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. Introduccion

El Plan Nacional del Consolidacién esta orientado a lograr la recuperacion integral de resregio

pais que fueron o son afectadas por la accion de los grupos armados ilegales, que tienen altos indices
de vulnerabilidad social. Tales regiones, por su debilidad institucional, requieren ademas una
actuacion interagencial especial y coordinada gueda crear condiciones para garantizar de manera
sostenible el pleno ejercicio de los derechos civiles, politicos, econémicos y sociales de la poblacion
afectada. Se espera en ultimas lograr de este modo un avance claro y sustantivo a nivel social,
econdmico y de participacién ciudadana y politica, que le permitan al habitante de estas regiones
insertarse en las dinamicas de desarrollo y bienestar del pais.

El disefio y ejecucion del Plan Nacional de Consolidacion es el resultado, atn inacabadopdesan pr
de construccién gradual que ha estado encabezado por el CCAI.

El Plan Nacional de Consolidaci®NC exige la participacion activa y el compromiso de mdltiples
entidades gubernamentales, tanto de orden nacional como territorial. También demanda la
coordinacién con otros poderes publicos, como el judicial o el electoral. Por la propia naturaleza del
PNC, ninguna de las entidades responsables de la ejecucién de los programas que lo componen tiene
una responsabilidad dominanteSu singular naturaleza echanda un adecuado proceso de
coordinacion.

Por otra parte, no puede esperarse que la estructura normal de organizacion del poder ejecutivo
nacional pueda responder a las demandas de una accion coordinada como la que exige el PNC. Los
altos niveles de auplejidad y de importancia del PNC demandan entonces la existencia de un equipo
cuya tarea principal consista precisamente en gerenciarlo.

La gerencia del PNC implica, entre otras responsabilidades, el establecimiento de fuertes mecanismos
de coordinacia entre entidades o agencias. El Centro de Coordinacién de Accién InteGvalha

venido acumulando experiencia y conocimiento en ese campo, y por ello es la entidagreparada
paraasumir la mision de gerenciar el proceso de consolidacion. .

La neesidad de contar con un equipo especializado en las labores de gerencia y coordinacion de la
estrategia de consolidacion ha sido reconocida desde el 2004, afio en que se creé el CCAl. Sin embargo,
las demandas de esta labor de coordinacién han venido crdejey lo hara mas en el futuro, si como

se espera, el PNC es reconocido como una estrategia central a ser adelantada por el Estado, y se
traduce ello en el establecimiento de prioridades y en la orientacion de recursos humanos y financieros
de las entidads participantes en este esfuerzo colectivo.

A continuacion se presentan los elementos de andlisis que conducen a una propuesta organizacional
gue pretende posibilitar que el CCAI cumpla con su responsabilidad de gerenciar el PNC. Debe
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resaltarse que elmodelo organizacional que aqui se propone tiene también implicaciones
organizacionales al interior de las entidades involucradas en el desarrollo del PNC, pues, como se
sefialé anteriormente, deberan destinar recursos humanos, financieros y administrgidvassu

exitoso desarrollo.

El documento se organiza eliez capitulos. Ademas de la presente introduccion, se tiene un capitulo
gue resume los antecedentgsel contexto. El capitulo Be desarrolla la propuesta de consolidacion
integral desde el puntale vista estratégico, para pasar, en el capitulo IV a proponer el conjunto de
indicadores que permiten realizar la medicién juiciosasyemicade la consolidacién. En el capitulo V

se describen los elementos estratégicos que debe caracterizar al écgandinador de la estrategia

de consolidacion, y en el VI se traducen estas orientaciones estratégicas en las bases de la estructura
organizacional del érgano coordinador del PNC. Estas bases son expresaths fenciones
estratégicas y los procesos arits del CCAlomo 6rgano coordinador, y a partir de alli se desarrolla,

en el capitulo W, la propuesta de modelo organizacional, equipo humano clave y organizacién
institucional y legal del CCAI.

El capitulo W presenta un andlisis del sistema déormacion que requiere el CCAI para cumplir con

sus objetivos misionales. En el pendltimo capitulo, el IX, se desarrolla una propone una estrategia
financiera que incluye la identificacion de las fuentes de financiacion més importantes y de los
mecanismosnas apropiados para garantizar un flujo de recursos suficiente y sostdritddmente,

en el capituloXse encuentrarias conclusiones y recomendaciones.

Esta consultoria no hubiese sido posible sin el apoyo, la asesoria y las ideas que permanergemente
obtuvieron de los funcionarios del CCAI. La contribucién fue permanente y amplia. Se nos permitio
participar en reuniones del Comité Técnico y del Consejo Directivo. Se tuvo acceso a Diego Molano,
Director deAccidnSocial, a Jaime Avendafidirecta Nacional de ConsolidacignDiego Bustamante,
Secretario Técnico del CCAdualmente se tuvo acceso a todos Iasicionarios,y fue posible
intercambiar criterios con loSoordinadores Regionales, el Coordinador MileaCoordinadoPolicial,

y demas miembros del CCAIl. Se les consuttédiante encuestas y entrevistag se sostuvieron
entrevistas en profundidad en varios temas. Asimismo se organizaron jornadas de taller, y trabajo en
equipo, sin los cuales no se hubiegodido abordar los temas primadosen la consultoria Asimismo

se nos permitié participar en todos los encuentros principales del CCAl y se tuvieron muy estimulantes
conversaciones que ayudaron al avance del trabajo.
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Il. Antecedentes y contexto

Mediante la Directiva Presidencial N2 @le marzo 20 de 2009 el Presidente de la Republicdajo

directrices generales para llevar a cabo el Plan Nacional de Consolidaclord = O2 Yy OS6 A R2 02 Y
proceso coordinado, progresivo e irreversible de articulacion de los esfuerzos estataléadm$ea

garantizar, de manera sostenible, un ambiente de segurigagaz que permita fortalecer las

instituciones democraticas, el libre ejercicio de los derechos ciudadanos y la generacion de condiciones

LJ NI Sf¢ RSA&IF NNRf2 Kdz¥biggn@ RO OAX RN5 (¢ @2 yLIN®RYLAzkaNU (i @2 S €
' 3SYyOAlt O2Y2 KSNNI YASYdlF RS | OlGdzr OAsy NI LIARF & R
5ANBOGAGF NBRSTAYAs St //!L O2Y2 &St SalLlk OrA2 RS
tengan Sa L2 yadl oAf ARIR Sy fI O2yaz2ftARIFIOAsy RSt GSNNRIG
/| 2yasSe2 5ANBOGAG2 & dzy [/ 2YAGS 92S0OdziA@g2s & SadalLid
fecha de su expedicion y hasta el 7 de agosto del afioe2@10

I 2Y9gyYSyiS asS FFANXIZ & FaN 3ISYySNIfYSyidS asS Syidaa
Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internadiocniin Social Esta

aseveracion no es exactiesde el punto de vista estrictamentega) dado que el CCAI no aparece en

la estructura de Accién Social, definida en el Decreto 2467 de 2005, ni figura en norma alguna como

parte integrante de otra estructura u organizacion en la Rama Ejecutiva. Ha de recordarse que, de
acuerdo con el itado decreto, la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion
Internacional Accidn Social es un establecimiento publico del orden nacional, dotado de personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrito al DepartamAdministrativo de la

Presidencia de la Republica, que se constituyd como resultado de la fusion de la Agencia Colombiana

de Cooperacion Internacional (ACCI) y la Red de Solidaridad Social (RSS).

En documentos oficiales el CCAIl ha sido definido conmmrdCénterinstitucional liderado por la

Presidencia de la Republit®2 Y2 a9aL)J OA2 RS O22NRAYIOAsy RS f1 &
GSy3ary NBalLkRyalroAfARIR Sy I O2yaz2fAR)yQambigh RSt ¢
comod / SYLGyNPSNRA ya i A G dzOA 2y £ £ A RSNJI R2EndJargahigrama deNBa A RS
Accion Socialesde el afio 20Q&I CCAI figura como parte integrante de la organizacién de la entidad,

! La pagina web de Accién Social informa oud | ! 3 Sy Oiidne &l $uYcargoRd yeoordinacion
NG SNAYy aidAiddzOA2y I LI NJ j dzS I I OOAsy {20Alf f £ S3dzS RS
(http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.pg?catiD=3&conID=544&paglD=820

% En sentido juridico se entenderia Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, lo que no
20dzNNBE Sy SadsS Orazo [ at NBaAARSYyOAl ¢ Sa St &aell2NIS Yl
adscrito al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, pero la linea directa es con el propio
Presidente y no a través del Departamento Administrativo, como normalmente ocurriria segun la ordenacion

general de la Rama Ejecutiva.

? http://www.accionsocial.gov.co/documentos/4300_Serie_Houston 2009 Diego Molano.pdf



http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=3&conID=544&pagID=820
http://www.accionsocial.gov.co/documentos/4300_Serie_Houston_2009_Diego_Molano.pdf
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con una estructura concebida a partir de tres Coordinacionegonal directiva, nacional estratégica y
territorial.*

En la practicaen Accion Social se ha adoptado el CCAlI como uno deuldso sistemas de
coordinacién Interagencial que coordina la entidad, y ha creado una estructura de alineacién de todos

sus preesos internos frente al mismo, lo que también explica el liderazgo de la entidad en la
coordinacién del mismo. De hecho, el CCAI es la mayor expresion de uno aetimsobjetivos
YriarzyltSa RS fI SydARIFIR aO2yfNRBLzZANI | £ awS0OdzLIS

El CCAIl edegalmente un ente atipico, virtual y etéreo, pero, no obstante su peculiar condicion,
ostenta importantes responsabilidades en el direccionamiento de decisiones y recursos. Su fuerza
radica en que encarna el espirituleit motiv del Gobierno, pues ejecuta una de sus politicas mas
importantes. Ademas, su funcién coordinadora, que es de naturaleza eminentemente transversal, ha
estado fuertemente apoyada en uno de los organismos transversales mas vigorosos del Estado
colombiano: AccidrSocial, y mas recientemente ha buscado el apoyo de dos 6rganos igualmente
importantes: el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y el Departamento Nacional de Planeacion.
Adicionalmente, recibe permanente impulso de un Ministerio con gran muasculo presiab propio,

el Ministerio de Defensa Nacional, que por explicables razones concibe el PNC y su instrumento
coordinador, el CCAIl, como partésndamentalesde su misién y, por momentos, de su propia
organizacion.

Mucho ha dependido el CCAI de factoresnoola calidad de los liderazgos, la mistica de servicio o
compromiso de los funcionarios, la buena voluntad de las entidades cooperantes (nacionales e
internacionalesy f I ffF Yl Rl a@2f dzy (| Rel inierés)y Seyubdrtiedto goriSand | & Ay
gue a sus ejecutorias hace el Presidente de la Republica. Esto explica las fortalezas, petwales
tambiénlas debilidades eventuales de la institucion.

