costa Rica, Nicaragua, Honduras vy
Jamaica. Con la mayoria de estos paises Colombia acordé cooperar para
la proteccién de las areas maritimas y desarrollar esquemas de
investigacién conjunta de las mismas. Con Jamaica establecié la Zona
de Administracién Conjunta para el Control, Exploracién y Extraccién
de los Recursos Vivos y No Vivos, denominada "Area de Régimen Comin"
(Ley 9 de 1993) y con Repiblica Dominicana la Zona de Investigacion
Cientifica y Explotacién Pesquera Comin. Por el Pacifico, el pais
tiene frontera maritima con Costa Rica, Panamd y Ecuador. Con los dos
Ultimos paises 1los tratados 1limitrofes establecen clausulas de
cooperacién para 1la proteccion de 1las d&reas marinas, evitar 1la
contaminacién ambiental, regulacién pesquera, entre otras materias.
La frontera maritima con Venezuela esta ain en litigio.
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La poblacién fronteriza de los 77 municipios es de 3.9 millones segln
Censo 2005 y es, en su mayoria, urbana (2,7 millones de habitantes).
El 94.5% de la poblacion fronteriza se concentra en las fronteras con
Venezuela y Ecuador. El territorio fronterizo con Peri es el menos
poblado con 23.185 habitantes en los municipios de Leticia y Puerto
Nariifio en Amazonas y Puerto Leguizamo en Putumayozs.

El 21.9% del total de 1la poblacion fronteriza pertenece a grupos
étnicos?’’. El territorio de frontera es habitado por 53 grupos
indigenas, poblacién raizal de San Andrés y Providencia y 1las

% La definicién de estos municipios se realizd a partir del criterio de colindancia y area de influencia de acuerdo con la Ley 1991 de 1995 y sus decretos
reglamentarios: 1814 de 1995, 2036 de 1995,150 de 1996, 930 de 1996, 1814 de 1996 y 2561 de 1997. El Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC, sefiala que
los municipios colindantes son 56 y que 12 de las areas no municipalizadas de los departamentos de Guainia, Vaupés y Amazonas son centros poblados limitrofes

con Venezuela y Brasil.

? Dicha poblacion esta ubicada en las fronteras terrestres con Venezuela, (region Caribe, y Nororiental), Brasil y Pert (region de Amazorinoquia), Panama (region

Pacifica), Ecuador (region Sur y Pacifica) y maritimas con la region del Caribe.



comunidades negras o poblacién afrocolombiana, principalmente, en 1la
frontera con Panama y Ecuador®®.

Adicionalmente, 12 d&reas fronterizas no municipalizadas ubicadas en
los departamentos fronterizos terrestres reportan una poblacién de
33.087 habitantes (proyecciones Censo a 2010)%.

Tabla No. 1. Poblacién Etnica de Fronteras

PAIS FRONTERIZO INDIGENA AFROCOLOMBIANO ROM TOTAL

Venezuela 344.929 137.473 195 482.597
Ecuador 164.082 282.559
118.386 91
Maritimo (9 62 33.861 - 33.923
paises)
Panama 25.506 28.947
3.441 -
Brasil 1.095 18.951
17.855 1
Perd 168 7.203
7.035 -
TOTAL 362.185 287 854.180
491.708

Fuente: DANE, 2005.

De acuerdo con el Indice de Desempeiio Integral de 1la Gestién
Municipal del 2009°°, tan sé6lo dos municipios fronterizos se

Los grupos indigenas fronterizos son: amorua, andoke, arzario, bara, bari (motilon) bora, cabiyari, carijona, cocama, cofan, cuaique, cuebo, cuiba, cuna, curripaco,
chimila, desana, embera, guahibo, inga, koreguaje, letuma, macaguane (hitnu), macuna, makaguaje (airuban), matapi, mirafia, muinane, nonuya, ocaina, pastos
quillasinga, piapoco, piaroa, piratapuyo, pisamira, puinane, siona, siriano, tanimuka, tikuna, tukano, tunebo (u’wa), wanano, wounaan, wayuu, witoto, yagua,

yanacona, yauna, yuco (yukpa), yuri, yuruti, y yacuna. Fuente: IGAC, 2002.

