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Presentacion

En mayo de 2018 se cumplieron 18 meses de implementacién del Acuer-
do de Paz firmado entre el Gobierno y las FARC-EP. Se trata de una agenda
de implementacién que, si bien esta proyectada a 15 afios, atraviesa un mo-

mento de incertidumbre.

Alas dificultades propias del transito de la guerra hacia la paz en un pais
con deficiencias institucionales, se suman un ambiente politico pugnaz y
la falta de consenso social en torno a los beneficios derivados de la nego-
ciacién. Aunque el presidente manifestd que “a pesar de los problemas, la
implementacién de la paz va viento en popa™, la percepcién generalizada de

la ciudadania es que el Acuerdo de Paz naufraga.

Los datos mas recientes de la encuesta que realiza bimensualmente Ga-
llup (abril de 2018) arrojan que el 70% de los encuestados considera que la
implementacién va por mal camino; 5 puntos mas que en la medicién ante-
rior (febrero de 2018) y la cifra mas alta desde que se incluye esa pregunta.
En ese contexto, no cabe duda de que el cambio de Gobierno y de Congre-
so tendran repercusiones en el soporte politico y el direccionamiento del

Acuerdo.

Como aporte a la creacién de un debate pa- LS

blico informado, la Fundacién Ideas para la Paz
(FIP) se ha propuesto generar insumos de andli-

sis que permitan examinar la coyuntura de ma-

nera técnica, realista y propositiva. Desde nues- manifestd que “a pesar
tro punto de vista, la construccién de la paz en de los problemas, la
nuestro pais es un propésito de largo aliento, que

tiene que ver mucho méas con nuestra consoli- paz va viento en popa”, la
dacién institucional, la capacidad de adaptarnos percepcion generalizada es

creativamente a las circunstancias y nuestra efi-
cacia a la hora de anticiparnos a las dificultades,

que con el triunfo de un conjunto determinado

Aunque el presidente

implementacion de la

que el Acuerdo naufraga

o
[}

de tesis politicas. .|

' Declaracion del presidente al término del gabinete para el posconflicto, 30 de marzo de 2018. Disponible en:

http://es.presidencia.gov.co/discursos/180430-Declaracion-del-Presidente-Juan-Manuel-Santos-al-termi-
no-del-Gabinete-de-Posconflicto (recuperado el 08 de mayo de 2018)
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Sabemos también que la implementacién de un acuerdo de paz tan am-
bicioso como el suscrito con las FARC —que no se redujo a un pacto para el
fin de la confrontacién—, implica numerosos desafios relacionados con la
dindmica propia de los procesos de cambio institucional. Por eso estima-
mos que, en momentos de transicion politica, es necesario generar miradas
constructivas, que ayuden a la identificacién de ajustes y mejoras, y a evitar
la tentacion de echar por la borda los aciertos que han sido arduamente al-

canzados.

Esta fue, precisamente, nuestra motivacién para escribir el presente in-
forme: hacer, con miras hacia el futuro, un ejercicio de monitoreo y analisis
independiente del Acuerdo de paz desde la perspectiva de la participaciéon
ciudadana. El informe aborda un asunto central en términos de una agenda

amplia de paz: Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial - PDET.

El primer capitulo enmarca los PDET en la discusién sobre desarrollo
rural, participacién y construccién de paz. En el seqgundo capitulo se des-
cribe en detalle el disefio de los PDET y su puesta en practica. En el tercero
se analiza, a partir de la aplicacién de la metodologia El Siriri? la calidad y
la eficacia de los ejercicios de participacién ciudadana que se realizan en el
marco de los PDET. Finalmente, el cuarto capitulo sintetiza las conclusiones
y contiene una serie de recomendaciones especificas para el préximo go-

bierno.

Estas recomendaciones constituyen los pasos que la FIP considera se
deben seguir para que procesos como el de los PDET aporten sustantiva-
mente al propésito de fondo que los sustenta: el desarrollo rural y la cons-

truccién de paz en Colombia.

2 E[SIRIRI es una metodologia desarrollada por la Fundacion Ideas para la Paz gracias a la financiacion de la Funda-
cion Ford, y con los aportes técnicos de la Universidad Tecnoldgica de Bolivar, La Universidad ICESI, la corporacion
Vallenpaz y la Fundacion Pro-Cartagena FUNCICAR.

[}
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I. Participacion ciudadana en el cierre de la brecha
campo - ciudad: un camino para construir paz

En Colombia existe una brecha alarmante de de-
sarrollo entre las ciudades y el campo. La situacién
es tan marcada que, independientemente del indica-
dor que se utilice, la pobreza rural supera a la urbana
hasta llegar incluso a triplicarla (tabla 1). Por ello, la
construccién de una paz sostenible requiere necesa-
riamente que al cierre de la confrontacién armada se
sumen avances importantes y tangibles en la reduc-

cién de esta brecha.

TABLA1

PRINCIPALES INDICADORES DE
POBREZA EN COLOMBIA

URBANO

INDICADOR RURAL

(CABECERAS)

NECESIDADES

BASICAS 201 19,66% 53,51%
INSATISFECHAS - NBI

iNDICE DE POBREZA - 12.1% —_—
MULTIDIMENSIONAL

POBREZA MONETARIA 2016 24,9% 38,6%

Fuente: Bases de datos y Boletines DANE (DANE, 2017)

En ese marco, ha hecho carrera un planteamiento
que articula el desarrollo rural con los conceptos de
territorio y participacién ciudadana. Tras esta rela-
cién hay tres ideas principales. Primero, que la accién
publica y privada sobre la ruralidad debe enmarcar-
se en un itinerario amplio de desarrollo territorial, en
donde la actividad econdémica y social responda a las
necesidades y aspiraciones del territorio como uni-
dad del desarrollo. Segundo, que el campo colombia-
no requiere una fuerte inversién en bienes publicos
tales como vias (principales, secundarias y tercia-

rias); infraestructura (eléctrica, educativa, de salud,

de riego, vivienda, etc.) y acompafiamiento técnico, y
que esta debe hacerse con base en pactos con las co-
munidades. Y tercero, que el mecanismo mas eficaz
para lograrlo es la participacién ciudadana, pues a
través de ella es posible identificar las necesidades y
deseos de la ciudadania, priorizar acciones y generar
confianza entre los actores participantes, tanto entre
los distintos sectores ciudadanos, como entre estos
sectores y la institucionalidad publica.

En la Gltima década este planteamiento ha sido
reiterado en dos importantes iniciativas. En primer
lugar, el Informe Nacional de Desarrollo Humano,
elaborado en 2011 por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) bajo el titulo: “Co-
lombia rural: razones para la esperanza’”, y en segun-
do, la "Misién para la Transformacion del Campo”,
una iniciativa del Gobierno del Presidente Juan Ma-
nuel Santos, liderada por el Departamento Nacional
de Planeacioén, en la cual se impulsé un ejercicio de
reflexién acerca de la problematica rural en Colom-
bia y a la que se vincularon representantes del go-
bierno nacional, el sector privado y las comunidades
campesinas, ademas de expertos nacionales e inter-
nacionales.

En efecto, el Informe Nacional de Desarrollo Hu-
mano (IDH) “Colombia rural: razones para la espe-
ranza’, insiste en la necesidad de una reforma rural
transformadora y propone una serie de acciones
diferenciales para lograrla. Entre ellas, “fomen-
tar la creacién de consejos regionales de consul-
ta para proyectos que se han de desarrollar en sus
territorios”, y ‘promover la organizaciéon de esce-
narios periddicos de didlogo y deliberacién publi-
ca del campesinado [.] que cuenten con respaldo y
reconocimiento gubernamental” (PNUD, 2011, p70).
La Misién para la Transformacién del Campo, por su
parte, propuso en su informe “El campo colombiano:
un camino hacia el bienestar y la paz” (2015), impul-

sar los “Programas de Desarrollo Rural Integral con
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Enfoque Territorial” (PDRIET), cuyo objetivo princi-
pal debia ser el de “articular y llevar de manera con-
junta toda la oferta del Estado a un mismo territorio, a
través de una accién integral que genere una pronta
recuperacion social y econémica, garantice la soste-
nibilidad ambiental del desarrollo y promueva condi-
ciones de competitividad en los territorios”. La Mision
también hizo énfasis en que esos programas debian
construirse “de manera participativa, partiendo de
las potencialidades del territorio y las necesidades y
aspiraciones de sus habitantes” (Misién, 2015, p92).

El vinculo entre el desarrollo rural y la participa-
cién ciudadana fue retomado en el Acuerdo de Paz
firmado entre el Gobierno Nacional y las FARC en no-
viembre de 2016. La evidencia més clara radica en la
creacién de los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial -PDET. En el Acuerdo, los PDET son ini-
ciativas en 16 subregiones con una fuerte afectacién
del conflicto armado, cuyo objetivo principal es: [..]
lograr la transformacioén estructural del campo y el
ambito rural, y un relacionamiento equitativo entre el
campo y la ciudad [.]” (Mesa de Negociacién, 2016, p
21). Para cumplir este objetivo, el Acuerdo propone la
formulacion de 16 Planes de Accién para la Transfor-
macién Regional (PATR), uno para cada subregién,
que deben construirse participativamente: primero,
en nucleos de veredas; luego, en instancias munici-
pales, y finalmente en instancias subregionales.?