Debe subrayarse qud €CAI fue concebido como @entro de Coordinaciétérmino cominmente

utilizado por organizaciones para describir su objetivo de concertar esfuerzos para una accién comun

en diferentes temasEn tal sentido, el CCRS6S NBaLIRYyRSNJ LI2NJ £ &l NI A Odz
Estado y alinear su oferta institucional en el area sodal, justicia, desarrollo econémico y

320 SNYIFOAfARFRET o6X0 0dz2aOlyR2 3SYSNINJ tl1a O2yRAO.
LX Syl YSy (S &dza RSNBOK24&¢

* Ibid.
® Observacion del doctor Diego Bustamente a una versién anteriestéedocumento.

® 7 SYyGNR RS [/ 22NRAYIFOAsy RS 1 O0Asy Ly 0wSaaNdZYSyo HnanSiDdel Act
Version de Febrero 26.
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A. El Concepto de coordinacion interagencial

/| 22NRAYIFOAsy Sa aSt | Olle2EstRdefiniGidhlpdeteomplen@atdrse coa NI (G A O |
de a[ | AYGSANIY OAsy | NX¥2yA2al RS | OGdzar OA2ySa Ayaia
LINERSTAYAR2e¢d® 9y SadsS 2NRSy RS ARSIa St //'L E:
multiples actoressino estar en capacidad de demandar lo mejor de cada uno de estos, en funcion del
objetivo predefinido.

Lo que es uUnico del CCAki entendido es su capacidad de entender bien las necesidades de la
consolidacién y visualizanejor que ningun otro enteel conjunto heterogéneo de actores relevantes

y valiosogjue pueden alcanzar los fines buscados de la consolidacion. En este orden deeld€&AI

ayuda a la visualizacién conjunta y a la coordinacién y seguimiento de actividades relevantes. En este
contexto la especialidad del CCAI es que conoce muy bien las exigencias de la consolidacion y los
aportes pertinentes e indispensables de un grupo plural de actores.

Otra definicion de coordinacién es el esfuerzo conjunto de actores independientes lparezaa
objetivos definidos. Asimismo se puede ver la coordinacion aemooducto de edes de colaboracion
humana que pueden ser facilitadas por medio de tecnologias de comunicacién y esquemas de gestion
paraalcanzar un objetivo anhelado y de manefiiente.

El CCAI actia siguiendo una estrategia de coordinacion interagencial. Esta se entiende como un
proceso mediante el cual se busca generar valor en la gestion publica, a través de la concertacion y
sincronizacién de medios y esfuerzos de variastuiciones o agencias. Es por ello que es necesario
anformar, consultar y programar en paralelo; y actuar en conjudéotal manera que se maximice la
cooperacion, se minimice la competencia y se cumpla el objetivo comun con recursos litnitados

Probemas como los que busca enfrentar el PNC, relacionados con el desarrollo econdmico, el
fortalecimiento de la gobernabilidad, la recuperacion de la confianza y de la legitimidad de los
ciudadanos en el Estado, son por su propia naturaleza de alta comgldgisigor ello que se requieren
esquemas integrales donde participen de manera coordinada muchos actores, para que avancen
colelctivamente en el logro de objetivos que dificilmente podrian lograrse si cada uno de ellos actla
aisladamente.

Es indispensdb que quien lidere el proceso de coordinacion interagencial tenga capacidad para
ofrecer claridad en los propésitos y objetivogrecaver imperativos y exigenciasesolver
oportunamente diferencias de poder, ejercer el mando cuando sea necesario, dafegjenda en

" Bardach, Eugene. Making Agencies to Work Together. The Practice and Theory of Managerial Craftsmanship.
Brookings Institution Press. Washington DC. 1998.

10
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tiempo, distribuir labores y responsabilidades de manera justa, y entender y manejar las dindmicas
propias de cada agendia.

Entre las caracteristicas con las que debe contar un centro de coordinacion interagencial podemos
identificar:

1. & 5 2n, ya sea sobre problemas, oportunidades o acciones sobre las cuales una entidad
tiene una autoridad legitima.

2. Autonomia o la libertad, total o restringida, para tomar decisiones y actuar sin depender de
las demas entidades.

3. Recursodinanciera parala implementacion de las politicas y programas.

4. Capital humano, tanto en calidad como en cantidad, incluyendo caracteristicas intangibles

como experiencia, conocimiento, compromiso y creatividad.

Posicionamiento politico que cominmente es definido padaunidad politica y sus lideres.

6. Informacién, no sélo aquélla que es necesaria para la toma de decisiones de gobierno sino
para la accion politash’é

o

Lo que emerge del proceso de coordinacion interagencial es unddee@ntidades con un sistema de
relaciones deliberadas que define una jerarquia con el poder para comandar agendas, planes, activos, y
recursos de las organizaciones involucradas.

B. Creacion del CCAI

El CCAI fue establecido en 20fh un equipo interinstitucional de 14 delegados permatesy 15
enlacesde distintas entidades del Estadd2y St FTAY RS aF2NIFf SOSNJ I
presencia del Estado en zonas especificas del territorio donde habia sido débil y en las que se estaba
F gl y1 I yR2 Sy Suldbor BaStaddzbiderfRablaRpbrd3 pilares) crear las condiciones para

gue el Estado Social de Derecho se desarrolle plenamente en estas zonas recuperadas por la Fuerza
Publica, ii) actuar bajo un esfuerzo coordinado entre agencias del Estado para lograr tal opjiivo

® La insancia de lidera la agenda intggencial tiene una enorme responsabilidad por traducir su jerarquia y
poder en resultados. El que controla la red tiene que tener un mecanismo de rendicion de cuentaseptre
los frutos de ese control. Este es quizas uno de los aspectos mas criticados del procesyeimtel.

° Molano, Diego A. y Franco, Juan P. La coordinacién interagencial: el arma secreta de la seguridad democratica.
Revista Desafios. Namerd.1Primer semestre de 2006. Universidad del Rosario. p. 321

“No se refiere al tipo de estructura: de red o jerarquica. Red se entiende como la comunidatiddeles que
estan involucradas en el proceso interagencial.

11
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promover ymonitorear losavances e areas: reduccion de ldolencia yla delincuenciadesarrollo
social,gobernabilidad y desarrollo econémito

[ O2yOSLIOAsY AYAOALFf FdzS fI RS dzy @ a&A ésithdash 2y NP 2
de las regiones e influir en los ministeripotras entidades publicgsara que fuesen satisfechag

promover asi el fortalecimiento de la oferta social en las zonas focalizidplecé desde el principio

una estrecha colaboracion entre los ages civiles que lo integraban y representantes de la fuerza

publica que pudieran dar cuenta de la recuperacién militar y de las condiciones de seguridad en las

zonas seleccionadas.

La Agencia Presidencial para la Accidén Social y la Coordinacion lateahasiumié la coordinacion
técnica. No se definié una estructura organica ni entidad juridica para el nuevo centro de coordinacioén,
pensando en darle méaxima flexibilidad y un rol estrictamente ligado al conocimiento de la situacion y la
promociény coordnaciénde la accién de las entidades de linea.

C. Evoluciéon del CCAI

El cumplimiento del objetivo inicial ha implicado una importante evolucion que examinaremos desde
cuatro aspectos principales: referentes de politica, modelos de intervencion, selecciéreate de
intervencion y estructura de apoyo.

Referentes de politica y concepcion estratégida primera fase de la gestion del CCAI (2004 a
2006) se concentr6 en fortalecer las relaciones de coordinacion entre la fuerza publica y las instancias
civiles definir estrategias para la erradicacién de cultivos ilicitos en las areas sustraidas del control
armado ilegal y adelantar actividades de emergencia que tuviesen efecto significativo en el bienestar
de la poblacién y contribuyesen a afianzar la confiatimdadanal.os esfuerzos se concentraron en la
provision de la oferta social propia de las entidades publicas requeridas. EI aumento de la presencia
institucional estimulé la confianza ciudadana en las zonas seleccionadas.

La experiencia acumulada ahrjo a definir en 2007 la propuesta &e=cuperacion Social del Territorio.

En ella se planteaba que una vez realizada la recuperacion militar de zonas subvertidas, ademas de las
acciones de atencion de emergencia, era necesario garantizar una preseagialiniel Estado para
enfrentar los problemas sociales y econémicos provenientes de las condiciones preexistentes y crear
nuevas institucionegelaciones y procesos capaces de proveer una recuperacion integral. El énfasis se
puso en facilitar condicionepara el retorno de la poblacion desplazada y la recuperacion de las
condiciones necesaria para su permanencia. El reto implicaba acciones de caracter militar y también de
caracter politico y de desarrollo, con una fuerte necesidad de coordinacion paaailogacto.

' Centro de Coordinacion de Ascy’ LYy GSaANIf SwHnmnOY datfly blOA2YylLE RS
Version de Febrero 26.
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En 2008 se aprobé dPlan Nacional de ConsolidaciéhS ¥ A y A R in pid2e¥o2 cootdinado,

progresivo e irreversible, por medio del cual se busca afianzar la articulacion de los esfuerzos estatales
para garantizar de manera sostenible un aemité de seguridad y paz que permita el fortalecimiento

de las instituciones democraticas, en beneficio del libre ejercicio de los derechos ciudadanos de la
ISYySNI OAsy RS O2yRAOA 2y ciaitibhtomBspuesaSdanetdsBldet 2 K dzY |
articular todas las acciones del Estado para hacer posible un escenario nacional eselkgyaatice

la prevalencia del orden juridico constituciord# modo que todas las instituciones funcionen de

manera libre y permanente, de tal forma que los eddnos puedan ejercer plenamente sus
derechod®’. Esta estrategia tuvo como soporte una soélida decision de fortalecimiento de la
coordinacion interagencial en las areas seleccionadas.

En2009 fue expedida la Directiva Presidencial 01 para comprometer cgorrdacision a entidades
de todos los sectores en la ejecucion del Plan Nacional de Consolidacion.

Estrategiade intervencion.El CCAI ha sido una entidad excepcionalmente abierta a aprender de su
propia experiencia y mejorar ®strategiade intervencid, a partir de la reflexion permanente de sus
integrantes con el apoyo de consultores y cooperantes externos.

Las intervencionesniciales realizadas durante los afios 2004 a 2006, se concentraron en cuatro
estrategias a partir de la recuperacién militdel territorio: erradicacion de cultivos ilicitos, desarrollo

de jornadas interinstitucionales para ofrecer atencién inmediata, entrega de subsidios y realizacién de
micro-inversiones de gran impact®/er Anexo2. Estrategia Nacional de Consolidacipinversiones
realizadas 2004 a 20P9Todas ellases orientaron a brindar una proteccion inicial que permitiera
romper las inercias de la ausencia estatal.

En 2007 comenz6 a prestarse especial atencién a la realizacién de planes de accién con proyectos
movilizadores orientados generar las condicionesabicas para el fortalecimiento Institucional, el
desarrollo econdmico y el fomento de condiciones de confianza ciudadana y cohesian social

En el 2008 se ensay6é en la Zona de la Macarena el modeloCdesolidacion Integral. El
correspondiente plan de a®n enfatiza que una vez ganadas las condiciones basicas de seguridad se
deben establecer dinamicas perdurables para la garantia de los derechos de los ciudadanos y el
desarrollo local, bajo la guia de planes de consolidacion integral formulzaiodas atoridades
regionales y la ciudadania y teniendo como epicentro nlcleos de consolidacién que se expanden
gradualmente hasta cubrir todo el territorio.