% Areas no municipalizadas es la actual denominacion a los antiguos corregimientos departamentales. La Corte Constitucional a través de su Sentencia 141 de 2010,
sefialo que el Congreso deberia expedir el régimen que permita la progresiva transformacion de los corregimientos departamentales en municipios, o su

incorporacion en municipios existentes. Este régimen no ha sido expedido.

% Este indice mide cuatro componentes: (1) porcentaje de ejecucion de las metas de los planes de desarrollo, (2) eficiencia en el uso de los recursos en los sectores
de educacion, salud y agua potable, (3) cumplimiento de los requisitos legales del Sistema General de Participaciones, SGP, y (4) capacidad administrativa y
desempeno fiscal. Se encuentra en una escala de 0 a 100, donde valores cercanos a 100 denotan altas capacidades institucionales y, por el contrario, los valores
cercanos a 0 denotan capacidades criticas. Sobre el tema véase [en linea], disponible en:

http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/Programas/DesarrolloTerritorial/Evaluaci%C3%B3ny



encuentran en un rango sobresaliente: Tiquerres (85,93) y Cilcuta
(80,09). Trece municipios fronterizos se encuentran en un estado
critico; es decir, reportan una calificacidén menor a 40 puntos. De
éstos el mds critico es Puerto Nariio (11,99) en la frontera con
Peri. Veintisiete municipios fronterizos se encuentran en un nivel
bajo, entre 40 y 60 puntos. La mayoria de éstos se encuentra en la
frontera con Venezuela, cuatro en la frontera con Brasil, tres en la
de Panamd y dos en 1la ecuatoriana. Se observa dificultades
institucionales internas para dar respuesta a las demandas locales y
mejorar las condiciones de vida de los habitantes de frontera.

Las fronteras nacionales son mds que una linea divisoria o limitrofe.
Son un territorio complejo, marcado por las relaciones internas y con
los paises vecinos. Su ambito varia de acuerdo con las interacciones
presentes de orden diverso y de colindancia fronteriza. Contiene una
porcién significativa de la diversidad biolégica y étnico-cultural de
la Nacidén, de sus ecosistemas estratégicos y sus reservas naturales,
entre éstas las minero-energéticas. Estos activos sumados a su
condicion de Estado riberefio, en dos océanos, le brindan a Colombia
potencialidades geopoliticas y socioecondmicas importantes en el
hemisferio.

Sin embargo, estas ventajas han sido poco aprovechadas vy
capitalizadas para la prosperidad econdmica del pais y el bienestar
de 1los habitantes de frontera. Las reservas minero-energéticas
fronterizas, su vocacién agropecuaria, sus oportunidades de
desarrollo en bio-comercio, servicios ambientales, turismo, entre
otras apuestas productivas, son oportunidades que requieren articular
esfuerzos de la institucionalidad publica y privada en pro de areas y
corredores de desarrollo. Se trata de activos que deben incorporarse,
de manera sustentable, en las politicas y estrategias de desarrollo
del pais y su ordenamiento territorial. Ello sin perjuicio de 1los
procesos de identificacidén de d&reas protegidas, acompanadas de 1las
correspondientes acciones de proteccién y conservaciéon. Asi mismo,
del reconocimiento y respeto de los territorios étnicos en frontera.

Lo anterior es producto de un desarrollo nacional cuyo énfasis ha
estado en el centro geografico del pais, dejando al margen al
territorio fronterizo. La Constituciéon de 1991 empezé a revertir tal
tendencia al promover la integracidén social, politica y econdmica del

SeguimientodelaDescentralizaci%C3%B3n/DocumentosdeEvaluaci%C3%B3n.aspx.