Un hecho significativo es que los PDET, a diferen-
cia de las propuestas del Informe Nacional de Desa-
rrollo Humano y de los resultados de la Misién para
la Transformacién del Campo, han sido llevados a la
practica. Desde julio de 2017, con diferentes ritmos, la
Agencia parala Renovacién del Territorio CART)* vie-
ne realizando encuentros participativos por nicleos
de veredas en las subregiones PDET. De esta mane-
ra, el Gobierno Nacional ha intentado materializar el
planteamiento que sostiene que el desarrollo rural y
la inversién en bienes publicos deben darse bajo la

orientacién de procesos participativos.

o
[}

Para la FIP es muy importante analizar y moni-
torear de forma independiente este esfuerzo del Go-
bierno. Se trata de una oportunidad para profundizar
en la comprensién del vinculo entre desarrollo rural,
participacién ciudadana y construcciéon de paz; y
para estudiar en detalle el funcionamiento e impac-
to de un proceso participativo de amplia cobertura,
proponer ajustes y hacer recomendaciones para ini-
ciativas futuras.

Siguiendo este propédsito, el siguiente capitulo
contiene una descripcién detallada de los PDET que
parte desde su concepcidén en el texto del Acuerdo
der paz, y explica el camino que el Gobierno Nacional
ha recorrido para materializarlos (definicién, cober-
tura, relacién con los distintos ejercicios de partici-
pacién que propone el Acuerdo, caracterizaciéon de
la ART como institucién encargada de impulsarlos, y
ruta definida para la elaboracién participativa de los
PATR). Esto permitird dimensionar la magnitud de
esta iniciativa, asi como los inmensos retos a los que

se ha visto enfrentada desde el primer momento.

G

En el Acuerdo, los PDET son
iniciativas en 16 subregiones
con una fuerte afectacion
del conflicto armado, cuyo
objetivo principal es: “[..]
lograr la transformacién
estructural del campo
y el Ambito rural, y un
relacionamiento equitativo

entre el campo y la ciudad

En el siguiente capitulo presentamos una descripcion detallada de los PDET y
de 3 ruta en 6 etapas para la formulacion de los PATR.

La Agencia de Renavacion del Territorio (ART), es una entidad estatal del
sector descentralizado de la rama ejecutiva nacional, adscrita al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, creada por el decreto Ley 2366 del 7 de
diciembre de 2015, y modificada en funciones por el decreto 2096 de 2016
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Il. Los Programas de
Desarrollo con Enfoque
Territorial

2.1. Priorizacion: 170 Municipios

Segun el decreto presidencial 893 de 2017, los Pro-
gramas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)
corresponden a un instrumento de planificacién y
gestién (artl) cuya finalidad es la transformacién
de la ruralidad (art. 2) en 16 regiones prioritarias que
abarcan un total de 170 municipios (art. 3); esto es, 10
municipios en promedio por regién (Ver mapa 1).

Para priorizar los 170 municipios, el Gobierno na-

cional partié de cuatro criterios consignados en el

TABLA 2

[}

Acuerdo (numeral 1.2.2): (i) afectacién del conflicto
armado, (i) cultivos de uso ilicito y economias ilici-
tas, (iii) niveles de pobreza, y (iv) capacidades insti-
tucionales.

En cada criterio se identificaron una serie de va-
riables, con informacién existente (ver tabla 2), y se
seleccionaron los municipios con mayores afectacio-
nes. Posteriormente, estos municipios se agruparon
en las 16 regiones y se afiadieron unos nuevos para
garantizar la continuidad geogréafica. Con excepcién
de Icononzo (Tolima), todos los municipios con Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacién y Puntos
Transitorios de Normalizacién quedaron incluidos en
los PDET®. Segin lo acordado, la Comisién de Segui-
miento, Impulso y Verificacién a la Implementacién

del acuerdo (CSIVD) aprobé la priorizacién.

CRITERIOS Y VARIABLES PARA LA PRIORIZACION DE MUNICIPIOS PDET

CRITERIO

VARIABLES

AFECTACION DEL CONFLICTO

DEBILIDAD DE LA INSTITUCIONALIDAD ADMINISTRATIVA Y
CAPACIDAD DE GESTION

Intensidad de la confrontacion armada.

Victimizacion: homicidio, secuestro, masacres, despojo,
desplazamiento, victimas por minas antipersona, desaparicion
forzada, y asesinatos de sindicalistas, autoridades locales,
periodistas y reclamantes de tierra.

Hectdreas de cultivos de coca e indice de vulnerabilidad.
Explotacion ilegal de minerales y contrabando.

Esfuerzo integral de cierre de brechas.

Fuente: Elaborado por la FIP a partir de del Decreto 893 de 2017, p.Sy 6.

5 Tanto las 23 Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion como los 8 Puntos Transitorios de Normalizacion fueron los epicentros de la dejacion de armas de las FARC

y del inicio de su reincorporacion a la vida civil.
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UBICACION DE REGIONES PDET 2017

CONVENCIONES MAPA

LIMITE
DEPARTAMENTAL

LIMITE
MUNICIPAL

Hj ESCALA

LA GUAJIRA

A

ATLANTICO

MAGDALENA

BOLIVAR

NORTEDE
SANTANDER

, SANTANDER

ANTIOQUIA \©

CHOCO \ 4 . BOYACA

¥ CUNDINAMARCA
RISARALDA

quiNDio
" SANTAFE DE
. TOUMA BOGOTADC

AMAZONAS
REGIONES PDET
ALTO PATIA - . CATATUMBO MACARENA /
NORTE DEL CAUCA GUAVIARE
. MONTES
ARAUCA
. . cHoco DE MARIA
BAJO CAUCAY URABA PACIFICO
NORDESTE ANTIOQUENO ANTIOQUERNO MEDIO

< CALOAS CASANARE

ARAUCA

VICHADA

GUAINIA

VAUPES

PACIFICO Y _
FRONTERA NARINENSE

. PUTUMAYO

SIERRA NEVADA /
PERIJA

SUR DE
BOLIVAR

SUR DE
CORDOBA

SUR DEL
TOLIMA

CUENCA DEL
CAGUAN Y

PIEDEMONTE
CAQUETENO

o
o

Fuente: Elaboracion FIP
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2.2. Un proceso prioritario

El decreto de creacién de los PDET, asi como de la
entidad responsable de ellos, se enmarca en el acto
legislativo O1 de 20186, el cual otorgé al presidente fa-
cultades extraordinarias para la implementacion del
Acuerdo. En ese sentido, los PDET nacieron con un
mensaje de prioridad y urgencia, bajo el entendido de
que con ellos se podia evitar la reproduccién de las
causas del conflicto armado.

Sin duda, estos programas ocupan un lugar privi-
legiado en el texto del Acuerdo: aunque se definen en
el punto 1, se mencionan en 5 de los 6 puntos nego-
ciados. En términos de participacion, este protago-
nismo de los PDET se ratifica. Una lectura del acuer-
do en clave de participacién ciudadana realizada por
la FIP, identificé, a lo largo del texto, 67 ejercicios que
involucrarfan la interaccién entre ciudadania e ins-
titucionalidad publica (ver FIP 2017a); de esos 67, al
menos el 40% esté vinculado a los PDET.

Esta centralidad de los PDET en el Acuerdo, y la
importancia de su componente participativo, puede

resumirse sefialando los siguientes puntos:

+ En el punto 1 del Acuerdo, los PDET se de-
claran como el principal instrumento para la
implementacion de la reforma rural integral.
Corresponden a los territorios prioritarios
para la adjudicacién y formalizaciéon de la
tierra, articulan los Planes Nacionales para
la Reforma Rural, y en ellos se elaboran, par-
ticipativamente, los Planes de Accién para la

Transformacién Regional (PATR).

- En el punto 2, sobre participacién politica y
apertura democratica, se establecen como el
marco de priorizacién para la estrategia de
creacién y promocion de veedurias ciudada-

nas y observatorios de transparencia®.

- En el punto 4 se proponen como la guia me-

todolégica de los Planes Integrales de Sus-
titucién y Desarrollo Alternativo (PISDA).
Estos planes deben ser construidos partici-
pativamente en el marco del Programa Na-
cional Integral de Sustitucion de Cultivos de
Uso llicito (PNIS) que crea el Acuerdo en este
punto. También sefiala que en las regiones en
las que coincidan los PDET y los PISDA de-

ben articularse plenamente.

- En el punto 5, sobre el tema de victimas, el

Acuerdo sefiala que los PDET deben tener un
enfoque reparador y que, por ello, incorpora-
ran planes de reparacién colectiva y planes

de retorno y reubicaciones.