En el 2009 se expandi6 el modelo de consolidacién integral. Varias regiones disefiaron y comenzaron la
ejecucion de sus respectivos planes de consolidacidoncebidos como planes estratégicos
orientadores Estos planes tienen el eje comun construido en 2008 pero tienen diferencias desde el

2 |bidem.
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punto de vista de su concepcién general y de sus estrategias eledantion (prioridades, secuencia,
integracion). Estas diferencias muestran que el modelo de consolidacion aln no esta plenamente
formalizado pero tienen la ventaja de abordar iniciativas distintas que mediante una evaluacion
transversal permitiran estabter las opciones mas eficaces y generar algunos estandares basicos.

Junto con los planes de consolidacion se fortalecieron los mecanismos preexistentes de monitoreo
mediante el disefio gradual de nuevas herramientas de seguimiento de las acciones edgzgndl
establecimiento de indicadores de gestion y desarrollo territorial.

Seleccion yonsolidacionde zonasEl CCAI partié de la idea de concentrarse en pocas regiones que
tuvieran condiciones criticas, pero se expandié rapidamente. En 2004 sale88 municipios y entre

2005 y 2006 pas6 a 53. BA07 ya eran 61, en 2008 ascendieron a 69 y en 2009 lleg6 @ &0@nexo

1. Focalizacion Territorialel PNQMarzo de 201Q) La inclusion de estos municipios se sustent6 en
criteriosrelacionados comna débil presencia ingticional del Estado, alta vulneracion de los derechos
humanos (incluyendo retraso en los indicadores sociales basicos y condiciones generalizadas de
pobreza) e infracciones al derecho internacional humanitario, presencia de cultiit®sliy ser
epicentos de acciones de grupos armados ilegales y del narcotrafico. No obstaigtisn todavia

retos pordefinir pardmetros precisos para definir la inclusion o no de zonas en el Plan Nacional de
Consolidacion, asi como loxlicadores que permitiran establecel momento en que los municipios

se encuentran consolidados y deban salir del Plan.

Organizacion internakl CCAIl se ha caracterizado durante sus 6 afios de actividades por tener una
organizacion interna no formal y altamente flexits més una estragia de trabajo que una entidad.

Estas caracteristicas le han permitido gran capacidad de adaptacion y cambio, a la vez que han sido
factor de debilidades. La estructura organizacional interna ha sido gradualmente ajustada bajo un
modelo de: organizaciérésicag accidng ajuste organizativgacciong.

Desde el inicio del CCAI se estableci6 un modelo organizativo intenmoun coordinador civil
rotatorio, uno militar y uno policialresponsables darticular las acciones de los tres conjuntos de
entidades en las zonas priorizadas.

Entre 2004 y 2006, el CCAI tuvo como eje organizativo la presencia de delegados de entidades
nacionales que canalizaban la presencia de éstas en las zonas seleccionadas. Algunos ministerios y
entidades comprendieron la razde ser del CCAl y dispusieron delegados con alta capacidad para
coordinar respuestas efectivas en los entes representados, pero no ocurrié lo mismo en otros casos. La
necesidad de tener contacto directo con los municipios seleccionados y la expansiéstode é
generaron la necesidad de que Accion Social destacara en el equipo del CCAIl a varios funcionarios
Suyos.

En 2007, ademas de los delegados de entidades nacionales para canalizar las demandas y promover las
ofertas de atencion, se formalizo la existtric RS G LI RNAYy2aé > 1jdzS Fdz2SNRy
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destacados a las zonas priorizadas para conocer sus necesidades, orientar la definicion de las
demandas locales y realizar su voceria, y promover la coordinacibn de las intervenciones
correspondientes.

En 2008 seredefine la funciony el modelo de trabajoRS f 2 a & LJ tRaNsfoynamieén & & S
coordinadores regionales, que deben trabajar en equipo con los delegados militares y policiales de
cada region, coordinarse con las autoridades locales, formulapléoes regionales y coordinar su
ejecucion.

En el 2009 el esquema se afianza con el nombramiento d€aordinadordel Plan Nacional de
Consolidacion Desde el 2010, éste desempefia también las funcionesodedi@ador General del
CCAI.

D. Lecciones aprendidas
Entre los muchos aprendizajes surgidos de la evolucion descrita, se destacan cuatro:

A La necesidad que dio lugar a la creacion del CCAIl esta plenamente comprobada: las zonas
afectadas directamente por la accién de grupos armados ilegales requiaidemas de ser
liberadas del control de tales gruppsle una estrategia que canalice la llegada del Estado alli
donde no estaba, disponer de una institucionalidad fuerte y eficaz para garantizar los derechos de
sus habitantes y crear capacidades para patintrarse en las dinamicas de desarrollo politico,
econdmico y social del pais.

A La focalizacion territorial es esencial para concentrar esfuerzos y garantizar la integralidad del
apoyo mediante la sincronizacién de las intervenciones de las distintasaées.

A Esta estrategia implica intervenciones especiales, puesto que tales zonas no tienen las condiciones
institucionales y sociales necesarias para obtener por si mismas acceso a las ofertas, recursos y
servicios del Estado para el desarrollo regignlalkal.

A La intervencién especial debe ser integral, pues tiene requerimientos en materia de seguridad
ciudadana, desarrollo de la democracia de base local, clarificacién de titulos y derechos de
propiedad, establecimiento de garantias y servicios sagialedefinicion de las actividades
economicas y desarrollo de las comunicaciones y vinculos con el resto del pais.

A Para desarrollar esa intervencion se requiere una entidad especializada, del mas alto nivel, con

capacidad efectiva de coordinacion de thferentes agentes del sector publico, que debe ser lo
suficientemente flexible para adaptarse a las condiciones particulares de cada regién y a la vez lo

15



Oportunidad©Estratégica

suficientemente formal para incluir en su estructura los modos de intervencion probadamente mas
efidentes.

A El principal factor de éxito en materia de legitimidad institucional es la construccion de confianza
basada en el cumplimiento de los compromisos adquiridos evitando la creacion de falsas
expectativas.

Las secciones siguientes de este docutmeson una propuesta de formalizacion de la entidad

coordinadora del Plan Nacional de Consolidacion a la luz de las lecciones aprendidas. Para ello, se parte
de una reflexién sobre la esteggia de consolidacion integral que le sirve de referente.
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[ll. Propuesta de estrategia de consolidacién integral

A partir de la experiencia obtenida, se propone una estrategia de consolidacién integral que tiene las
caracteristicas que se describen a continuacion.

A. Concepto basico

La consolidacion integral es una nmiécion del Estado hacia las zonas donde ha estado ausente o ha
sido histéricamente débil, para habilitar a sus gobiernos en la plena garantia y ejercicio de los derechos
de sus ciudadanos en un contexto de democracia participante y crear las dinameckes gpermitan
integrarse sostenidamente en la vida politica, econdémica y social del pais.

Zonas Las zonas objeto de leonsolidacién integral son o han sido profundamentectfdas por una
combinacion deal menos tres de los siguientes factores:

A Condciones generalizadas de violencia ejercidas por organizaciones armadas ilegales.

A Debilidad de la institucionalidad publica responsable de la provision de garantias para el ejercicio
de los derechos ciudadanos y de la construccién de dinamicas de biegsesialry crecimiento
econdmico.

A Infracciones al Derecho Internacional Humanitarioujngracion masiva de los derechos civiles y
politicos, y de los derechos econémicos, sociales y culturales de los ciudadltmesinerabilidad
social y generalizacidfe la pobreza extrema.

A Condiciones generalizadas de ilegalidad y florecimiento de actividades econémicas ilicitas.

Objetivo. Ante las condiciones especificas de las zonas mencionadas, la consoleacidrproceso
sistemético y progresivo para garantizie manera irreversible:

A Restitucion de derechodRestitucion del derecho a kda, la integridad y la libertad mediante una
reduccion sustancial de la violencia y el restablecimiento del monopolio de la fuerza, las garantias
de protecciéon ciudadana w9 servicios de justicia pronta y cumplidRestitucién de los derechos
sociales y culturales mediante la formalifexcide los derechos de propiedadly provisidh de
servicios sociales basicos.

A Integracién regional Reactivacion de la economia legal, \psidn de dinamicas de generacion de
ingresos estables para toda la poblacion. Recuperacion de la red vial preexistente y construccion
de vias esenciales para la integracion regional y con el resto del pais. Provisién de coberturas
basicas de telefonia,elevision de sefial abierta, emisoras de radio y servicios de internet.
Protecciéon de areas ambientalmente sensibles y control a nuevas invasiones.
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A Gobernabilidad. Fortalecimiento de los gobiernos locales con énfasis en apacidad para
construir acuerdosen torno a un proposito comyneficienciaen el manejo de los recursos
publicos, eficaciapara responder por la provision de garantias a todos los ciudadagos
transparencia mediante la visibilidad, la rendicién de cuentas y el control de la corrupcion.
Formacion ciudadana en cultura de la legalid&artalecimiento de la apacidad social para
organizarse, participar y vigilar la gestiébn publi€annstruccion deconfianzaen los poderes
publicosy en sucapacidadghara garantizar los derechos ciudadanos.

Estos objetivos se orientan a lograr:

A La creaciébn de dinamicas sostenibles de crecimiento econdmico y bienestar social, de
sostenibilidad ambiental y de integracién politica, econémica y social con el resto del pais.

A El afianzamiento de un clima de respgtor la ley y por reglas sociales colectivamente adoptadas,

como instrumentos basicos de convivencia y progreso.

Bajo estas premisas, la consolidacion integral es un pacto del Estado con la poblacion. Mediante él, el
Estado retoma el monopolio de la fza bajo el imperio de la ley y garantiza a los ciudadanos plena
proteccion y el ejercicio de sus derechos, mientras que la poblacién conviene en acatar las normas de
la vida democraticaPara el Estado y la sociedagium deber ético recrear las dinamicds democracia

y desarrollo en estas zonas y es, a la vez, una necesidad practica para superar los focos de atraso social,
desestabilizacion politica y freno al avance econémico.

B. La consolidacion es el resultado de un esfuerzo habilitante

Las zonas y caunidades que soportan las situaciones anteriormente descritas no estan en condiciones
de superarlas por si mismas para integrarse al desarrollo nacional. Aun después de eliminados los
factores generadores violenci ilegalidad subsisten inercias y limitiones institucionales que les
impiden iniciar un entorno democratico, reorientar la gestion social y econémica y aprovechar
exitosamente las diferentes ofertas de servicios y recursos provistas por el Estado. Por tanto, los
factores inductores del atrasel deterioro institucional y la falta de bienestar tienden a prevalecer.