152 En su mayoria estan ubicados en la frontera con Venezuela: Barrancas, El Molino, Maicao, Manaure, San Juan del Cesar y Urumita en la region Caribe y Puerto

Carreflo y Cumaribo en la region Nororiental.



territorio fronterizo, y la cooperacién con los paises vecinos para
la prestaciéon de servicios publicos y la preservacién del medio
ambiente. En desarrollo de los mandatos constitucionales, la Ley 191
de 1995 establece un régimen especial para las zonas de frontera, con
el fin de promover y facilitar su desarrollo econdmico, social,
cientifico, tecnoldgico y cultural. No obstante su expedicién, su
impacto ha sido limitado en términos del desarrollo e integracion
fronteriza. Su ambito de aplicacidén fue reglamentado de manera laxa y
generd incentivos inapropiados. Su énfasis se concentré en 1las
fronteras terrestres, urbanas y mds dindmicas en términos
comerciales, sin mayores desarrollos para otras regiones fronterizas
con particularidades diferentes.

Se hace necesario, por tanto, contar con un marco legal integral para
las fronteras terrestres y maritimas. Este debera observar 1los
antecedentes de reformas a la Ley 191 cursados en el Congreso de la
Repiblica en 1la ultima década. Asi mismo, reconocer 1los avances
planteados por tales iniciativas 1legislativas y 1las apuestas
regionales alli expresadas, pero a partir de una visién estratégica
del territorio fronterizo, de largo plazo, plural y de Estado. Esta
debe permitir, efectivamente, el desarrollo e integracién fronteriza;
garantizando 1la seguridad de este territorio, 1las 1libertades
ciudadanas y la soberania nacional.

Finalmente es de anotar que si bien los logros alcanzados por 1las
Politicas de Segqguridad Democratica y de Consolidacidén permitieron que
el Estado dispusiera de mayores capacidades para proteger estos
territorios, el repliegue de los GAML y 1las organizaciones de
narcotraficantes sobre las fronteras ha generado un reto mayor para
la seguridad del pais representado en 1la necesidad de bloquear vy
contener sus operaciones, que involucran: abastecimientos, ataques,
secuestros, actos terroristas y acciones criminales, en general. Es
también importante recalcar la necesidad de confrontar el crimen
transnacional ubicado sobre 1las zonas fronterizas, que utiliza 1los
limites del pais como wuna bisagra para el desarrollo de sus
actividades ilicitas.

Sin seguridad, no puede haber prosperidad. Una vez el Estado recupera
el orden y garantiza la vigencia de la ley y llega la presencia
social para generar oportunidades a 1la poblaciéon. Se trabajara,
entonces, para que los territorios fronterizos de menores capacidades
relativas de desarrollo tengan mejores oportunidades; que su
desarrollo social y econdmico sea una realidad, fomentando asi 1la
integraciéon con los paises vecinos.



1.4. Problemas que deben resolverse

La inexistencia de wuna politica integral para 1las fronteras
terrestres y maritimas y una oferta institucional que reconozca sus
particularidades, caracteristicas y realidades, ha profundizado 1las
asimetrias y desequilibrios de éstas con respecto al resto del pais,
afectado su desarrollo e integracién. Esta situacion ha generado que
las condiciones de vida de los municipios fronterizos sean mas
dificiles que en el resto del pais. El 90% de los municipios
fronterizos presentan un indice de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI) mayor al promedio nacional. (Al respecto véase el grafico No.
2.)
Grafico No. 2
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Lo anterior tiene como efectos el deterioro e inadecuado
aprovechamiento de los recursos fronterizos, condiciones
socioecondémicas mas bajas con respecto a la media nacional y una
mayor debilidad institucional. En este escenario, no es gratuito el
sentimiento de abandono y olvido expresado por 1los habitantes de
frontera, que propicia un débil sentido de pertenencia. Ello redunda
en una crisis de gobernabilidad y dificultades en la administraciodn
de justicia y el control territorial, amenazando las condiciones de
seguridad ciudadana en el territorio fronterizo y 1la soberania
nacional.



Adicionalmente, debe fomentarse el desarrollo y la integracion de los
territorios fronterizos en las relaciones binacionales del pais, dado
que las fronteras terrestres de Colombia, Venezuela, Brasil, Perd,
Ecuador y Panamd, reportan condiciones socioecondmicas menores al
promedio nacional.