- En el punto 6, finalmente, se busca aportar a

la sostenibilidad a los PDET a través de me-
didas como incorporar los PATR en los pla-
nes de desarrollo; promover su financiaciéon
con recursos del Sistema General de Parti-
cipaciones y el Sistema General de Regalias,
y facilitar la contratacién de organizaciones
sociales para su ejecucién. También sefiala
la necesidad de contar con mecanismos es-
peciales de consulta en los territorios PDET
con comunidades indigenas y afrocolombia-
nas. Adicionalmente, en el punto también se
afirma que, en la medida del avance y de la
disponibilidad de recursos, se podran incor-

porar nuevas regiones a estos programas.

6

Esta priorizacian es explicita en el punto 6 del Acuerdo.

o
[}
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2.3. Entidad responsable y
ruta de implementacion

Para hacer de los PDET una realidad, el Gobier-
no Nacional designé a la Agencia para la Renovacién
del Territorio (ART). Es importante resaltar que su
creacién, ademas de una estrategia de implementa-
cién del Acuerdo de paz, obedecié a una reforma del
sector rural colombiano incluida en el Plan de Desa-
rrollo 2014 - 2018, que incluyé la liquidacién del Ins-
tituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER)
y la creacién de la Agencia Nacional de Tierras y la
Agencia de Desarrollo Rural.

Segun sefiala su decreto de creacién, la ART na-
cié con el objeto de ‘[.] coordinar la intervencién de
las entidades nacionales y territoriales en las zonas
rurales afectadas por el conflicto priorizadas por el
Gobierno Nacional, a través de la ejecucién de pla-
nes y proyectos para la renovacion territorial de es-
tas zonas, que permitan su reactivacion econdémica,
social y su fortalecimiento institucional, para que se
integran de manera sostenible al desarrollo del pais”
(Decreto 23686, art. 3 de 2015). Por ello, entre sus fun-
ciones principales se encuentran coordinar la estruc-
turacion y ejecucién de planes para la renovacion te-
rritorial; disefiar los procesos de participacién de la
ciudadania en estos planes, y adelantar su evaluacion.

Con esta infraestructura normativa e institu-
cional, en julio de 2017 el Gobierno nacional hizo el
lanzamiento de los PDET en el departamento de Ca-
queta. Alli se oficializé que la duraciéon de estos pro-
gramas seria de 10 afios, que involucrarfan a cerca
de 11.000 veredas en los 170 municipios priorizados,
y que la inversién esperada para materializarlos ron-
darfa los $30.000 millones de pesos.’

Desde ese momento, la Agencia inicié, con muy
distintos ritmos, la construccién participativa de 16
Planes de Accién para la Transformacién Regional
(PATR)®. Estos planes nacieron con la misién de diag-

nosticar las necesidades de cada una de las regiones

o

PDET, concertar las prioridades para que sean inclui-
das en los Planes Nacionales, y definir los modos en
los que las comunidades participarian en la ejecuciéon
de los proyectos derivados.

La ART propuso seguir una ruta de planeacién
participativa de abajo hacia arriba, en 6 etapas que
se proyectaron desde el lanzamiento de la iniciativa
(etapa 1) hasta la socializacién del PATR, en mayo del
2018 (etapa 6).

Luego del lanzamiento, la ruta contempla la rea-
lizacién de espacios amplios de participacién o
‘pre-asambleas” (etapa 2), que aglutinan a las comu-
nidades de varias veredas de cada municipio priori-
zado en los denominados "ntcleos veredales”. Para
las pre-asambleas, el equipo de la ART propuso que la
comunidad identifique “oportunidades”, ‘problemati-
cas’y ‘pre-iniciativas”de las veredas, segun 8 pilares
que fueron prestablecidos asi: 1. Ordenamiento social
de la propiedad rural y uso del suelo. 2. Reactivacién
econdmica y producciéon agropecuaria. 3. Educacién
Rural. 4. Vivienda, agua potable y saneamiento. 5.
Derecho a la alimentacién. 6. Reconciliacién, convi-
vencia y paz. 7. Infraestructura y adecuacién de tie-
rras. 8. Salud Rural.

El resultado de estas pre-asambleas consiste en
la identificacién de un conjunto de pre-iniciativas
por pilar y en la constitucién de “equipos motor” (de-
legados para cada uno de ellos). Con posterioridad,
los distintos “equipos motor” del municipio deben
reunirse para discutir las pre-iniciativas que se han
propuesto en las pre-asambleas para cada uno de los
pilares del PDET. En esta reunién de equipos motores,
que se concibié con una duracién de 3 dias, se cons-
truye una lista final de “iniciativas”en la que, ademas,
se establece si la prioridad de cada una es de corto,

mediano o largo plazo.

T Ver: https://www.elespectador.com/noticias/paz/en-caqueta-se-hi-
zo-el-lanzamiento-de-los-pdet-articulo-704636

8 Seqn el decreto presidencial estos planes se revisaran cada 5 afios
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TABLA 3

COMPOSICION DE LAS INSTANCIAS MUNICIPALES
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Y SUBREGIONALES PDET

INSTANCIA

COMISION Alcalde y S delegados de alcaldia
MUNICIPAL DE 1 delegado por grupo motor (3 en
PLANEACION promedio)
PARTICIPATIVA 5 delegados de organizaciones sociales
(MINIMO 25 Egelegogos 391 sector privoqq \oc‘cﬂ
elegados del consejo municipa
PERSONAS) 1 delegado del Ministerio Publico
Socio estratégico (donde tenga lugar)
Gerencia PDET + equipo territorial
(11 personas aprox.)
1 delegado de comunidades por municipio
(10 en promedio)
Alcaldes municipios PDET (10 en
promedio)
. Gobernador y 5 delegados del equipo de
COMISION

SUBREGIONAL
DE PLANEACION
PARTICIPATIVA
(MINIMO 50

COMPOSICION

Gerencia PDET + equipo territorial
(3 personas aprox.)

la Gobernacion 1 delegado del Ministerio
Publico

5 delegados de la Asamblea
Departamental

Grupo de notables: representantes

de academia, Iglesia, sector privado,
organizaciones sociales, autoridades
étnicas, jovenes, etc.

5 delegados de organizaciones sociales
regionales

5 delegados del sector privado
empresarial (elegidos entre los delegados
ala CMPP)

PERSONAS)

Fuente: Elaboracion FIP a partir de las presentaciones de la ART

Con este trabajo previo, se realizan las Asam-
bleas veredales. En ellas, se convoca nuevamente a
los asistentes de la pre-asamblea para que el equi-
po motor socialice y someta a consideracion la lista
de iniciativas (la asamblea puede introducir, en este
punto, ajustes a la lista). El resultado de este proceso
debe ser un conjunto de “Pactos Comunitarios para la
Transformacién Regional” (etapa 3).

El siguiente paso en la ruta PDET es llevar los
pactos comunitarios a una instancia de participacién
municipal: las Comisiones Municipales de Planeacién

Participativa (cuya conformacién se encuentra en la

[}

tabla 3). Esta instancia toma los pactos comunitarios
como insumos para la construccién de los “Pactos
Municipales por la Renovacion” (etapa 4), uno por
municipio.

En estas Comisiones se definen nuevos delegados
que asisten a instancias regionales, donde finalmen-
te se deben concertar, a partir de los pactos munici-
pales, los Pactos de Accidn para la Transformaciéon
Regional (PATR) de las 16 regiones PDET (etapa 5).
Dichos planes, como se mencioné anteriormente, se-
rian socializados en la etapa final de la ruta.

Para sacar adelante esta tarea titanica, la ART
dispuso, ademas de un grupo de trabajo a nivel na-
cional, de 16 equipos regionales con un total de 167
gestores municipales, contemplando que en los na-
cleos veredales se conformarian unos 1.490 grupos
motor.?

2.4. Muchas dificultades
para avanzar

Hasta el momento, la ART no ha podido ejecutar
el cronograma propuesto en la ruta de los PDET. Di-
versos motivos explican este incumplimiento: por un
lado, problemas de orden publico en varios munici-
pios han retrasado su avance; por otro, los tiempos
necesarios para pasar de una etapa a la otra han sido
superiores a los estipulados. También ha jugado un
papel muy importante el hecho de que la ART (como
profundizaremos mas adelante) haya asumido este
ambicioso proceso de forma solitaria, y arrancado
practicamente desde cero en los procesos de partici-
pacién. Esta es una seria dificultad teniendo en cuen-
ta que en la propia misién de la ART esta su caracter
de coordinacién. Asi, alas demoras administrativasy

logisticas que plantea una operacién como esta, se ha

9 Datos de las presentaciones ART en territorio
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sumado la falta de alianzas estratégicas con actores
regionales (publicos, sociales y del sector producti-
v0), necesarias para movilizar un proceso participa-
tivo de estas dimensiones.