H sector publico tiene un conjunto de ofertadisefiadaspara las entidades territoriales ylas
comunidades que tienen condiciones comunes de desempefio y entornos ordiferoslgunas de
esasofertas no son adecuadas para comunidadassituaciones extremas diebilidad institucional
deterioro econémico, marginamiento y crisis de confianza. A estas limitaciones de oferta se suman
otras de demanda: dichas comunidades tienen riesiones severas para determinar sus propios
objetivos y requerimientos de corto, mediano y largo plazo, para apoyarse en sus propias capacidades,
y para crear los mecanismos organizativos, financieros y operativos necesarios para aprovechar las
ofertas dsponibles.

18



Oportunidad©Estratégica

Es por ello que se requiere una estrategia especial que temporalmente adecue las ofertas del Estado a
las condiciones particulares de estas zonas y que a la vez cree en ellas capacidades de demanda
efectiva que finalmente les permitan oriemtau gestion y acceder a las ofertas generales.

La Consolidacion esta concehidamtoncescomo un proceso habilitante que debe concluir cuando las
instituciones y comunidades de las zopaisrizadasestén en condiciones de abordar autbhomamente

su desarollo. Esta intervencion implica esfuerzos del gobierno nacional y de los gobiernos
departamentales y municipales, asi como de otros estamentos de la sociedad.

C. Principios en el marco del enfoque de derechos

Por estar soportada en el enfoque de derechtzsestrategia de Consolidacion se orienta por los

siguientes principios:

A Universalidad Las acciones de consolidacion se orientan a la totalidad de los habitantes de la zona
cubierta bajo una perspectiva de universalidad que no admite seleccionesnitisdorias. Parte
de la premisa de que todos tienen el mismo derecho, atendido bajo el mismo mecanismo de
garantia, y que ademas se brindan apoyos adecuados para quienes tienen caracteristicas
especiales y requieren ser habilitados para acceder a eseniseta universal.

A Exigibilidad Los derechos son inherentes a las personas y han sido reconocidos por la
Constitucién, por lo tanto no se conceden por los funcionarios. Los habitantes de las zonas de
consolidacién pueden exigirlos y el Estado en la olifigade garantizarlos. Esto demanda una
especial movilizacion de las entidades nacionales y un especial protagonismo de los Gobernadores
y Alcaldes, directos garantes ante la ciudadania que los eligio.

A Participacion Los ciudadanos en forma individuabrganizada son actores participes del proceso
de consolidacion desde su planeacion hasta el ejercicio de control social que les compete para
exigir el cumplimiento de las responsabilidades estatales en funcién de sus derechos.

A Progresividad e irreversiilad. Las zonas de consolidacion se encuentran en niveles de bienestar
y desarrollo por debajo de los promedios nacionales, razén por la cual, su atencién prioritaria
busca, en primer lugar, habilitarlas para poder acceder a las garantias del resto dipinsiel
pais y, en segundo lugar, garantizar que sus avances se sostengan en el tiempo. Para ello, el
compromiso y fortalecimiento de la capacidad de los alcaldes y gobernadores resulta una
condicion determinante.

A Indivisibilidad e interdependencialos derechos son interdependientes y por eso su garantia exige

integralidad. Lograrla implica el compromiso con las zonas de consolidacion de muy diversas
entidades publicas y una sélida coordinacion entre ellas.
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D. Estrategia de intervencion

La consolidadn integral se realiza eNucleos de ConsolidaciérEstos son porciones de territorio
localizadas erzonascaracterizadas por los criterios enunciados en el aparte 2.1., en las cuales se
abordan estrategias para garantizamdiciones de paz y desarrollo.

Los nucleos de consolidacion son territorios en los cuales los ciudadanos antes sometidos a la fuerza de
actores armados ilegales y economias ilicitgeeden a las condiciones de proteccién, democracia,
garantia de derechos y participacion antes diggsr Estos ndcleos se expanden gradualmente hasta
cubrir la totalidad de las zonas afectadas.

Los Nucleos de Consolidacion permiten que aungue existan aun brotes de actividad de grupos armados
ilegales en algunas partes del territorio nacional, las qudades de los Nucleos de Consolidacion
sean protegidas frente a esas intervenciones de fuerza y puedan abordar autbnomamente el manejo
de su propio destino, disfrutar plenamente de todos sus derechos y crear condiciones sostenibles de
bienestar y progreso

Las garantias provistas en los Nucleos de Consolidacion son universales. Ello quiere decir que se
orientan a garantizar los derechos de todos los habitantes sin discriminacion alguna.

En los ndcleos de consolidacioncemstruyen las condiciones pgpeoveerlas siguientes garantias:

1. Seguridadciudadana Se orienta a la preservacion del derecho la vida y la integridad y el
establecimiento de las condiciones para el ejercicio de los demas derechos. Incluye:

A Proteccion militar:Consiste en crear lagdiciones de proteccion necesarias para que no puedan
presentarse nuevas incursiones de los grupos armados ilegales. Se basa en una proteccion
perimetral permanente por parte de las Fuerzas Militares. Este perimetro se expande
gradualmente hasta abarcaodo el territorio que antes estaba sometido a las intervenciones de

las fuerzas irregulares.

A Proteccion policial.La presencia de la policia dentro del Nucleo de Consolidacion se orienta a
proveer condiciones de convivencia y seguridad para los ciudad&sta presencia redunda
ademas en la neutralizacion gradual de las acciones de amenaza y violencia selectiva provenientes
de las personas y grupos insertos en la comunidad que actian en nombre de las organizaciones
armadas ilegales (milicias). La protéocpolicial se fundamenta en la construccion de confianza
entre la policia y la ciudadania.
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Proteccion JudicialConsiste en la provision a los ciudadanos de todas las garantias judiciales tanto
formales del nivel nacional y municipal y también mecangsnmjusticia alternativa (conciliacion,
mediacion y arbitraje) de manera oportuna y eficaz.

Ordenamiento territorial y derechos de propiedad.as organizaciones armadas ilegales y las
actividades econdmicas ilegales desplazan a las familias deegas ty crean dinAmicas de uso
inadecuado de los suelos y de los recursos. En este aspecto, la consolidacion integral prevé:

Ordenamiento territorial, para redefinir los usos del suelo, proteger los recursos ambientales y
garantizar condiciones sostibtes de desarrollo y bienestar en la zona.

Reconocimiento de los derechos de propiedad de la tiem&diante el otorgamiento de titulos a
guienes legitimamente han ocupado el territorio, incluyendo la restitucion de parcelas a aquellos
que fueron desal@dos y la titulacion a quienes tienen derecho a la tierra.

Proteccion socialEs la provision de servicios sociales basicos para asegurar el bienestar de las
personas y la cohesion social, con énfasis en los nifios, nifias y adolescentes para asedagar que
nuevas generaagbnes se former al margen de la violencia y con mejores oportunidades de
desarrollo. Incluye:

Educaciéncon énfasis en la garantia de ingreso a instituciones educativas de todos los nifios y
nifias, permanencia hasta terminar la educacdedia y superior e incrementos sustanciales de la
calidad y pertinencia de los aprendizajes.

Salud, con especial atencion a las actividades de promocién de la salud y prevencion de
enfermedades, el aseguramiento en salud de todos los habitantes y efamggnto de la red de
servicios de atencion curativa.

Vivienda con servicios basicoBrovision de viviendas a quienes las perdieron por efecto de la
violencia armada y establecimiento de los mecanismos necesarios para que las viviendas puedan
tener agwa potable y un sistema adecuado de disposicién de excretas, y que ademas accedan al
servicio de energia eléctrica.

Proteccion econdémica e ingreso€s la creacion de las condiciones necesarias para que la

comunidad local pueda recuperarse de los efectes afraso y desorden de las actividades
economicas producido por las acciones armadas y la economia ilegales. Incluye:
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Provisién de ingresos de corto plagara quienes han perdido sus fuentes de ingresos de trabajo
por causa de la situacibn de desordenbjidb o erradicacién de las actividades econdmicas
ilegales. Incluye subsidios monetarios y facilidades para la produccion agropecuaria de corto plazo.

Aseguramiento de ingresos a mediano plazmediante la promocién de emprendimientos
empresariales, larpvision de asistencia técnica y recursos productivos y el establecimiento de
canales de comercializacion que permitan a las familias tener fuentes de ingreso estables y
duraderas.

Impulso a modelos de desarrollo econdémicpara lograr una recuperaciondmamizacion de la
economia local y su insercion en el contexto regional y nacional, bajo condiciones beneficiosas para
toda la poblaciéon de la zona. Busca que los productores de la zona puedan agregar y retener valor
a su produccion e implica la vinculaei de esfuerzos del sector privado, la academia y la
cooperacion internacional.

ComunicacionesSe orienta a romper con el aislamiento propio de las zonas afectadas por las
acciones armadas ilegales. Incluye

Vias.Recuperacion de la red vial preexistenteconstruccién de algunas vias esenciales para la
integracion interna de la zona y su vinculacién con el resto del pais

TelecomunicacionesProvision de coberturas basicas de telefonia celular, television de sefial
abierta, emisoras de radio de interés cq, emisoras comunitarias, emisoras y cadenas
comerciales de radio y servicios de internet.

Gobernabilidad. Fortalecimiento de la democracia participante de base local y garantia de los
derechos civiles y politicof€s la recuperacién o construcciée ¢ths condiciones y libertades
democréticas. Incluye:

Fortalecimiento del buen gobierno localRefuerzo de la gestion del alcalde como primer
responsable de la atencion de los derechos ciudadanos e intermediario principal entre la poblacion
y las entidade publicas departamentales y municipales para orientar el bienestar colectivo y el
desarrollo municipal, en un marco de planificacion y rendicion de cuentas.

Promocién de la participacion ciudadan&cluye la posibilidad efectiva de que la voz ciudadana
pueda ser expresada libremente mediante el voto, la discusién abierta, la garantia de que la
ciudadania sea reconocida como sujeto interlocutor de las entidades publicas, la rendicion de
cuentas por las entidades gubernamentales y la existencia de mewmigue hagan posible la
vigilancia social de la gestion. Comienza con las consultas a los ciudadanos en torno al plan de
consolidacién y el establecimiento de instancias de vigilancia autbnomas de la comunidad.
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Como se puede observara Iconsolidacion xdge integralidad (atencion a los distintos aspectos
indispensables para romper la inercia de la desproteccién y el atrasoyresividad(una secuencia
determinada de intervencion) gxpansion(crecimiento sostenido de los Nucleos de Consolidaciéon
hastacubrir toda la zona de intervencian)

Laintegralidad se logra por la provisiébn de los componentes que acaban de enumerarse, porque la
experiencia muestra que las intervenciones de uno sélo o de unos pocos sectores no garantizan la
transformacion requdda. Implica una sdélida coordinacion de las distintas acciones para maximizar sus
impactos y su sinergia. Su provision exige la participacién simultdnea de entidades publicas del orden
nacional, departamental y territorial y de agentes no gubernamentatesunitarios y privados.