Por Gltimo, se destaca que actualmente no existe una capacidad
institucional para responder de manera estratégica y oportuna a los
retos que impone diariamente 1las fronteras. El Ministerio de
Relaciones Exteriores reconoce la necesidad de fortalecerse
internamente para atender los asuntos de frontera; planteamiento que
el Ministerio sefiald en la cartilla sectorial de la Visiéon 2019
“diseflar una politica exterior acorde con un mundo en
Transformacion”, mediante las siguientes recomendaciones:

v Fortalecer y especializar el recurso humano del Ministerio de
Relaciones Exteriores, en particular la Carrera diplomatica vy
Consular.

v Hacer mas eficiente 1las funciones de orientacién, integracion,
armonizacidén y coordinacioén atribuidas al Ministerio de Relaciones
Exteriores.

2. PRINCIPIOS Y OBJETIVOS DEL PFP

Para dar soluciéon a esta situacidn, el Gobierno del Presidente Juan
Manuel Santos ha decidido priorizar el desarrollo social y econémico
de las poblaciones de frontera y replantear esta politica mediante el
Plan Fronteras para la Prosperidad (PFP). Esta politica busca mejorar
la capacidad institucional, respondiendo de manera estratégica,
integral, adecuada y oportuna a 1los retos que se presentan
diariamente en 1las regiones fronterizas. El PFP es liderado por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, que actia como ente coordinador
entre las diferentes agencias y entidades del Estado y del Gobierno,
logrando la armonizacion y eficacia de los esfuerzos e intervenciones
institucionales.

El Ministerio de Relaciones Exteriores, en el marco de la competencia
de politica exterior, tiene entre sus funciones aquellas relativas a
los asuntos fronterizos. En particular, el Decreto 3355 de 2009
sefiala las siguientes: “formular, orientar, ejecutar y evaluar la
politica exterior en materia de integracién y desarrollo fronterizo,



en coordinaciéon con las autoridades sectoriales del orden nacional y
territorial, cuando sea del caso e impulsar, articular, financiar o
cofinanciar la implementacién de programas y proyectos de desarrollo
e integracion fronteriza en coordinacién con las autoridades
sectoriales del orden nacional, 1las entidades territoriales y los
organismos de cooperacién internacional competentes para la ejecuciodn
de los mismos, de acuerdo con lo que determine el Plan Nacional de

Desarrollo”>!.

El PFP busca impulsar y apoyar el desarrollo social y econdémico de
las poblaciones en las fronteras terrestres y maritimas del pais
mediante 1la generacién de oportunidades econémicas e inclusién
social, fortaleciendo a su vez la integracién con los paises vecinos.
Lo anterior pretende disminuir la brecha que existe en materia
econdmica y social entre las zonas de fronteras y el resto del pais,
permitiéndoles una dindmica propia y fortalecida. Para ello se
desarrollé una politica de Estado basado en 1los siguientes
principios.

Los beneficiarios del PFP son las comunidades habitantes de los 77
municipios colindantes o considerados como zonas de frontera de 13
departamentos, principalmente aquellas que requieren de programas
sociales que mejoren su calidad de vida, fomenten sus oportunidades
de desarrollo humano, social y econdémico. Es importante destacar que
en las fronteras, tanto terrestres como maritimas, habita un gran
porcentaje de las comunidades étnicas de pais; indigenas, raizales, y
afrocolombianos.

Asimismo, el PFP involucra a 1las gobernaciones departamentales vy
alcaldias municipales fronterizas. Seran participes las 13
gobernaciones de La Guajira, Cesar, Norte de Santander, Boyaca,
Arauca, Vichada, Guainia, Vaupés, Amazonas, Putumayo, Narino, Chocé y
San Andrés y Providencia, y sus municipios y corregimientos
fronterizos. Ver anexo 3.

Del mismo modo, tendran una participacién activa los gremios vy
empresas del sector privado que tengan una fuerte presencia en 1la
frontera o que se beneficien del intercambio comercial con los paises
vecinos. El sector académico y demas entidades del tercer sector
(academia, ONG's, representantes de la sociedad civil, organizaciones

% Véase Decreto 3355 de 2009, articulo 2°, numerales 18 y 19, respectivamente.



sin 4animo de lucro, indigenas, afros y raizales) seran parte
fundamental de este trabajo. Los anteriores seran identificados en 1la
primera fase de la metodologia del PFP, que serd descrita y explicada
mas adelante.