La participacién de la ciudadania ha sido ma-
siva. Segln declaraciones del Presidente, cerca de
220.000 personas han asistido a los ejercicios pro-
puestos por la ART. Sin embargo, a inicios del mes de
marzo, sélo en 30 de los 170 municipios se habia rea-
lizado algin tipo de avance (en especial en la etapa
3), pero en ningln caso se habia alcanzado todavia
la etapa 4. Esta situacién ha llevado a la ART a revi-
sar laruta y, en particular, a desistir de la realizacién
de las asambleas (se mantienen las pre-asambleas)
y a priorizar 6 regiones con el objetivo de obtener el
PATR en algunas de ellas. Estas regiones son: i) Bajo
Cauca y Nordeste Antioquefio; ii) Sur de Cérdoba; iii)
Sur de Bolivar: iv) Arauca; v) Putumayo, y vi) Sur del
Tolima. Todo esto indica que, muy a pesar del parte
de tranquilidad que ha dado el presidente en decla-
raciones recientes, afirmando que la implementacién
del Acuerdo, en lo que respecta a los PDET, va a cum-
plir con el cronograma inicial’®, la realidad es otra y el
escenario no es muy alentador.

Es claro que la iniciativa de los PDET, entendida
como un proceso de 6 etapas que arranca en el nivel
veredal y termina en la aprobacién de 16 planes a ni-
vel regional, no ha podido cumplirse segin lo espe-
rado. Los datos en relacién a su avance a la altura del
mes de marzo, indican que la ruta propuesta inicial-
mente por la ART no se surtird cabalmente en las 16
subregiones priorizadas.

La FIP ha estado interesada, desde el inicio de
este proceso, en observar los ejercicios de participa-
cién incluidos en los PDET. Para ello, activamos “El
Siriri”™, una metodologia para medir la calidad y la
eficacia de la participacién a través de una red de
aliados regionales, entre ellos la Universidad ICESI,
la Universidad Tecnolégica de Bolivar (UTB), la Uni-

versidad Francisco de Paula Santander Sede Ocafa

o
[}

(UFPSO), y el Programa de Desarrollo y Paz del Ce-
sar (pdp Cesar). Como lo sefialaremos mas adelante,
la medicién que se realiza a través de esta metodolo-
giano valora el cumplimiento del proceso PDET en su
ejecucion general. En efecto, la pregunta central del
Siriri es si en esos espacios promovidos por los PDET
la participacién es verdaderamente 1til y transfor-
madora.

Es importante resaltar que no fue facil el acceso
a estos ejercicios de participacién, a pesar de su ca-
racter plblico. Desde febrero del 2017, la FIP inici6
acercamientos con funcionarios de la ART del nivel
nacional, sin que esas conversaciones prosperaran.
En Gltimo término la gestién de nuestros aliados re-
gionales ante los equipos territoriales de la ART, fue
la que permitié conocer las fechas de realizacién de
las pre-asambleas y asambleas PDET y asistir a las
mismas. A continuacién, presentamos un analisis de-
tallado de estos ejercicios a partir de la observacién
directa de 8 pre-asambleas y 3 asambleas, en un to-

tal de 8 municipios de 4 regiones PDET distintas.

10 Seqln el presidente, “(...) ya esos 16 Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial estan listos para ser aprobados. Posiblemente en agosto aprobe-
mos 12, en septiembre otros 4. 0 sea que a finales de septiembre estaran
todos aprobados para comenzar aplicarlos el primero de enero del afio en-
trante, como estaba previsto en los acuerdos™. Declaracion del presidente al
término de la reunion con la Comisian de Seguimiento, Impulso y Verificacion
alalmplementacion del Acuerdo Final, CSIVI, el 5 de Mayo de 2018 en Turbaco,
Bolivar. Disponible en: http://es.presidencia.gov.co/discursos/180505-De-
claracion-del-Presidente-Juan-Manuel-Santos-al-termino-de-la-reu-
nion-de-la-Comision-de-Sequimiento-Impulso-y-Verificacion-a-la-Im-
plementacion-del-Acuerdo-Final-CSIVI (recuperado el 08 de mayo de 2018)

" Enel siguiente capitulo presentamos la descripcion detalla de esta metodologia.
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Ill. El Siriri va a los PDET

3.1. Sobre “El Siriri”

Con la financiacién de la fundacién FORD y los
aportes técnicos de la Universidad Tecnolégica de
Bolivar, La Universidad ICESI, la corporacién Vallen-
paz y la Fundacién Pro-Cartagena FUNCICAR, la FIP
desarrollé una metodologia para medir la calidad y
eficacia de las instancias de participacién y los ejer-
cicios de planeacién participativa donde institucio-
nalidad publica y ciudadania se encuentran.

Llamamos a esta metodologia El Siriri, evocando
la persistencia y audacia de una famosa ave colom-
biana, que se ha incrustado en el imaginario popular
como simbolo de obstinacién, y rindiéndole un tributo
a Fabiola Lalinde, lider antioquetia que, con tenacidad
e insistencia, puso en marcha la llamada “Operacion
Siriri”, con la cual ha documentado e investigado los
hechos que rodearon la desaparicién de su hijo, Luis
Fernando Lalinde Lalinde."? El Siriri recuerda que la
participacién ciudadana ha sido un duro emperfio en
nuestro pais, y que la persistencia de la sociedad civil
es la que ha permitido mantener vigente el suefio de
la democracia participativa.

El Sirir{ dispone una bateria de 28 indicadores que
permiten valorar asuntos como el disefio del ejercicio,
el involucramiento de actores relevantes, el uso de re-
cursos, la independencia, transparencia, efectividad,
legitimidad, sostenibilidad y la perspectiva de cumpli-
miento de los pactos alli concertados.” El Siriri se apli-
ca a través de una red de aliados regionales que, junto
con las organizaciones mencionadas, incluye a la Uni-
versidad Francisco de Paula Santander (Sede Ocafia)
y la Redprodepaz (un sistema de coordinacién de la
sociedad civil colombiana por la paz que agrupa apro-
ximadamente a 24 Programas de Desarrollo y Paz, a
una serie de entidades de apoyo y a los pobladores de

las regiones en las cuales tiene presencia).

Como se mencioné en el capitulo anterior, gracias
a estared en crecimiento, fue posible observar 12 es-
pacios de participacién (en 8 municipios) en el marco
de los PDET, segun se detalla en la tabla 4.

TABLA 4

EVENTOS OBSERVADOS BAJO LA METODOLOGIA
EL SIRIRI Y ALIADOS LOCALES

EVEN FECHA ALIADO
PREASAMBLEA - MIRANDA 54/09/2017 p—
(CAUCA), VEREDA SANTA ANA

ASAMBLEA - LA PAZ (CESAR), 14/11/2017  Pdlp Cesar
VEREDA FILO MACHETE

ASAMBLEA - LA PAZ (CESAR), 22/1/2017  Pdp Cesar
VEREDA VARAS BLANCAS

ASAMBLEA - LA PAZ (CESAR), 29/11/2017  Pop Cesar
VEREDA BETANIA

PREASAMBLEA - ZAMBRANO 01/12/2017 UTs
(BOLIVAR), CABECERA

PREASAMBLEA - EL CARMEN 02/12/2017 UEPSO
(NDES), VEREDA TIERRA AZUL

PREASAMBLEA - EL CARMEN 08/12/2017 UEPSO
(NDES)

PREASAMBLEA - ZAMBRANO o1/12/2017 UTs
(BOLIVAR), CABECERA

PREASAMBLEA - CORINTO £6/01/2018 eS|
(CAUCA), VEREDA LA HEROICA

PREASAMBLEA - EL TARRA

(NDES), VEREDA VISTA 27/01/2018 UFPS
HERMOSA

PREASAMBLEA - HACARI 57/01/2018 UEPS
(NDES), VEREDA ASTILLEROS

PREASAMBLEA - CORINTO 08/02/2018 eS|

(CAUCA), VEREDA RiO NEGRO

Fuente: elaboracion FIP

12 yn resumen de la Operacion Sirirf en: http://www.centrodememoriahistorica.
gov.co/antioquia/operacion-siriri

13 La FIP transfiere esta metodologfa a las organizaciones o a instituciones inte-
resadas en aplicarla, sin ningln costo y sélo con el compromiso de compartir
con la FIP lainformacion de sus observaciones para nutrir asi una base de da-
tos nacional sobre participacion ciudadana. Para mayor informacion sobre la
metodologfa, invitamos a consultar FIP (2017b), disponible en: http://www.
ideaspaz.org/publications/posts/1613
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Luego de aplicar El Siriri en estas 8 pre-asam-
bleas y 3 asambleas, identificamos cuatro mensajes
clave sobre lo que viene sucediendo en los espacios
participativos de los PDET en términos de su calidad
(mensajes 1y 2), y de su eficacia (mensajes 3 y 4).
Cada mensaje se sustenta en los resultados de un
conjunto de indicadores cuyo detalle se encuentra en
las graficas 1y 2.