La progresividadse garantiza mediante una secuencia de intervencion que tierméro momentos
basicossiendocada ungrerrequisito de los siguientes:

1. Atencion de la emergenci&e orienta a mitigar los efectos de la violersoare la poblacion en las
zonas focalizadas. Implica esencialmente la garantia de proteccién militar, protecciéon policial y
proteccioén judicial, de manera que se conviertan en zonas seguras y justas.

2. Fase de transiciéiene dos momentos:

A Inicial. Es ¢ comienzo del proceso de cambio de las dinAmicas internas permeadas por la
violencia y la ilegalidad, mediante la creacion de las bases del buen gobierno y la democracia
participante, el ordenamiento territorial y la garantia de los derechos de propiddadste
modo se aseguran las condiciones imprescindibles para un desarrollo democratico e
institucionalmente solido.

A Final Incorpora la protecciébn econémica y de ingresos y la proteccién social antes descritas,
para garantizar condiciones basicas denbaar, crecimiento econémico sostenido y cohesién
social. Esta fase llega hasta que el Nicleo de Consolidacién abarque todo el territorio
focalizado y sus indicadores sociales alcancen los promedios hacionales.

3. Fase de estabilizacié8e orienta a logrague el territorio, la poblacién y su economia se integren a
las dinamicas politicas, econdémicas y sociales del resto de pais y se afiancen dinamicas sostenibles
de gestion institucional. Culmina cuando ya no es necesaria la proteccion militar perimigtral y
zona puede acceder con sus propias capacidades a las oportunidades abiertas a todas las regiones
del pais, tanto por el sector publico como el privado.

Laexpansiones la dinAmica de proteccion y seguridad que permite que los nucleos de consalidacio

expandan gradualmente su perimetyose crean otros nuevos hasta abarcar toda la focalizada. Su
impacto se basa en tres efectos:
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A efecto demostrativo: mostrar en la practica el escenario posible y deseable que genere dinamicas
de cambio en el area escdgiy estimule el interés de otras areas por tener una atencién similar.

A efecto de atraccion: estimular la llegada de personas de otras areas que quieren integrarse en el
proceso iniciado en el Nucleo de Consolidacion.

A efecto de desarrollo: cada Nucleo deonsolidacion amplia gradualmente sus fronteras en la
medida en que avance el proceso de aseguramiento del territorio.

E. La consolidacion no es confrontacion

Los Nucleos de Consolidaciéon no son escenarios de confrontacion sino de protegEiderza Plilica
desarrolla actividades de confrontacién cas lorganizaciones armadas ilegales para recuperar el
monopolio de la fuerza en teatros de combate que estan por fuera de los Nucleos de Consolidacién. En
estos Nucleos, su responsabilidad es desarrolldividades basadas en unestrategia distinta,
concebida para dgsroteccion permanente de la poblacién

La confrontacién no pertenece a la esferd dsfuerzo deconsolidaciorsino a otras estrategias de la
seguridad publica. Iproceso de consolidacionones confrontativo, sino que es una estrategia de
proteccion a los ciudadanos de un territorio mediante la ubicacion de la fuerza militar en su frontera
para evitar incursiones armadas que pudieran perjudicarla, y la simultdnea ubicacion de la policia
dentro del territorio para adelantar acciones de proteccion directa y permanente a la poblacion que
alli habita.

Mientras la confrontacion se rige por estrategias militares (bajo el control politico del Presidente de la
Republica y el Ministro de Defensa),donsolidacién es una estrategla liderazgo y orientaciéaivil
focalizada en nudcleos de consolidacion integral que demanda una estrecha colaboracion entre las
autoridades civiles que los orientan y las autoridades militares que proveen la proteccibetpal de

las comunidades afianzadas en ese territorio.

Esta coordinacion es indispensable porque cuando llegan las acciones gubernamentales orientadas a la
reconstruccion social y econémica de una zona donde hay presencia o control de organizaciones

armadas ilegales, los ciudadanos que se vinculan a las acciones gubernamentales corren el riesgo de
ser estigmatizados y perseguidos por tales organizacidtsta. realidad plantea dos retos a la accion

del Estado. La primera es de caracter ético: las prsgasegubernamentales a la comunidad deben

estar acompafiadas de la garantia de la vida. El acercamiento estatal es éticamente insostenible si

guienes lo acogen corren el riesgo de ser asesinados o sufrir retaliaciones de terceros. El derecho a la
vida y laintegridad es la primera garantia que el Estado debe brindar a la comunidad. La segunda es de

caracter politico: las propuestas gubernamentales a la comunidad son exitosas y sostenibles en la

medida en que generan sentimiento de proteccion, es decir,ri@z& de que provienen de un aparato
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gue estd en capacidad de proteger la vida y el bienedtarconstruccion del bienestar en una
comunidad no se basa en el heroismomunitario y el desafio colectivo a la violencia sino en la
provision institucional dgarantias ciertas de seguridad.
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IV. Medicion de la Consolidacion Integral

El Plan Nacional de Consolidacion requiere involucrar, de forma sistematica, herramientatqraea |

de decisiones sobre la inclusion de zonas, el monitoreo de sus resultadoswaluacion de sus
impactos. Estese ha convertido en una tarea inaplazapler varias razones: i) la definicion de sus
areas de influencia o zonas priorizadeasge tener referentes claros para la inclusion o no de nuevos
municipios ii) su ejecucion age desarrollar ejercicios periddicos de monitoreo para dar cuenta de sus
avances y de las dificultades encontradas en el camino v, iii) sus impactos deben ser evaluados para
determinar el momento en que un municipio esta consolidado y tiene capacida@pfestar nuevos

retos de desarrollo.

Solo sera posible atender la funcion estratégica de rendicion de cuentas si tales herramientas estan
definidas, se usan en la direccién buscada y sus hallazgos se hacen publicos ante la opinién nacional y
las entida@s involucradas. Los esfuerzos emprendidos requieren, cada vez mas, el desarrollo de
modelos de medicion asertivos y sistematicos.

Estecapitulo propone un conjunto de indicadores que permitan al Plan Nacional de Consolidacién: i)
tener un referente objdato para las decisiones de inclusion y salida de municipios; ii) monitorear los
avances logrados y orientar la definicién de correctivos; vy iii) orientamidiaion de cuentas sobre el
proceso de consolidacion.

A. Marco basico: alcances de la consolidacion integral

La consolidacion integral es una movilizacion especial del Estado para habilitar a los gobiernos locales
de las zonas seleccionadas de manera que puedan proveer las garantias para el ejercicio pleno de los
derechos de sus habitantes y para lagsa integracion sostenida a la vida politica, econémica y social

del pais.

Los esfuerzos para lograr la consolidacion integral se focalizan en zonas del pais en donde:

A el Estado ha estado ausente o ha sido histéricamente débil para garantizar etdignkscalidad
de vida de la poblacién,

A la presencia de grupos armados ilegales ha representado una violacion sistematica de los derechos
a la vida, la integridad y la libertad de las personas,

A la existencia real o potencial de actividades ilicitagtaféas condiciones econémicas y sociales y
refuerza las vulnerabilidades propias de la situacion de abandono y marginalidad, y

A las garantias sociales y econémicas han sido masivamente vulneradas.

Los alcances de la consolidacion deben ser entendidésneron de tres dimensiones:
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Los ciudadanasLos derechos que les han sido negados o violados deben ser restituidos por el
Estado, empezando por el derecho a la vida y a la integridad y a la justicia.

La region Las condiciones béasicas para emprendeeshrrollo regional deben ser provistas, entre
ellas, la conectividad vial y de comunicaciones y el impulso a la produccién.

Las instituciones democraticata generacion de capacidades de los gobiernos y las comunidades
locales son la base para constreimfianza e impulsar y liderar, de forma sostenida, tal desarrollo.

Asumir la consolidacion en esta triple dimension pone de manifiesto la necesidad de restituir los
derechos de los habitantes, integrar la region para hacer posible su desarrollo yedertdh
gobernabilidad localLa garantia de éxito del proceso de consolidacion radica en lograr que las
intervencionesplanificadas, secuenciales e integrales en los ndcleos de consolidacidrienten a
lograr los resultados e impactos previstos enties pilares enunciados a continuacion:

La restitucion de los derechos (proteccién ciudadana y proteccion social):

A

> > >

El derecho a la vida y la integridad: Proteccion frente a la violencia de las organizaciones armadas
ilegales y creacion de condiciones pamantes de seguridad y convivencia ciudadana.

El derecho a la justicia: oferta de servicios de justicia pronta y cumplida.

El derecho a la propiedad: titulacion y proteccion efectivas sobre la propiedad de la tierra.

Los derechos sociales y culturalesoyision de servicios de identificacion, educacién, salud,
nutriciéon y proteccién especial para alcanzar, al menos, unos minimos socialmente aceptables y
viviendas con calidades aceptables y con agua potable y saneamiento basico.

Integracion regional

A

Reacivacion de la economia legal que garantiza ingresos estables a la ciudadania y se articula con
el resto del pais.

Recuperacion de la red vial preexistente y construccion de vias esenciales para la integracion
regional y con el resto del pais.

Provision decoberturas basicas de telefonia, television de sefial abierta, emisoras de radio y
servicios de internet.

Proteccion de areas ambientales y control a nuevas invasiones.

Gobernabilidad

A

Capacidad de los gobiernos locales para construir acuerdos en tormopgopdsito comudn vy

liderar su desarrollo con todos los actores sociales, politicos y econémicos relevantes.

Eficiencia y eficacia de los gobiernos locales para responder por la provisién de garantias a todos
los ciudadanos en el marco de tal propdsito.

Transparencia en la gestién publica mediante la visibilidad, la rendicion de cuentas y el control de
la corrupcién

Eficiencia en el manejo de los recursos publicos, con énfasis en el incremento de recursos propios,
la movilizacion de otros recursos y ebdidprio sano entre la inversion y el funcionamiento.
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Formacion ciudadana en cultura de la legalidad.

Capacidad social para organizarse, participar y vigilar en el marco de la gestién publica.
Percepcién de confianza en los poderes publicos, particulamnenbre la efectividad de la justicia
y la capacidad de las instituciones para garantizar sus derechos.

D v >

Estos tres pilares constituyen el referente conceptual de la propuesta de medicién de la corisolidaci
gue se plantea mas adelante.

Para la elaboraén de los indicadores es necesario ademas tener en cuentalgB&an Nacional de
Consolidacion busca:

A Llegarcon el Estado a donde su presencia ha sido minima:
o Ellogro de esa presencia y lo que hace cada entidad para reforzarla deben ser monitgreados
evaluados
Contestan a la pregunta de quién hace qué, con cuanto dinero y en cuanto tiempo.
Seran los indicadores de proceso (lo que llega).

A Prestar servicios donde no los habia o tenian baja cobertura y mala calidad.
o La modificacion en los servicio®pistos deben ser monitoreados
o Contestan a la pregunta de qué garantias publicas (bienes y servicios) estan operando para
quiénes.
o Seran los indicadores de resultado (lo que se hace).

A Generar cambios en la vida de las comunidades.
o Esos cambios son ébjetivo final y deben ser monitoreados para que guien la accion y definan
cuando termina.
Contesta a la pregunta de como esta la gente.
Seran los indicadores de impacto (los cambios en la gente).