Las comunidades de las distintas subregiones de frontera, en especial
aquellas organizadas y sus lideres, seran colaboradores directos del
PFP y participaran activamente en su ejecucién. Tendran especial
atencién los lideres y las comunidades indigenas, afrocolombianas y
raizales.

2.1. Principios

El PFP se regira por los siguientes principios:

Desarrollo sustentable

Se entiende como “el desarrollo que satisface 1las necesidades
actuales sin comprometer la capacidad de 1las generaciones futuras
para atender a sus necesidades futuras” (State of the World Report,
1987).

Desarrollo Humano

Los proyectos generaran oportunidades para el mejoramiento de 1la
calidad de vida de poblaciones vulnerables. Se deben Tlograr
resultados concretos y mensurables, manteniendo al mismo tiempo una
vision de largo plazo.

Politica piblica diferencial

El ministerio reconoce que cada subregién de frontera tiene unas
problematicas propias, un contexto particular, diferencial de 1las
demas y por ende sus lineas de accién no necesariamente iguales.

Enfoque local y sostenible



El establecimiento de prioridades, 1la toma de decisiones y 1la
ejecucién de 1los proyectos contara con la participacion activa vy
directa de organizaciones sociales de las comunidades beneficiadas y
las autoridades locales, a fin de que el proceso sea sostenible en el
tiempo y se fortalezca la capacidad institucional y de gestidn local.

Amplia participacién

Se generaran espacios de concertacién y alianzas entre los gobiernos
(nacionales, locales y/o0 regionales), empresas privadas,
organizaciones del tercer sector, universidades y sector académico en
el desarrollo de los proyectos.

Coordinacidén y liderazgo central con visién local

El ministerio de Relaciones Exteriores liderara el proceso, tendra en
cuenta los esfuerzos, politicas y programas que se hayan desarrollado
previamente y sus lecciones aprendidas.

2.2. Objetivo general

v Impulsar el desarrollo social y econémico de 1las regiones de
fronteras, tanto terrestres como maritimas, y su integracién con
los paises vecinos.

2.3. Objetivos especificos

v Facilitar la coordinacién y articulacién de acciones e inversiones
sectoriales en las fronteras, con el fin de estructurar programas y
proyectos integrales que atiendan las particularidades regionales y
promuevan el desarrollo local y regional.

v Empoderar a 1los ciudadanos en las decisiones y también en 1las
responsabilidades de su propio desarrollo.

v Fortalecer la participacién ciudadana y 1la formacidén de capital
social que genere impacto positivo en las politicas publicas.



v Disminuir 1las brechas regionales institucionales a través de
asistencia técnica diferenciada.

v Fomentar la participacidon de las autoridades locales, regionales y
nacionales en la planeacion y desarrollo de programas y proyectos
en fronteras.

v Fomentar la responsabilidad social empresarial para el desarrollo
social de las fronteras.

v Fomentar 1la participacién de las organizaciones del tercer sector
en la ejecucién del Plan Fronteras para la Prosperidad.

3. EJECUCION DEL PFP

3.1. Metodologia y fases de ejecucién

La metodologia propuesta es la siguiente: Se realizara un enfoque de
politica pulblica diferencial pues la realidad de las fronteras es muy
diferente entre si; de igual manera, es importante tener en cuenta su
ubicacién con relaciéon al pais vecino con el objeto de fomentar 1la
integracién. Como wuna primera aproximacién se propone para el
desarrollo del presente PFP, clasificar las fronteras terrestres por
regiones naturales y su ubicacidn con respecto al pais vecino, a fin
de disefar programas de desarrollo social para cada una.

Cada subregién estd comprendida por municipios y corregimientos
considerados como fronterizos, listado que se puede apreciar en el
anexo 3. De esta manera se realizard una clasificacién preliminar con
13 subregiones de frontera divididos de la siguiente manera.



Mapa Nro. 3. Subregiones de frontera
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En cada subregion se formara una mesa interinstitucional en el que
participen el sector piublico en sus tres ambitos, nacional, regional
y local; sector privado; tercer sector; y organismos de cooperacién
multilateral. Cada mesa disefiara la politica piblica, los programas y
proyectos sociales, y realizard el seguimiento a su ejecucion.