Es importante sefialar que El Siriri se adentra en
el funcionamiento de las dinamicas concretas de los
ejercicios de participacién ciudadana. Esto significa
que el ejercicio de monitoreo y analisis de los PDET,

o
o

cuyos resultados presentamos a continuaciéon, recae
sobre un conjunto particular de sesiones de sus es-
cenarios participativos (pre-asambleas y asambleas
veredales) y no sobre el total del proceso y sus objeti-
vos. En este sentido, la aplicacién de El Siriri permite
identificar las debilidades y las fortalezas de los ejer-
cicios realizados, la consistencia del disefio metodo-
l6gico y su ejecucién por parte de la ART, asi como el
potencial de esta apuesta participativa para cumplir
con el propédsito subyacente a la iniciativa guberna-
mental de los PDET.

3.2 Sobre la Calidad de la participacion

INDICADORES DE CALIDAD EN LOS EJERCICIOS MEDIDOS

INDICADORES DE CALIDAD INFO*  RESULTADO
CONTEXTO
IMPARCIALIDAD -~~~ o ALCANCE CONTEXTO 08 NS
- ) h ALCANCE 1 71%
PERCEPCION . o DISEND DISENO METODOLOGICO 0.9 58%
DE LIBERTAD « METODOLOGICO
/ \ ' REPRESENTATIVIDAD 0.8 88%
. , : PROCEDIMIENTOS DE 0.8 74%
INFORMACION ¢ , o REPRESENTATIVIDAD ~ CONVOCATORIA
RELEVANTE / !
; | | ASISTENCIA 0.8 61%
| INCLUSION DE LAS MUJERES 1 a6%
DESARROLLO , PROCEDIMIENTOS ~ FACILITACION 1 72%
METODOLOGICO . ~ DECONVOCATORIA
" TIEMPO 0.9 53%
X y LOGISTICA 0.9 54%
LOGISTICA °x\ o /d ASISTENCIA DESARROLLO METODOLOGICO 1 60%
) . o ) INFORMACION RELEVANTE 1 46%
o - .
TIEMPO g :JNECII..ESS|P(4"JJERES PERCEPCION DE LIBERTAD 09 71%
FACILITACION IMPARCIALIDAD 0.9 81%

Elaboracion: FIP a partir de datos de “El Siriri”. *Porcentaje del total de variables con informacion
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El esquema de implementacién, por
grupos de veredas y con equipos
locales, estd en sintonia con el contexto
y ha sido un acierto en términos de
convocatoria, representatividad y
asistencia

La implementacién de los PDET desde el nivel
veredal tiene pleno sentido. Si bien ha implicado un
alto esfuerzo logistico para la ART —la mayoria de
los lugares donde se estan realizando los ejercicios
de participacién son de dificil acceso—, constituyen
precisamente los entornos que los PDET se proponen
transformar. Sin duda, el disefio y la implementacién
de estos ejercicios por grupos de veredas demues-
tran que se tuvieron en cuenta asuntos importantes
del contexto (74% - indicador 1).

Pudimos constatar que la ART vinculdé en sus
equipos territoriales a personas con trabajo previo en
el territorio. Este es un elemento a favor, pues facilita
el reconocimiento de lugares donde se estan reali-
zando los ejercicios participativos y de las organiza-
ciones alli presentes. Tal conocimiento se ve reflejado
en unos procedimientos de convocatoria acertados
(74% - indicador 5) y en espacios de participacién
representativos (87% - indicador 4). Aunque en algu-
nos casos la asistencia no fue la esperada (61% - in-
dicador 6), no hay duda de que llevar a cabo estas
reuniones en las cabeceras municipales la hubiera
disminuido atn mas.

En cuanto a representatividad y asistencia, en la
tabla se observa que las pre-asambleas han llegado a
ser mucho més nutridas que las asambleas. El porcen-
taje de mujeres que han asistido es variable, y en ge-
neral aumenta a medida que el nimero de asistentes
disminuye. Esto puede relacionarse con que no siem-
pre hubo una estrategia diferenciada para convocar a
las mujeres (46% - indicador 7). Se trata, en todo caso,

de un asunto que debe comprenderse mejor.

TABLAS

ASISTENCIA: PROMEDIO DE ASISTENTES Y
PORCENTAJE DE MUJERES

PROMEDIO s
EVENTO ASISTENTES % MUJERES
ASAMBLEA - LA PAZ
(CESAR), VEREDA 46 32%
VARAS BLANCAS
ASAMBLEA - LA PAZ
(CESAR), VEREDA 15 79%
BETANIA
ASAMBLEA - LA PAZ
(CESAR), VEREDA FILO 19 68%
MACHETE
PREASAMBLEA -
CORINTO (CAUCA), 62 45%

VEREDA RiO NEGRO

PREASAMBLEA - EL
CARMEN (NDES), 169 19%
VEREDA TIERRA AZUL

PREASAMBLEA -
HACARI (NDES), 51
VEREDA ASTILLEROS

PREASAMBLEA
- ZAMBRANO 155 19%
(BOLIVAR), CABECERA

PREASAMBLEA -

CORINTO (CAUCA), 125
VEREDA LA HEROICA
PREASAMBLEA - EL

CARMEN (NDS)

PREASAMBLEA - EL

TARRA (NDS), VEREDA 143
VISTA HERMOSA

PREASAMBLEA -

MIRANDA (CAUCA), 32
VEREDA SANTA ANA
PREASAMBLEA

- ZAMBRANO 98
(BOLIVAR), CABECERA

Elaboracion: FIP a partir de datos de “El Siriri”. *Se realiza un conteo de
asistentes al inicio, a la mitad (segun la agenda) y al final del ejercicio.
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La logistica también es un elemento que debe te-
nerse en cuenta a la hora de valorar el éxito del dise-
fio e implementacién veredal, pues aunque en todos
los casos se garantizé la alimentacién, no se cubrid
el transporte de los asistentes (54% - indicador 10).
Es comprensible que existan limitaciones presupues-
tales para la realizacién de este tipo de ejercicios; sin
embargo, cuando se generan costos que los asisten-

tes deben cubrir, se desincentiva la participacion.

Aunque se cuenta con un diseno
metodoldégico claro, que se llevé a la
prdctica, su capacidad para obtener
insumos concretos ha sido baja

El alcance del espacio se comunicé de forma ex-
plicita la mayoria de las veces (71% - indicador 2"
Tanto en las pre-asambleas como en las asambleas
observamos espacios con criterios metodoldgicos
generales (58% - indicador 3). Todos los espacios
contaron con facilitadores, si bien las caracteristicas
de la facilitacién (72% - indicador 8) y el éxito de la
puesta en practica de la metodologia disefiada por la
ART (80%- indicador 11) variaron en cada regién y
dependieron de las habilidades de cada equipo regio-
nal. De otro lado, la mayoria de los asistentes sintie-
ron tranquilidad para expresar sus opiniones (71% -
indicador 13) y los equipos de la ART no favorecieron,
segun lo observado, la participacién de unos grupos
o personas en particular (79% - indicador 14).

A pesar de lo anterior, en las pre-asambleas se
termind privilegiando el registro de necesidades y
expectativas generales, antes que la conversacién
sobre iniciativas concretas. Esta situacién no se sol-
vento en las asambleas. La tabla 6, contiene una serie
de citas ilustrativas del tipo de propuestas consigna-
das en el cierre de las pre-asambleas y socializadas

en las asambleas.

TABLA 6

EJEMPLOS DE LAS PROPUESTAS EN LOS
ESPACIOS PARTICIPATIVOS PDET

REFERENTE -

ESPACIO

RESULTADO

DE LA MESA

DE TRABAJO
DEL PILAR 1. EN
PRE-ASAMBLEA
EN SANTA ANA,
MIRANDA

EXPOSICION DE
INICIATIVAS POR
PARTE DE UN
MIEMBRO DEL
GRUPO MOTOR
DELEGADO
ASAMBLEA EN
FILO MACHETE,
CESAR

INICIATIVAS

Compra de tierras colectivas para
proyectos y equipamientos productivos.

Seguimiento y control de la CRC de
mano de las comunidades.

Regulacion de la frontera de la cana
alrededor de los centros poblados.

Distribucion de tierras de parte del
estado para los pequenos productores

Vivienda digna de material con
estdndares de calidad para acceso a
servicios basicos

Centro de salud, medicamentos,
personal capacitado

Infraestructura Educativa: Legalizacion
de predios, adecuacion de escuelas
que existen y construccion de escuelas
donde no hay.

Construccién y mejoramiento de vias
terciarias: mediano plazo, placa huella y
obra de arte (puentes).

Elaboracion: FIP a partir de datos de “El Siriri”

14 Siguiendo la literatura especializada, entendemos que los ejercicios parti-

cipativos pueden tener un alcance distinto, que se ubica en el eje; informar
— consultar — colaborar — decidir.
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En este sentido, como resultado de los ejercicios

de participacién se obtuvieron listados de ‘qué hacer”

en términos de necesidades y anhelos por cada pilar,
en vez de insumos concretos sobre “‘cémo hacerlo”.
Llamamos insumos concretos a las posibles respues-
tas frente preguntas del siguiente tipo: ;Cuantos/as?
¢En qué veredas? ;Con cual prioridad? ¢ Iniciando en
qué momento?, y jcon participacién de cuales orga-
nizaciones?