Ante estos objetivos, los indicadores deben ser de pmogs resultado y de impacto:

A De proceso: Se refieren a las actividades realizadas por los organismos participantes
(administrativas, técnicas, promocionales, presupuestales, etc.).

A De resultado: Son los productos entregados por los organismos partitgsarfcarreterasg
incluyendo disminucién de tiempo y costo de transpearteupos escolares, afiliaciones a la
seguridad social, viviendas electrificadas, etc.). Muestran la capacidad institucional para
desencadenar dinamicas sostenibles de desarrollo.
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A De mpacto: Son los cambios en el bienestar y condiciones de vida de las personas, en la economia
local y en la gobernabilidad (esperanza de vida, ingresos legales, confianza en las instituciones
publicas, etc.).

B. Antecedentes en gestion de informacion
El ontenido de esta seccion hace referencia a la gestion de la informacion gerencial necesaria para
medir los avances, resultados e impacto del PNC. Erctalvo capitulo de este documento, se

presentard el andlisis de sistema de informacién del CCAI.

El CAI, como ente coordinador del Plan Nacional de Consoliddwmbdesarrollado herramientas de
gestion de informacion en 4 niveles, taroantitativos como cualitativo@/erFigural):

Figural. Geston de Informacion del CCAI

a. Estudios de percepcién regionales
4 b. Evaluacién nacional del PNC

Referentes

municipales . Matriz estadistica de Variables e

a
3 b. Indicadores basicos de Consolidacién
c. Modelo de semaforo de NBC
Componente rural- d. Variables Rurales Complementarias

veredal

a. Planeacion y seguimiento interno y

Actividades d | del CCR
operativas del e corto p oeo e
Cen . Planes Operativos

b
c. Proyectos Movilizadores
d. Gestion de Nueva Inversiéon
e. Reporte ejecutivo de gestion
regional
1.PLANEACION ESTRATEGICABASADA EN: PLANES ESTRATEGICOS Y PLANES OPERATIVOS
REGIONALES (INCLUYE PROYECTOS MOVILIZADORES)

Resultados de
gestion

Fuente: CCAmarzo de 2010
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El primer nivel, de Planeacion Estratégica, tiene que ver con la construccion de Planes Estratégicos de
Consolidacion Regional y Planes Operativos Regionales. Incluye informacién para la @taleraci
diagnésticos territoriales, factores de focalizacién, construccion de lineas de base, proyectos
movilizadores, y todo lo que tiene que ver con los planes de accion regionales (resultados esperados,
actividades, actores involucrados, cronograma, regsy etc.).

El nivel 2, de Gestion, busca hacer seguimiento a las operaciones y ejecucion del presupuesto de las
diferentes entidades en las zonas de consolidacion y a los proyectos movilizadores.

El tercernivel se concentra en el Monitoreo Territotiadbservando indicadores de resultado que
corresponden a las lineas estratégicas de la consolidacion, segun la definicion el CCAI

El cuarto nivel pretende mirar el impacto de los planes mediante el analisis de estudios de percepcién
de confianza, gobeabilidad y legitimidad.

Estos ultimos tres niveles representan la cadena de procesos, resultados e impacto de la siguiente
forma:

A Gestién de actividades: procesos
A Monitoreo territorial (variables sociales): resultados
A Confianza, gobernabilidad y ldgiidad: impactos

Los indicadores de cada nivel son independientes de los del nivel siguiente o anterior, es decir, no se
plantean bajo un modelo de relaciones de causalidad comprobadas sisteméaticamente. Por tanto, los
indicadores que se analicen en elali2 no tienen como finalidad explicar los resultados obtenidos en

el andlisis de las variables sociales o en la percepcion ciudadana, que se encuentran en el nivel 3 o en el
nivel 4.

Para el proceso de gestion de la informacion, el CCAIl plantea 3e@acsithes basicas:

A La informacion especifica de operaciones y ejecucién presupuestal es responsabilidad de cada
institucion.

A Launidad geografica que se utiliza es el municipio.

A El tipo de informacion que se utiliza, las fuentes y canales de recolelecféecuencia con que
se puede recolectar y las variables, indices o indicadores que se manejan, es diferencial para
cada uno de los niveles.

3 Las lineas estratégicas de la consolidacion que define el CCAI son: i) Atencién Humanitaria de Emergencia, ii)
Desarrollo Econdmico, iii) DesatmSocial, iv) Gobernabilidad, v) Justicia y Seguridad y vi) Ordenamiento de la
Propiedad.
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Los esfuerzos del CCAI han estado encaminados, por tanto, hacia la determinacion de la informacion
para el segumiento y monitoreo de la actividad y recursos de las instituciones, de los resultados de los
planes en las regiones y del impacto de dichos planes sobre la confianza, gobernabilidad y legitimidad
gue perciben los habitantes de dichos territorios.

El avace logrado por el CCAI en el segundo nivel (gestidn) es notorio. No sucede asi en los dos niveles
gue le suceden. En el caso de resultados e impacto han definido indicadores precisos en dos frentes,
desarrollo social y seguridad y justicia. Todavia hagmplio camino por recorrer en la medicion de

los procesos de consolidacion.

Los indicadorede resultadoutilizados hasta el momento son:

Seguridad

A Tasa de homicidios

Cultivos ilicitos*

Desplazamientos masivos

Presencia o actividad de grupos armadogdles*
Movilidad*

> > > > P

Condiciones sociales

A Tasa de asistencia en educacion basica*
Déficit de asignacion de docentes
Cobertura del régimen subsidiado de salud
Acceso a servicios basicos de salud*
Reactivacién econ6mica*

Entrada de la Red JUNTOS

> > > > > P

Losindicadda &aS3Ffl R2a O2y |adiSNRaO2 KIFIy aAR2 AydS3aNt
del avance de la consolidacion en una zona determinada.

Los indicadoresde impacto se han enfocado al analisis de percepciones mediante encuestas
especializadas, quedluyen medicion de la confianza ciudadana en las instituciones, ed@adaimo

general en los municipios, opinién sobre los servicios publicos, y opiniones sobre la transparencia, la
rendicion de cuentas y la participacién ciudadana.

Cabe resaltar que laetodologia y los indicadores del sistema de monitorio y evaluacién del CCAI han
evolucionado gradualmente para ajustarse al concepto de consolidacion integral que se ha ido
desarrollando en el marco del Plan Nacional de Consolidacion. Este propone diaateda accion
O22NRAYIFIRIFI RS RAGSNEIA SyYyGARFRSaszx a4S RSo6S a3al NIyl
y paz que permita el fortalecimiento de las instituciones democraticas, en beneficio del libre ejercicio

de los derechos ciudadanos de B SN OAsy RS O2yRAOA2YySa LI N} St RS
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Los avances logrados son sustanciales. No obstante, persiste el reto de reflejar en el sistema de
indicadores los avances en los 3 objetivos principales del Plan Nacional de Consolidacion: restitucion d
derechos, integracién y gobernabilidad.

C. Indicadores

La medicion de la consolidacion exige una combinacion de indicadores que permita ver la evolucion del
proceso en cada uno de los municipios priorizados, trascendiendo asi hacia una mirada qu@leontem
tanto resultados como impactos en cada uno de los pilares de la consolidacion.

1. Necesidad de los indicadores

La priorizacion de las zonas objeto de la estrategia de consolidacion prevé el momento de su inclusion
porque reunen los requisitos exigidgel momento de su salida cuando las zonas intervenidas puedan
dejar de recibir apoyo especial pues se encuentran habilitadas para continuar con su desarrollo.

Estos dos momentosy por supuesto su evolucion en el desarrollo de la estratedgdoen ser ofeto
de monitoreo bajo unos criterios e indicadores estandarizados y transparentes.

Tales criterios guardan estricta relacion con los alcances esperados de la consolidacion y, por tanto, se
asocian a la restituciéon de derechos, a la integracion regipralla existencia de instituciones y
comunidades con condiciones de abordar autbnomamente su desarrollo y de construir relaciones de
confianza entre el Estado y la ciudadania.

Los indicadores son herramientas para clarificar o definir la situacion dérdas escogidas y los
resultados e impactos de las acciones emprendidas, para verificar cambios en el proceso, para tener un
estandar contra el cual evaluar y estimar o demostrar avances respecto a los alcances establecidos.
Por tanto, los indicadores ssicionados deben servir para hacer seguimiento, predecir tendencias y
evaluar la situacibn de cada zona en su proceso de consolidaciéon, asi como para establecer
comparaciones entre ellas.

Ademas, a la luz de indicadores debe ser posible valorar el desenipstitucional de cada una de las
entidades comprometidas con el logro de los objetivos del Plan Nacional de Consolidacion. También
deben servir para decidir el momento en que una zona esta habilitada para continuar su desarrollo sin
apoyo del Plan deddsolidacion.
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2. Indicadores seleccionados

Los indicadores seleccionados son 45, que se relacionan con los tres aspectos basicos del proceso de
consolidacion integral arriba descritos: restitucion de los derechos béasicos de la poblacién, integracion
regiond y recuperacion de la gobernabilidddLos indicadores seleccionados son de resultado e
impacto, pues los indicadores de proceso competen principalmente a la gestiéon de las entidades
participantes. La seleccion de indicadores ha buscado que tengan catéador (los que son
conceptualmente mas expresivos de las situaciones analizadas) y que sean de facil recoleccion y
procesamiento. El alcance y caracteristicas basicas de los indicadores se presentan a continuacién (su
descripcion detallada se incluge elAnexo3. Detallede losindicadoresde Consolidacion

“Ver laTablal, Tabla2 y laTabla3.
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Tablal. Indicadores del primer pilar de la consolidacion: restitucién de derechos

Concepto

| Indicador

Derecho a la vida y a la integridad

Derecho a la vida

Tasa de homicidios

Derecho ad integridad

Tasa de lesiones personales

Derecho a la seguridad

Calificacién de la presencia de grupos armados

Proteccion frente a actores armados ilegales

Atague de actores armados ilegales

No reclutamiento

Tasa de reclutamiento por grupos ilegsl

No desplazamiento

Tasa de desplazamiento

Derecho a la movilidad

Calificacion de la seguridad para movilizarse

No miedo

Percepcion ciudadana de seguridad

Derecho a la justicia y la seguridad

Confianza en la Policia

Percepcion ciudadana sobre laieft

Confianza en las instituciones de justicia

Percepcion ciudadana sobre la justicia

Derecho a la propiedad de la tierra

Restitucién de tierras a propietarios/poseedores

Tasa de restitucion de tierras a propietarios y
poseedores "certificados”