Adicionalmente se tendra en cuenta un componente diferencial étnico.
Se formaran submesas de trabajo para los casos puntuales de
comunidades indigenas y afrocolombianos.

Las fases de ejecucién del PFP por cada subregion de frontera son las
siguientes:

Identificacion
de actores

Evaluacién
social

Definicion
de lineas de
accion

Evaluacion
del Plan

Formulaciéony
presentacion de
proyectos y
programas

Implementacion
de esquemas de
sostenibilidad

Evaluacion
delos
proyectos

Ejecuciény
seguimiento

Formalizaciéon
de acuerdos

Gestiony
consecucion
de recursos

Socializacion
de los
proyectos

- I Identificacidn de actores: Se invitaran a actores adicionales
que sean identificados en el desarrollo del PFP, para que compartan



su experiencia en algunas d&reas especificas o por su conocimiento
local.

II Evaluacién social: Los actores, en especial los 1locales,
conocedores de la realidad y de 1las principales problematicas
sociales que afronta la subregidén, aportaran las fuentes primarias
y secundarias legitimas. Esta etapa debera ser rapida, austera y
concreta. En esta etapa, los actores locales a través de un
ejercicio metodoldégico participativo, priorizaran sus
problematicas, de manera diferencial en cada subregiéon de frontera.

III Definicién de lineas de accidn: Se definira las lineas de
accion principales, con base en 1las mayores problematicas
identificadas. Los actores tendrdn en cuenta experiencias locales
exitosas que deben replicarse y fortalecerse, asi como buenas
practicas, experiencias nacionales e internacionales. Este
ejercicio se realizara también mediante ejercicios metodoldgicos
participativos, de manera diferencial.

En estas tres primeras etapas se identificaran programas y
proyectos de impacto rapido (PIR) que seran evaluados técnicamente
mediante la gestidén del plan por parte de entidades del gobierno
nacional, se gestionaran los recursos faltantes y se ejecutaran
inmediatamente. Los PIR tienen gran importancia por el impacto
social o econémico positivo en las subregiones de frontera y
adicionalmente, generan credibilidad en el PFP, lo que permite un
mayor compromiso de las partes en el desarrollo de las demdas fases.

IV Formulacién de proyectos: Los actores participantes y 1los
invitados adicionales, podran formular y presentar proyectos de
desarrollo social, de acuerdo a las lineas de accidn establecidas.
La formulacién debe incluir algunos indicadores de seguimiento y el
disefio de esquemas de sostenibilidad. Habrd un acompaiiamiento del
PFP en esta fase, y de ser necesario, se dictaran algunas
capacitaciones.

Los proyectos que se formulen y sean replicables en mas de una
comunidad, formaran un programa. Cada proyecto o programa, debera
tener una cofinanciacién minima de acuerdo al sector que
represente.

Previamente a la formulacidén de los proyectos, los actores
recibirdn una capacitacidén, a fin de homogeneizar la presentaciodn
de los mismos. Para tal efecto, se disefaran con base en la
metodologia de marco 16gico, la cual es solicitada por los
organismos de cooperacidén internacional y aceptada de manera
universal.



V Evaluacién técnica de 1los proyectos: Los proyectos seran
evaluados por cada una de las entidades gubernamentales competentes
segliin el darea de desarrollo; la evaluacidén deberd comprender 1la
viabilidad técnica, financiera y legal de los proyectos.

Como resultado inicial de este ejercicio se tendran tres
clasificaciones de proyectos, denominados por niveles. En el nivel
1, se encontraran aquellos proyectos que recibieron viabilidad en
las areas financiera, técnica y legal; en el nivel 2, aquellos
proyectos que reciben algin tipo de comentario y solicitan
correctivos en su formulacidén, y que una vez realizados pueden
volver a ser presentados para su aprobacidon; y finalmente, en nivel
3, estaran los proyectos inviables que no volverdn a ser tenidos en
cuenta.

VI Gestidon y consecucidon de recursos: Se gestionaran vy
conseguiran recursos a través del presupuesto de las entidades del
gobierno nacional, las dreas de responsabilidad social corporativa
de entidades del sector privado, recursos de organismos y estados
cooperantes y recursos de cofinanciacién de 1las entidades
gubernamentales locales. La gestidén se podra realizar a través de
funds raising.