Esta situacién esta fuertemente relacionada con el
tipo de informacién que fue entregada a los asistentes
(46% - indicador 12) antes y durante ejercicio. Para
estos ejercicios, se privilegio la informacién sobre los
PDET y la ruta de los PART: en particular, sobre los
temas que cobijan cada uno los 8 pilares formulados
porla ART. No obstante, no se les entregé a los parti-
cipantes informacién relevante que pudiera orientar
el ejercicio hacia la obtencién de insumos concretos.

Nos referimos especificamente a informacién so-
bre los recursos financieros disponibles para la eje-
cucién de los Pactos Comunitarios (o Municipales) de
Renovacién Territorial, a la informacién sobre diag-
noésticos previos en los temas de los pilares propues-
tos por la ART y sobre los programas y proyectos de
los Planes de Desarrollo de los Municipios y las Go-
bernaciones que podrian articularse a estas iniciati-
vas. Tampoco hubo menciones a los planes de vida,
etno-desarrollo, planes de manejo ambiental o de or-
denamiento territorial aun cuando el Acuerdo de Paz
y el decreto 893 de 2017 sefialan explicitamente la
necesidad de articular estos contenidos a la formula-
cién de los PDET.

o
[}

Consideramos que hay una baja posibilidad de
subsanar este vacio de insumos concretos en las si-
guientes etapas de la ruta. Los integrantes de la Co-
misién Municipal de Planeacién dificilmente podran
dar ese nivel de detalle a las iniciativas sin consultar
nuevamente a los nicleos veredales, y la ruta no con-
templa un nuevo momento para esto. Los delegados
de los grupos motor, que harian parte de la Comision,
tienden el mandato de socializar las iniciativas pero
no tienen la autoridad para definir criterios especifi-

cos frente a las mismas.

Los delegados de los grupos
motor, que harian parte
de la Comisién, tienen
el mandato de socializar
las iniciativas pero no
la autoridad para definir
criterios especificos frente
alas mismas

22



Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial: cambiar el rumbo para evitar el naufragio / Junio 2018

3.3. Sobre la eficacia

INDICADORES DE EFICACIA EN LOS EJERCICIOS MEDIDOS

TRAZABILIDAD
o

FORTALEZA DE LOS PACTOS o -~~~ - e o_DISPONIBILIDAD

FINANCIACION e "o VISIBILIDAD

RELACION [
INSTITUCIONALIDAD/ 10 o VAUDE
COMUNIDAD o
DELIBERACION ©- .© OPORTUNIDAD

PERCEPCION DEUTILIDAD © - 7 REALIZACION
o DEL OBJETIVO
INCLUSION EFECTIVA

INDICADORES DE CALIDAD INFO*  RESULTADO
TRAZABILIDAD 0.8 17%
DISPONIBILIDAD 0.8 31%
VISIBILIDAD 0,7 3%
VALIDEZ 1 a7%
OPORTUNIDAD 1 66%
REALIZACION DEL OBJETIVO 1 78%
INCLUSION EFECTIVA 1 50%
PERCEPCION DE UTILIDAD 0.8 99%
DELIBERACION 1 13%
RELACION INSTITUCIONALIDAD/ 0.9 57%
COMUNIDAD

FINANCIACION 03 99%
COSTO/BENEFICIO** - NA
FORTALEZA DE LOS PACTOS 1 31%
EJECUCION*** - NA

]

Elaboracion: FIP a partir de datos de “El Siriri”.
*Porcentaje del total de variables con las que se calcula el indicador. **El indicador Costo/Beneficio no aplica en el presente andlisis porque no se
cuenta con informacion oficial y detalla sobre el mosto de ejecucion en cada PDET. ***El indicador Ejecucion no aplica en el presente andlisis pues

aun no se puede constatar el nivel de ejecucion de lo pactadoen los procesos de participacion PDET.

Mensaje 3

Hay interlocucién, aunque falta mas
inclusion y la deliberacion es muy baja

institucionalidad, ocuparon un porcentaje de tiempo
menor al de las intervenciones de las comunidades, lo

cual es favorable. Llamamos la atencidn, sin embar-

Para “El Siriri” es muy importante analizar, como  go, sobre el hecho que el tiempo de participacién de

parte de la eficacia de la participacion, el aporte de  los hombres' enla comunidad fue significativamente

los ejercicios a la profundizacién de la democracia.  mayor al de las mujeres, lo que hace que falte mayor

Entendemos esta profundizacién como la capacidad  inclusién en estos escenarios (50% - indicador 21).

de dichos ejercicios para incluir sectores tradicional- ¢

mente excluidos (en particu]ar, alas mujeres) y pro- 15 Con miras a este objetivo, la metodologia permite consignar informacion
i o L especifica sobre el contenido de las intervenciones de los asistentes a los
mover el dialogo entre actores con posiciones distin- escenarios de participacion, el tiempo de estas intervenciones y el momento

tas o argumentos contrastantes®.

Como se observa en la grafica 3, las intervencio-

del ejercicio de participacion en que estos se producen.

nes de los funcionarios de la ART, y en general de la especifica sobre el sexo de los participantes.

18 £ la grafica 3, la cateqgoria “Sin detallar” corresponde a dindmicas como me-
sas de discusion o trabajo por grupo, en las que no se consignd la informacion
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Por otra parte, para efectos analiticos, hemos
clasificado las intervenciones de los asistentes en
tres tipos: instalacién-exposiciones, interlocucién y
conclusiones. La grafica 4 muestra el porcentaje del
tiempo segun el tipo de intervencién en las pre-asam-
bleas y asambleas, y la tabla 7 muestra las caracteris-
ticas de cada tipo de intervencién.

Esta distribucién de los tiempos de intervencio-
nes, nos muestra que las asambleas y pre-asambleas
PDET trascendieron la socializacién de contenidos
por parte de la institucionalidad, y se preocuparon
porque la mayor parte del ejercicio se destinara a al-
gun tipo de intercambio de opiniones o propuestas
con la ciudadania.

Aunque es una apuesta importante, adolecié de
informacién previa y recursos metodoldgicos para
aprovecharse mejor. Por ello, la interlocucién no con-

sistié en un momento deliberativo (13% - indicador

TIEMPO DE INTERVENCIONES DE LA
COMUNIDAD Y LA INSTITUCIONALIDAD

T0% O

60%

50%

40%

30%

20%

10%

INSTITUCION
ALIADA PUBLICA

COMUNIDAD

I SINDETALLAR

I MUJERES

I HOMBRES

o
o

23). Como previamente advertimos (mensaje 2), la
dindmica se concentré en el registro de las interven-
ciones de los asistentes sin facilitar la concrecién nila
discusién sobre las intervenciones de los asistentes.
Reiteramos que se concentro la identificacion de los
‘qué” sin pasar a los “cémo”.

De otra parte, durante las mesas de trabajo ob-
servamos que la interaccién y las intervenciones de
los participantes no se cifieron con rigor a la estruc-
tura ‘“oportunidad-problematica-pre-iniciativa” pro-
puesta por los facilitadores de la ART. En general, las
intervenciones de los ciudadanos privilegiaron las
problematicas y las pre-iniciativas. La identificacién
de “oportunidades” o “fortalezas” requirié de la insis-
tencia y el direccionamiento del moderador. Obser-
vamos, adicionalmente, que no siempre el personal
de la ART es suficiente para que haya moderacién en

cada una de las mesas de trabajo.

GRAFICA 4

PORCENTAJE DE TIEMPO SEGUN
EL TIPO DE INTERVENCIONES

4%
3% |
INSTALACION Y
EXPOSICIONES

INTERLOCUCION:
MESAS DE TRABAJO,
INTERVENCIONES,
PREGUNTAS

CONCLUSIONES

SIN INFORMACION

Elaboracion: FIP a partir de la base de datos “El Siriri” (23.04.18)
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TABLA7

DESCRIPCION DE LOS TIPOS DE INTERVENCION

TIPO PRE-ASAMBLEA

Presentacion de los miembros de la ART y de las
veredas asistentes.

INSTALACION Y
EXPOSICIONES

Contextualizacion sobre los PDET. A veces incluye
informacion sobre el acuerdo de paz.

Exposicion del contenido temdtico de los 8 pilares.

Realizacion de 8 mesas de trabajo, correspondientes
a cada uno de los pilares de los PDET, donde se
identifican "oportunidades”, “problemadticas” y

[}

ASAMBLEA

Socializacion o exposicion por parte del grupo motor
de las iniciativas que concertadas y priorizadas con
equipos motores de otras veredas.

Esta priorizacion se hace teniendo en cuenta que el
corto plazo corresponde a 2 anos, el mediano plazo a
6 anos, y el largo plazo a 10 anos.

Intervenciones de los asistentes: preguntas, ajustes
o adiciones al contenido de las iniciativas que expone
el grupo motor o a su nivel de priorizacion (corto,

. “"ore-iniciativas”
INTERLOCUCION

Exposiciones en plenaria de los resultados
del trabajo en grupo

Eleccion del grupo motor.
Pasos a seguir

CONCLUSIONES

que se consignan en cartelera.

mediano o largo plazo).