Restiucion de tierras a ocupantes desplazados

Tasa de restitucion de tierras a ocupantes actua
y anteriores sin documentos

Titulacion de baldios

Tasa de titulacion a comunidades con derecho

Proteccion de tierras

Tasa de proteccion de predios

Derecho a ladentidad

Registro de menores de 6 afios

Tasa de registro civil de menores de 6 afios

Registro de 7 a 17 afios

Tasa de registro civil de personas de 7 a 17 afio

Cedulacién

Tasa de cedulacién de mayores de 18 afios

Derecho a la educacioén

Educacion basigarimaria

Tasa de asistencia a educacion béasica primaria

Educacién basica secundaria

Tasa de asistencia a educaciéon basica secundat

Derecho a la salud

No mortalidad de <5 afios por causas prevenibles

Tasa de mortalidad de menores de 5 afios

Calidad ddos servicios de salud

Tasa de satisfaccion con los servicios de salud

Derecho a la nutriciéon

No desnutricién

| Tasa de desnutricién aguda en menores de 2 aff

Derecho a la vivienda

Vivienda con servicios

| Tasa de viviendas con agua, saneamiento y ene
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Tabla2. Indicadores del segundo pilar de la consolidacion: integracion regional

Concepto

| Indicador

Reactivacion de la economia

Incremento de los ingresos familiares

Tasa de incremento de ingresos reales

Incremento de las dividades econémicas

Tasa de recaudo del imp. de industria y comerci

Incremento de las facilidades de inversion

Tasa de aumento del microcrédito

Legalidad de cultivos

Tasa de cultivos ilicitos

Legalidad de la actividad econdmica dominante

Legalidad déa actividad econémica dominante

Mejoramiento de la red vial

Transitabilidad de las vias terciarias

Tasa de transitabilidad de la red vial terciaria

Pavimentacion de las vias secundarias

Tasa de pavimentacion de la red vial secundariag

Comunicaciones

Cobertura de television nacional

Tasa de cobertura de la television nacional

Cobertura de emisoras de radio

Existencia de emisoras de radio

Acceso a Internet

Tasa de acceso a Internet

Acceso a telefonia

Tasa de acceso a telefonia celular

Mejoramiento ambiental

Control de las ocupaciones ilegales

Tasa de control de ocupacion ilegal areas protagiq

Resolucién de situaciones de ocupacion ilegal

Tasa de legalizacién de situaciones ocupacion ileg
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Tabla3. Indicadores del terer pilar de la consolidacion: gobernabilidad

Concepto | Indicador

Acuerdos de Accion

Acuerdos en torno al Plan de Accién de Consolidad Calificacién de los acuerdos

Capacidad de los gobiernos locales

Calidad de la gestion municipal | indice de gestién micipal

Transparencia en la gestion

Visibilidad de la gestién municipal Calificacion de la visibilidad de la gestion

Rendicién de cuentas Calificacion de los ejercicios de rend. de cuentas

Recursos publicos

Eficiencia fiscal | indice de desempefio fiscalunicipal

Organizacion, participacion y control social

Participacion electoral Tasa de participacion electoral
Participacion en la gestion local Calificacion de la participacion ciudadana
Control social Calificacion de las instancias de control social

Confianza ciudadana

Confianza en la denuncia Tasa de voluntad de denuncia

Confianza en las instituciones Tasa de confianza en instituciones basicas

3. Pertinencia de los indicadores seleccionados

Se trata de indicadores directamente relacionados cos dbjetivos y los componentes de la
consolidacion integral. Por tanto,

A Cuantifican y precisan el objetivajue se debe lograr. Por tanto, permiten identificar los
principales retos, sirven como guia a la gestién por objetivos y logran que estos tengan una
definicion cuantitativa plasmada en indicadores de impacto.

A Son relevantes para la planificacion y la gestid®onen de presente los ejes de intervencion y
sugieren por tanto las responsabilidades institucionales y los resultados esperados de su
intervencion. Permiten establecer un diagndéstico con linea de base (indicadores sobre el estado de
la situacion) y una explicacion de lo que pasa especificamente en la zona (los problemas basicos
qgue deben ser solucionados). Son base para el disefio y gestios depas de ruta y planes de
accion, pues plantean el objetivo (punto de llegada) y sirven para definir la linea de base (punto de
partida). Este plan de accién puede plasmarse en indicadores de proceso y resultado. Permiten,
finalmente identificar las degiaciones con respecto al objetivo y establecer correctivos, incluir a
otros participantes o aumentar la velocidad de avance
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Sirven para definir la entrada y salida de municipiagmo se examina mas adelante en la parte
atiente a los indices.

Son basede la gestiébn del Centro de Coordinaciépara la orientacion y monitoreo de la
estrategia de consolidacién. Por ello, la generacién y uso de informacién seran siempre tareas
estratégicas que exigiran un equipo humano dedicado a la compilacion de faaefon. El uso de

la informacién en el Plan sera responsabilidad del Gerente del Centro de Coordinacion y de los
Coordinadores Regionales.

4. Otras caracteristicas de los indicadores seleccionados

Potencial movilizador.Todos los indicadores propuestos sfigren a imagenes objetivo que

sirven como referente ético para la gestién de las entidades responsables y la vigilancia de las
comunidades. Esta caracteristica se debe a que evidencian situaciones deseables, incuestionables y
de facil descripcion.

Adidonalmente, los indicadores tienen las siguientes caracteristicas:

o0 Consistentes con la imagen objetivo: miden la distancia con el objetivo deseable.
Relevantes: interpretan derechos y necesidades reales y sentidas de las personas.
Involucrantes: tocan aotdas las personas y agentes sociales
Simples: de comprensidn intuitiva inmediata; no necesitan explicacion.
Valorativos: todos saben cudl es el valor deseado y cuénto falta para lograrlo.
De bajo costo: se construyen con informacion disponible.

Autocontrobdos: las inconsistencia®s evidentes por si mismas.
Técnicamente solidos: metodoldgicamente irrebatibles

Politicamente relevantes: inducen la toma de decisiones y a la movilizacion.
Comunicacionalmente potentes: inducen reflexién y debate, creaniaotic

O O O OO O O O o

5. Notas metodolbgicas

a. Fuentes

Los indicadores previstos tienen 4 tipos de fuentes:

1.

Informacion que es producida ordinariamente por entidades publicas que tienen la responsabilidad
de hacerlo en todo el territorio nacional (i.e. DANE, MEN, MPS, MPL, IDBF, INVIAS, Medicina
Legal, corporaciones autbnomas regionales, gobiernos municipales).

Informacion producida ordinariamente por entidades publicas que tienen la responsabilidad de
hacerlo en ciertas zonas del pais o en ciertas circunstancias ¢ién Social, Incoder).
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3. Percepciones de la poblacion obtenidas en las zonas de consolidacién mediante una encuesta
especializada promovida por el CCAl.

4. Evaluacion de procesos de gobernabilidad local hecha semestralmente por un panel independiente
de expertc.

b. Destinatarios

Los indicadores son dirigidos a toda la comunidad nacional. Seran utilizados tanto por los tomadores de
decisiones (el Centro de Coordinacién y las entidades participantes) como por las comunidades
involucradas y los ciudadanos de toglgais.

Este uso abierto de los indicadores hace de ellos un mecanismo transparente de rendicion de cuentas
sobre el Plan Nacional de Consolidacion.

La transparencia de los indicadores implica tener una estrategia de comunicacién bidireccional para
facilitar el aprovechamiento de éstos por toda la comunidad nacional y la retroalimentacion y vigilancia
de parte de ésta.

c. Unidad estadistica

En todos los indicadores la unidad de andlisis seraunicipio. Esta seleccion se basa en argumentos
conceptuads y operativos.

Argumentos conceptualesEl municipio es la unidad basica de la vida politica y de la democracia. Por
esta misma razon, es el eje de la garantia de los derechos, que es el propdsito primario del Plan
Nacional de Consolidacién. Por tantbmunicipio debe ser la unidad basica de consolidacion.

Conviene tener en cuenta, ademas, que la consolidacion de la democracia de basglecals
objetivo primario del Planimplica a la totalidad del municipio. Cuando una parte de un municipio
supeaa las restricciones béasicas que determinan su necesidad de consolidacién pero otra parte no lo ha
logrado, la democracia de base local es aun deficitaria, la garantia de derechos es todavia parcial e
insuficiente y contintan vigentes internamente las aiaeas contra ellas.

Argumentos operativos.El municipio es la unidad estadistica basica en Colombia. La informacion
requerida se produce para el &mbito municipal. Las comparaciones requeridas para determinar la
inclusiéon o salida del Plan y para conoetrestado de avance de la consolidacién tienen como
referente estadisticas nacionales cuya unidad minima de analisis es municipal.

Necesidad de informacion sutmunicipal. Definir al municipio como unidad de andlisis no impide (por
el contrario, exige) we las entidades responsables desarrollen estadisticas de nivehsuicipal para
establecer intervenciones especificas por corregimientos, veredas o simplemente areas, en funcién del
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objetivo de consolidacion integral de las condiciones de un municipas indicadores pondran en
evidencia los avances logrados en su territorio y también los retos faltantes. Para identificar
geograficamente estos retos, sera necesario conocer en qué corregimientos y veredas permanecen
condiciones precarias y disefar eségias submunicipales orientadas a su recuperacion.

d. Comparabilidad

Los indicadores basados en la fuente 1 (entidades de cobertura nacional) permiten comparar la
situacion de los municipios incluidos en el Plan Nacional de Consolidacion con la denfss de
municipios del pais. Por esta razoén, sin indicadores clave para decidir el ingreso de los municipios al
Plan.

Los indicadores basados en la fuente 2 (entidades de cobertura en &reas o poblaciones con condiciones
especiales) permiten comparar la sitiat de los municipios intervenidos con la de la totalidad de los
municipios que enfrentan situaciones de desplazamiento y retorno, despojo de tierras y cultivos
ilicitos). Sirven por tanto para establecer los avances relativos de la consolidacion éresstadave.

Los indicadores basados en las fuentes 3 y 4 (especificos para zonas de consolidacién) permiten
comparar entre si los municipios intervenidos para detectar avances y retrasos relativos, identificar
mejoras practicas y definir una line@eta que sirva parcialmente como criterio para establecer la
madurez lograda en el proceso de consolidacion.

e. Periodicidad

Como se observa en dlnexo 3. Detalle de los Indicadoresde Consolidacignlos indicadores
seleccionados tienen una periodicidad que puede ser mensuaéstemho anual.

Los indicadores mensuales seran la base para la rendicion de cuentas permanente. Habra una

rendicion de cuentas especial a mitad de afio, incluyendo los indicadores mensuales y semestrales. Y
habra también una rendicion de cuentas plenaaaéio utilizando todos los indicadores seleccionados.
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D. indice de Consolidacién

Habra unindice del Plan Nacional de Consolidacj@ue sera un nimero entre 0 y 10 para determinar
el grado de avance de cada municipio. 0 se referird a la peor situac@mntrada y 1 la mejor
situacion deseable.

1. Indicadores

El indice de Consolidacion esta conformado por los indicadores de resultados e impacto arriba
descritos.

A Los indicadores de resultaduuestran los avances de la restitucién de derechos, tegiacion
regional y el fortalecimiento de la gobernabilidad.
A Los de impacto se refieren a las mejorias efectivas en la confianza de los ciudadanos, en su

bienestar y en el crecimiento econémico local.