VII Procesos de Consulta Previa y socializacién de 1los
programas Yy proyectos: Se deberdan disefar e implementar
estrategias de la socializacidén de los proyectos en las comunidades
fronterizas.

VIII Formalizacién de acuerdos: Previo a la ejecucidén de 1los
programas y proyectos se debe formalizar los acuerdos legales a que
haya lugar. Los contratos y acuerdos que se celebren deberan estar
acorde con la legislacion.

IX Ejecucidn y seguimiento: Los actores seran los encargados de
realizar el seguimiento a 1la ejecucién de 1los proyectos.
Adicionalmente, las comunidades locales organizadas y las
autoridades locales realizardan veedurias comunitarias como garantes
del proyecto.

X Implementacién de esquemas de sostenibilidad: La
implementacion de esquemas de sostenibilidad debe incluir 1a
operacidén, mantenimiento y administracién de los programas, 1la
cuantificacion del flujo de gastos y la identificacién de fuentes
de financiacidén permanentes en el tiempo. Los actores seran los
responsables de hacerle seguimiento a esta fase.

XI Evaluacién del PFP: Una vez finalizado el ciclo de politica
publica del plan es recomendable hacer una evaluacién de su
ejecucién, sus impactos, principales logros, buenas practicas y
lecciones por aprender. De esta manera se fortalecera el Plan



Fronteras para la Prosperidad en sus programas y proyectos de
segunda generacion.

3.2. Productos

Se pretende obtener los siguientes productos:

> 13 talleres participativos en el que se definan y prioricen
problematicas y lineas de accién en las subregiones de frontera
de manera diferencial.

> Por lo menos 2 talleres participativos en el que se definan y
prioricen problematicas y 1lineas de accién con caracter
diferencial étnico.

> 13 informes de lineas de accién para cada una de las subregiones
de frontera, basados en talleres participativos con los actores
locales.

> Lista de programas y proyectos de impacto rapido identificados.

> Lista de programas y proyectos de impacto rapido con recursos
gestionados de cofinanciaciodn.

> Lista de programas y proyectos de impacto rdpido con conceptos
técnicos favorables por parte de entidades del gobierno nacional
o entidades con experiencia y competentes mediante la gestidn
del PFP.

> Lista de programas y proyectos de impacto rapido con recursos de
cofinanciacidon gestionados y conseguidos.

> Informes de seguimiento a 1la ejecuciéon de 1los programas Yy
proyectos de impacto rapido utilizando herramientas gerenciales.

> Lista de programas y proyectos de impacto rapido ejecutados.

> Informes de seguimiento a 1la implementacidén de esquemas de
sostenibilidad de los programas y proyectos de impacto réapido
ejecutados.

> Lista de programas y proyectos con impacto rapido con esquemas
de sostenibilidad implementados.

> Lista de programas y proyectos formulados de manera diferencial
en cada subregion de frontera por medio del acompanamiento del
PFP, asi como del diseiio de los esquemas de sostenibilidad.

> Lista de programas y proyectos evaluados técnicamente por
entidades del gobierno nacional o entes con experiencia vy
competentes mediante la gestidn del PFP.

> Documento de estrategias diseifiadas e informes para la gestidn y
consecucion de recursos para la cofinanciacién de los programas
y proyectos.

> Lista de programas y proyectos con recursos de cofinanciacidn
gestionados y conseguidos.



Documento de estrategias diseifiadas e informes del acompaiiamiento
a los procesos de consulta previa y socializacion.

Informes de seguimiento a la formalizacién de acuerdos.

Informes de seguimiento a la ejecucién de 1los programas Yy
proyectos utilizando herramientas gerenciales.

Lista de programas y proyectos ejecutados.

Informes de seguimiento a 1la implementacién de esquemas de
sostenibilidad de los programas y proyectos ejecutados.

Lista de programas y proyectos con esquemas de sostenibilidad
implementados.

Recomendaciones de politica para el actual Conpes de frontera
que se encuentra en discusion.