Ratificacion de la lista de iniciativas socializada como
insumo final de los Pactos Comunitarios para la
Transformacion Regional (PCTR). Ratificacion de los
delegados que representardn estas iniciativas en la
siguiente fase del PDET.

Elaboracion: FIP a partir de datos de “El Siriri

Ante este panorama, advertimos que es altamen-
te probable que los Pactos Comunitarios de los PDET
terminen siendo un listado de necesidades y aspira-
ciones altamente generales, sin el grado de concre-
cién suficiente para que constituyan proyectos via-
bles de transformacién del territorio. Reiteramos la
baja probabilidad de subsanar esta situacién en las

siguientes etapas de la ruta.

Mensaje 4:

Hay demasiado hermetismo, lo cual
aumenta el riesgo de cumplir lo formal
sin transformar el territorio

Pre-asambleas y asambleas tuvieron una meto-
dologia clara, como lo mencionamos previamente,
y esto favorecié el cumplimiento del objetivo que se

plantearon (78% - indicador 20). Adicionalmente, en

los casos en que fue posible encuestar a los asisten-
tes, la percepcion de estos ejercicios fue altamente
favorable (99%- indicador 22).

Sin embargo, nuestros observadores rara vez
registraron que se estuvieran realizando actas en
el transcurso del ejercicio (22%- indicador 15), y en
pocas oportunidades se comunicé a los participan-
tes durante el ejercicio cuando se haria publico el re-
gistro del mismo (31% - indicador 16). Esto hace que,
a pesar de que los espacios se realizan, quienes no
pueden asistir tampoco se enteran de lo que alli suce-
dié, y quienes quieren hacer seguimiento a los com-

promisos no tienen un soporte oficial para ello.

7 Las “oportunidades” son definidas por el equipo de la ART como las fortale-
zas con las que ya cuenta cada vereda; las “problematicas™ corresponden a
las debilidades o dificultades que se deben resolver; y las pre-iniciativas son
entendidas las posibles soluciones a las problematicas.
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Por otra parte, aunque los ejercicios observados
fueron oportunos (66% - indicador 19) con miras a
la construccién de los Pactos Comunitarios para la
Transformaciéon Territorial, y pesar de que tienen re-
cursos del gobierno nacional para operar (99% - in-
dicador 25), ante el hermetismo de la ART no se sabe
con exactitud en cudntos municipios el proceso ha
empezado, en qué va en cada subregién, con cuan-
tos recursos se cuenta para implementar los PDET, ni
si estos recursos van a ser suficientes para dar res-
puesta al tipo de demandas expresadas por la ciuda-
dania en las pre-asambleas y asambleas. Eso implica
que el costo-beneficio de esta iniciativa no se pueda
calcular.

Los resultados de estos ejercicios no pueden con-
siderarse pactos sustantivos entre la instituciona-
lidad publica y la ciudadania (31% - indicador 27), a
lo que contribuye la baja asistencia de delegados de
institucionalidad publica (nacional, departamental
o municipal) distinta a la ART (47% - indicador 18).
Los 8 pilares propuestos para la construccién par-
ticipativa de los PDET abarcan asuntos que involu-
cran alas mas diversas entidades del orden territorial
y nacional; por lo tanto, no sdélo se esta perdiendo la
oportunidad de hacer anotaciones sobre la viabilidad
de las propuestas en el momento de su construccion,
sino que se dificulta el respaldo posterior que se va a
necesitar para su realizacién. La forma solitaria en la
que la ART ha asumido el proceso, le juega en contra

a su solidez y sostenibilidad.

o
[}

Dado todo lo anterior, es probable que en el 2018
contemos con algunos Pactos y Planes para la Tras-
formacién Territorial. Sin embargo, en la FIP tene-
mos serias dudas de que estos instrumentos sean lo
suficienternente concretos y cuenten con el soporte
social e institucional necesario para materializarse
en el futuro. Continuar con el hermetismo en torno
al avance y desarrollo de los PDET, contribuye a em-

peorar el escenario.

Ante el hermetismo de
la ART no se sabe con
exactitud en cuantos
municipios el proceso ha
empezado, en qué va en
cada subregidén, con cuantos
recursos se cuenta para
implementar los PDET, ni
tampoco si estos van a ser
suficientes
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IV. Conclusiones y recomendaciones

para el nuevo Gobierno

Para la FIP, el aporte que el Acuerdo puede hacer
a la construccién de una paz sostenible tiene que ver
con la capacidad de sus iniciativas para profundizar
la democracia e impulsar el desarrollo territorial. En
este sentido, consideramos que es totalmente perti-
nente ajustar o modificar las iniciativas que se vienen
desarrollando en el marco del Acuerdo, siempre y
cuando estos cambios contribuyan a esos propésitos
mas amplios y profundos.

La participacién de la ciudadania en la toma de
decisiones sobre el desarrollo local es un asunto que
debe seguir siendo explorado. Por eso invitamos a
poner de nuevo sobre la mesa documentos como el
Informe de Desarrollo Humano para Colombia del
2011 y los resultados de la Mision para la Transfor-
macién del Campo, pues la brecha de desarrollo entre
la Colombia rural y la Colombia urbana sigue siendo
una realidad que reclama ser atendida con urgencia.
Llamamos la atencién sobre la necesidad de una re-
formulacién de la iniciativa de los PDET para alinear
su presente y su futuro bajo ese derrotero.

Como sefialamos en el capitulo 2, la ART ha es-
tructurado una ruta de seis etapas para la cons-
truccién, en cada PDET, de un Plan de Accién para
la Transformacioén Regional-PATR. En contravia de
las declaraciones presidenciales recientes, encontra-
mos muy poco probable que a septiembre del 2018
todas las subregiones cuenten con sus respectivos
planes aprobados. Incluso, asi esto fuera posible, no
compartimos el planteamiento segun el cual la ela-
boracién de un plan es considerado el principal indi-
cador de éxito de los PDET. Creemos, por el contrario,
que es muy importante recuperar el sentido de estos

programas como plataformas de interaccion perma-

nente entre la ciudadania y la institucionalidad, antes
que como procesos cuya pertinencia termina con la
obtencién de un producto concreto.

El andlisis detallado de los espacios de participa-
cién en 4 regiones PDET, bajo la metodologia El Si-
riri, muestra la gama completa de asuntos que van
por buen camino (por ejemplo, la organizacién de los
espacios participativos por nicleos de veredas); que
deben mejorarse significativamente (como la capa-
cidad de la metodologia para promover mayor deli-
beracién), o que, en definitiva, representan un riesgo
para todo el proceso (hermetismo de la ART).

Con todo ello en mente, proponemos al préximo
Gobierno Nacional 6 recomendaciones para retomar
la iniciativa y el propésito de los PDET, incorporando
ajustes sustanciales en su concepcién y funciona-
miento. Estas recomendaciones, ademas de recoger
nuestro andlisis sobre los PDET, tienen como referen-
te las consideraciones elaboradas en la FIP a partir
de distintas iniciativas de investigacién y accién so-

bre participacién ciudadana'®.

18 Durante los Gltimos afios hemos hecho un esfuerzo por comprender los re-
tos de la participacion ciudadana formal y los modos en los que este tipo de
participacion puede aportar a la construccion de paz en Colombia. En esta
direccion, hemos formulado, a partir de los hallazgos de los proyectos de la
FIP que han abordado el tema de la participacian, nueve orientaciones para
3 politica pablica sobre participacion ciudadana en el posconflicto, para mas
informacion invitamos a consultar: FIP; 2017a.
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Recuperar el sentido de los ejercicios de participacién
ciudadana: plataformas de deliberaciéon en vez de
reuniones para construir un plan

La participacién de la ciudadania puede ser el corazén de una agenda
amplia de desarrollo rural, siempre y cuando se evite desdibujar su sentido
de “escenarios periddicos de didlogo y deliberacién publica” (como sefiala
el IDH 2011), convirtiéndolos en ejercicios cuya Gnica finalidad es la reco-
leccién de insumos para un plan o programa de inversiones determinado.

Desafortunadamente, la puesta en marcha de los PDET tiende hacia esto
Gltimo. El sentido y el aporte de estos procesos participativos no pueden es-
tar atados exclusivamente a la obtencién de un plan, en este caso los PATR.
Por el contrario, deben orientarse hacia el fortalecimiento de plataformas
que faciliten la vinculacién constante de la ciudadania a las politicas publi-
casy alos programas en las regiones. De esta manera, se propicia la insta-
lacién de una infraestructura participativa y de capacidades en el territorio.

Para avanzar en esta direccién, hay que dejar de crear instancias de par-
ticipacion ad hoc para cada proceso participativo. Méas bien, se debe identi-
ficar una instancia existente que pueda ir incorporando distintos procesos
en su agenda.

Recomendamos eliminar de los PDET a las Comisiones Municipales de
Planeacién Participativa y transferir sus funciones a los Consejos Territo-
riales de Paz, Reconciliacién y Convivencia (creados por la ley 434 de 1998
y modificados por el decreto ley 885 de 2017) o a los Consejos Territoriales
de Planeacién (creados por la ley 152 de 1994). Cualquiera de estos Con-
sejos cuenta con la representatividad suficiente para abarcar los sectores
contemplados en las Comisiones. Los delegados de los equipos motores po-
drian asistir a las sesiones del Consejo, y las Comisiones Regionales, que
plantean los PDET, podrian integrarse por delegados de los Consejos muni-
cipales y las gobernaciones.

La seleccién de una u otra instancia para vincularse al proceso PDET
estaria dada por un concepto de cada alcaldia, en los 170 municipios PDET,

sobre su existencia y disponibilidad.
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Articular instrumentos de planeacién participativa:
trasformar los PATR en Bancos de Proyectos especificos

Es una realidad que los insumos que dejan las pre-asambleas y asam-
bleas son demasiado generales. Un gran reto es aterrizarlos en proyectos
concretos, porque esto ya no sucedié en los primeros pasos de la ruta PDET.
Sin embargo, si las iniciativas identificadas se quedan en ese nivel de gene-
ralidad no daran paso a ningin tipo de transformacién.

Esto debe subsanarse, en primer lugar, identificando de manera ptblica
al menos una proyeccién sobre los recursos con que se cuenta para imple-
mentar proyectos en cada regién PDET. En segundo lugar, identificando en
los Planes Municipales de Desarrollo y en los planes étnicos vigentes los
programas y proyectos que los PDET, a través de iniciativas del orden de-
partamental y nacional, podrian apalancar, bien sea aumentando la cober-
tura, diversificando la oferta o complementando con otras acciones. Este
seria un claro ejercicio de concurrencia, complementariedad y subsidiari-
dad entre niveles de gobierno.

Con estos insumos, proponemos que, en vez de formular Planes de Ac-
cién, en los Consejos de Paz o de Planeacién que se seleccionen para el
proceso se estructuren, con el acompafiamiento de la ART, bancos de pro-
yectos a ejecutarse en un marco de 10 afios. Los proyectos de estos bancos
podrian tener un caracter veredal, municipal o regional y se actualizarian
con los Planes de Desarrollo Municipales y Departamentales de 2020 y
2024.

Hacer de la participacion un ejercicio cada vez mads
territorial y menos sectorial: seleccion de proyectos por
nucleos de veredas

La organizacién de los ejercicios participativos por ntcleos de veredas,
en estas primeras etapas de los PDET, fue un acierto. Implicé una dificil ta-
rea logistica, pero fue posible llegar a una poblacién dispersa en zonas ru-
rales y con barreras de acceso a medios de transporte y comunicacion.

No obstante, la ART concibid estos escenarios como espacios para que
los ciudadanos expresaran sus expectativas y necesidades a través de una
légica puramente sectorial (8 pilares). Se reunieron personas de un conjunto
de veredas pero no se reflexioné sobre esos territorios como un conjunto,
sino que se les dividié para hablar, vagamente, de iniciativas en salud, vi-

vienda, educacién, desarrollo econdmico, etc.
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Frente a lo anterior, proponemos que los ntcleos de veredas sigan siendo
un criterio para la implementacion de los PDET, pero que en ellos se realicen
jornadas de seleccién, mediante metodologias deliberativas y a manera de
presupuestos participativos, de las iniciativas del banco de proyectos que se
llevarian a cabo en cada territorio.

De esta manera los escenarios de participacion irfan mas alla del regis-
tro de “oportunidades”, ‘problematicas” y ‘pre-iniciativas” de forma gene-
ral. Y promoverian tanto el didlogo alrededor de preguntas concretas sobre
presupuestos y proyectos, como la conversacién sobre por qué deben prio-
rizarse unas iniciativas u otras.

Las Juntas de Accién Comunal, las asociaciones de mujeres, de jovenes,
de victimas, de pequefios productores, etc., asi como las autoridades indige-
nasy afrocolombianas, han construido a pulso liderazgos y mecanismos de
incidencia en la vida comunitaria que seguramente se fortalecerian a través

de estos ejercicios de deliberacion sobre iniciativas concretas.

Menos hermetismo para aportar a la sostenibilidad: la
ART debe reencausar su rol hacia la coordinaciéon, no
hacia la implementaciéon

La implementacion de los PDET exige la definicién de un esquema de
trabajo eficiente entre las instituciones nacionales y las territoriales. Es
alarmante la soledad en la que la ART adelanté la etapa 3 de los PDET, en la
que muy pocas veces se constato la presencia de representantes de la insti-
tucionalidad publica distintos a los funcionarios de la ART, quienes, a su vez,
fungieron méas como facilitadores para la recoleccién de unos insumos que
como autoridad publica capaz de comprometerse con la materializaciéon de
las demandas de la ciudadania.

Enfatizamos en que una agencia del nivel nacional como la ART no debe
actuar como la entidad que implementa los PDET y recomendamos que esta
entidad retome su naturaleza, definida normativamente, de entidad que
coordina la institucionalidad publica de todos los niveles alrededor de los
PDET.

En nuestra propuesta, para una efectiva coordinacién, la ART debe asu-
mir el rol de secretaria técnica del proceso ayudando a las autoridades loca-

les, regionales y nacionales en las distintas tareas que implican los PDET, en
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particular: seleccion del Consejo que asumira el proceso, acompariamiento
para el funcionamiento de esta instancia, consolidacién del banco de pro-
yectos que proponemos, acompafiamiento a los ejercicios de seleccién de
proyectos por vereda e interlocucion con las entidades del orden nacional
para la implementacién de las iniciativas que alli se prioricen identificados.

Con lo anterior, consideramos que la ART no sdlo facilitaria una comuni-
cacién fluida y asertiva entre los diversos sectores del territorio, sino tam-
bién aportaria al fortalecimiento de la institucionalidad local, y a la articula-

cién de esta con la institucionalidad regional y la nacional.

Se requiere una estrategia de gestiéon de la informacién y
el conocimiento: empezar por socializar lo alcanzado

Para que la ciudadania pueda deliberar, concertar, y priorizar a través de
ejercicios participativos, es necesario recopilar, organizar y socializar los
resultados de las iniciativas previas. En las pre-asambleas y asambleas ve-
redales, la informacién que la ART entregd a los ciudadanos fue insuficiente,
puesto que se limité al contenido tematico de cada uno de los 8 pilares. No
es viable repetir estos ejercicios, pero si aprender de las debilidades y pro-
curar que, al menos, los resultados de los ejercicios de participacion de los
PDET sean publicos y efectivamente se puedan consultar en las siguientes
fases del proceso, o en otros procesos participativos.

Le recomendamos a la ART, en el corto plazo, hacer publico el resultado
de estos ejercicios. Ademas de las personas convocadas que no pudieron
asistir, existe una gran cantidad de actores interesados en la informacién
que alli se ha recogido y que dificilmente tendran acceso a sus resultados
si las actas y compromisos no se hacen publicas. Entre estos actores se re-
saltan instituciones publicas del orden nacional (distintas a la ART), depar-
tamental y municipal. Si existe la sensacién que los PDET pueden tornarse
en un diagnoéstico mas, que al menos constituyan una linea de base publica
y de facil acceso sobre las necesidades y propuestas de los pobladores de
estos territorios.
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En particular, invitamos a la ART a entregar los resultados a las instan-
cias de participacion locales que han venido abordando temas relacionados
con los 8 pilares de los PDET. Junto con los Consejos de Paz y los Consejos
de Planeaciodn, existen instancias como los Consejos Municipales de Desa-
rrollo Rural y los Comités Territoriales de Justicia, que han avanzado en
analizar las problematicas locales y proponer alternativas de solucion rela-
cionadas con la construccién de paz. Teniendo en mente su sostenibilidad,
es importante hacer un esfuerzo explicito desde la ART por conectar los
ejercicios de participacién de los PDET con las dindmicas y espacios parti-

cipativos que ya gozan de arraigo y continuidad en el territorio.

Si a la participacién, pero con seguridad

En la FIP entendemos que garantizar la seguridad en los territorios su-
pera el alcance de una estrategia de participacién ciudadana y que, en ese
sentido, la situacién de orden publico puede afectar gravemente la realiza-
cién del proceso de los PDET.

Precisamente por eso insistimos en la necesidad de concebir y disefiar
estos procesos de una manera en la que estas dificultades no impliquen la
anulacion total de los aportes que un proceso de este tipo pueda dejar en el
territorio. Enfocarse en la generacién de plataformas continuas de partici-
pacién cuya existencia no esté atada exclusivamente a la obtencién de un
producto (en este caso, un plan) puede ayudar a evitar la marginalizacién
total de los territorios en los que siguen vigentes diferentes dindmicas de
violencia. Estas plataformas pueden constituirse, ademas, en unos de los re-

cursos del Estado para encontrar soluciones a los problemas de seguridad.
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