2.  Metodologia de céalculo del indice de Consolidacion
El indice se calcula mediante un proceso metodoldgico de 6 etapas:

a. RecoleccionAcopio de la informacion relativa a los indicadores de cada municipio en las fuentes
respectivas.

b. Normalizacién.En las fuentes originales, cada uno de los indicadores tisnalas de medicion
distintas (generalmente porcentuales). Todos se convierten a una misma escala que va de 0
(correspondiente al peor valor encontrado) a 10 (el valor mas alto pdsible)

c. Indices parciales regionales de consolidaci@e construyen los dices parciales para cada uno de
los tres pilares (restitucién de derechos, integracion regional y gobernabilidad). Estos indices son
los promedios simples de los indicadores que corresponden a cada pilar.

d. indice total regional de consolidaciorEs el prmedio simple de los 3 valores resultantes en los
tres pilares, o sea, en los indices parciales. Muestra la situacion relativa de cada municipio dentro
de la regién a la que pertenece.

! La férmula de normalizacién para valopescentuales donde 0 es el peor valor observado es la siguiente:

(100-(valor observado * 100 / peor valor observado)) / 10
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e. Indices parciales nacionales de consolidaci®on el promedio simpleedos valores obtenidos por
todos los municipios en cada uno de los tres pilares. Puede presentarse por municipios o por
regiones

f. Indice nacional de consolidaciorEs el promedio simple de los indices parciales nacionales de
consolidacién. Puede presensa por municipios o por regiones.

3. Temporalidad: anual con avances semestrales

Una parte importante de los indicadores que conforman el indice de consolidacién es de produccién
anual. Algunos otros, sin embargo, son producidos con periodicidad mayoesforazon, el indice

global se publicard anualmente (en el mes de marzo, cuando los procesos estadisticos del afio anterior
ya han sido consolidados). No obstante, se elaborardn semestralmente indices parciales con la
informacion que tiene frecuencia super a la anual, para facilitar asi la observacion de los avances
logrados y la definicion de correctivos.

4. Valoracion de los indices

indices de consolidaciorios indices de consolidacién permiten mirar la situacién de cada municipio o
region (indice ahliuto), sus avances en el tiempo (crecimientos relativos) y su situacion comparada
con otros municipios y regiones (mapas de consolidacion).

indice para ingresoSeran seleccionados los municipios que presenten los peores valores en cada uno
de los tres pares y en el indice general. El umbral de corte serd definido segun las posibilidades
operativas y presupuestales.

Criterio de salida.Un panel de expertos definird para cada uno de los tres pilares un umbral por

encima del cual puede considerarse qud municipio esta consolidado y puede avanzar
autébnomamente en la senda del desarrollo y el bienestar.
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E. indice de ingreso al Plan Nacional de Consolidacion

Para definir el ingreso de los municipios al Plan Nacional de consolidacion, se elabofadicen
parcial disefiado con este propdsito.

1. Bases conceptuales
Las condiciones que determinan la necesidad de consolidacion son las siguientes:

A Presencia de actores armados ilegales (vulnerabilidad de la vida y la integridad)

A Debilidad de las instituciees y reglas sociales (ausencia de justicia, conflictos sobre propiedad de
la tierra, economia ilicita)

A Debilidad estatal para garantizar los derechos ciudadanos (vulnerabilidad de los derechos sociales)

A Aislamiento de la zona frente al resto del paissémcia de dinAmicas para hacer posible el
desarrollo econdmico y social)

Los indicadores para el ingreso al Plan Nacional de Consolidacién sirven para analizar en forma objetiva

la existencia de las condiciones mencionadas y su grado de incidenciaa yoper por tanto de
manera sustentada la decision de ingreso de un municipio al PNC.

2. Dos filtros para el ingreso al Plan Nacional de Consolidacion

Para examinar las condiciones que ameritan el ingreso al Plan Nacional de Consolidacién se utilizaran
dosfiltros.

Primer filtro. Es un conjunto de indicadores para examinar la vulneraciéon del derecho a lavida y la
integridad de los habitantes de un municipio y que hacen explicita la presencia de actores armados
ilegales y de ausencia de reglas socjadss se pueden observar en la
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Tabla4 (La explicacion detallada de los indicadores se encuentra efneko 4. Detalle de los
Indicadores para el Ingreso al Plan Nacional de Consolidacion

Incluyen:

A

> > >

Indicadores de la vulneracion al derecho a la vida y la integridad

Indicadores elacionados con la existencia o no de instituciones de policia y justicia
Indicadores relacionados con solicitudes ciudadanas para restitucion o proteccién de tierras
Indicadores que dan cuenta de la existencia de cultivos ilicitos y de la legalidgdlidaie de la
actividad econémica dominante (i.e. mineria, tala).
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Tablad. Primer filtro: inseguridad, falta de garantias y ausencia de reglas sociales

Concepto

Indicador

Primer filtro: inseguridad, falta de garantias y auséade reglas sociales

Derecho a la vida

Tasa de homicidios

Derecho a la integridad

Tasa de lesiones personales

Derecho a la seguridad

Calificacién de la presencia de actores armados ilegale

Proteccion frente a actores armados ilegales

Ataque de actoes armados ilegales

No reclutamiento

Tasa de reclutamiento por grupos ilegales

No desplazamiento

Tasa de desplazamiento

Derecho a la movilidad

Calificacion de la movilidad nocturna

Presencia de la Policia

Tasa de policias por habitante

Presencia déas instituciones de justicia

Existencia y operacion de instituciones basicas de justig

Restitucién de tierras a propietarios/poseedores

Solicitudes de restitucion de predios titulados

Proteccion de tierras

Solicitudes de proteccion de predios

Legalilad de cultivos

Tasa de cultivos ilicitos

Legalidad de la actividad econémica dominante

llegalidad de actividad econémica dominante

Segundo filtro. Son indicadores que muestran el grado de debilidad estatal para garantizar los
derechos sociales y elstamiento ded zona frente al resto del pais, se observan en la

44



Oportunidad©Estratégica

Tablab.

Incluye:

A Indicadores sociales en educacion (asistencia a basica primaria y secundaria) y salud (afiliacion a la
seguridad social en salud y mortalidathintil)16.

A Indicadores de integracion vial y conectividad: transitabilidad de la red terciaria y pavimentacion
de red secundaria, radio y telefodia

A Indicadores de ocupacion de areas ambientalmente protegidas

% No se incluyen indicadores de identificacién, nutricion y vivienda porque tienen un comportamiento poco
discriminante, no muestrarrelacién directa con situaciones de inseguridad ciudadana y evidencian
dificultades técnicas. En educacién y salud, por el contrario, hay claras fortalezas estadisticas.

" Estos indicadores de vialidad y conectividad estan correlacionados tanto casémpia de actores armados
ilegales como con la ausencia de garantias estatales.
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Tablab. Segundo firo: debilidad de garantias sociales, vialidad, conectividad y proteccion ambiental

Segundo filtro: debilidad de garantias sociales, vialidad, conectividad y proteccion ambiental

Educacion basica primaria Tasa de asistencia a educacion béasica primaria
Educacion basica secundaria Tasa de asistencia a educacion basica secundaria
Afiliacién a seguridad social en salud Tasa de afiliacién a la seguridad social en salud
Mortalidad infantil Tasa de mortalidad en menores de 5 afios
Transitabilidad de las vigsrciarias Tasa de intransitabilidad de la red vial terciaria
Pavimentacion de las vias secundarias Tasa de no pavimentacion de la red vial secundaria

Existencia de emisoras comerciales con cobertura mp

Emisoras de radio . . .
Existencia de emisoras locales

Comunicaciones telefénicas Tasa de acceso a telefonia celular

Situaciones de ocupacioén ilegal Ocupacion ilegal de areas ambientalmente protegidas|

3. Uso de los indicadores

Valoracién.Un panel de expertos define el umbral por debajo del cual los mumscgorrespondientes
deben ser incluidos en el Plan Nacional de Consolidacion.

Operacion.La inclusion de un municipio en el Plan Nacional de Consolidacion es solicitada por el

respectivo departamento y los municipios involucrados ante el CCAl.

A El CCAlleprimer filtro. Si estos indicadores estan por encima del umbral adoptado, culmina el
andlisis y el municipio no ingresa al PNC. Si los indicadores estan por debajo del umbral, se acude al
segundo filtro.

A EI CCAl aplica el segundo filtro de manera aséédgrimero.

A Para los municipios que pasen los dos filtros, los indicadores utilizados se convierten en linea de
base y, por tanto, parAmetro de comparacion para las mediciones de avance.

Fundamentacién valorativaUn referente valorativo a ser tenido ementa por el panel de expertos

gue defina el umbral de ingreso al PNC podria consistir en aplicar los dos filtros propuestos a los
municipios actualmente incluidos y considerar como umbral de ingreso el promedio observado.
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V. Propuesta estratégica para el ente coordinador de la Consolidacion

La propuesta siguiente nace de la experiencia del ,O€édge las lecciones aprendidas y busca
estructuralas en una entidad especializada.

A. La Consolidacion exige un organismo coordinador

Las acciones de corgtacion son exigentes y complejas. Las entidades publicas generalmente no
tienen capacidades para llegar a entidades territoriales y comunidades con altas limitaciones. Es por
ello que para que las acciones de consolidacién sean viables y exitosas mzerema entidad
especializada epromoverlas y coordinarlas.

La coordinacién de la intervencion en un mismo territorio de multiples entidades de diferentes
adscripciones es especialmente compleja. Esta dificultad se incrementa cuando tales intervenciones
deben ser innovadoras para adaptarse a condiciones de especial fragilidad. Colombia tiene experiencia
exitosas de coordinacion bajo estas circunstancias (como el PNR y el FOREC) e innumerables
experiencias fallidas.

Para que su labor sea exitosa, eleerbordinador debe estructurase a la luz del conocimiento y la
experiencia disponibles. Segun la Teoria de la Coordiffcié&sta es la funcién especializada en la
administracion de las interdependencias entre las actividades necesarias para logrartivo oBgra

ello es necesario definir claramente las metas, establecer las actividades requeridas para lograrlas,
precisar los actores y asignarles las actividades de su incumbencia y crear un mecanismo que pueda
gerenciar las interdependencias. Este mesani implica construccion de objetivos compartidos,
capacidades de coordinacién, toma de decisiones de grupo, comunicacion y rendicion de cuentas

Esta propuesta desarrolla y adapta esas bases conceptuales.

El punto de partida es que la entidad de coordita debe asegurar tresondiciones de éxito del
proceso de consolidacion:

A Unidad devision: Lograr que todas las entidades convocadas tengan claridad sobre el resultado
gue se quiere lograr y establecer indicadores precisos sobre los avances en etldotab
resultado.

'® Los exponentes mas conocidos de la Teoria de la Coordinacién son Thomas W. Malone y Kevin @sswston.

por ejemplo: Malong¢ ® & Y& / NRgad2y o mdiheodyyad Hotw ICaniit Hpl Besign2 2 NRA y I |
] 22 LISNI GAGS .22N)] {eadsSvas
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A Unidad de estrategiaPlantear una manera eficaz de lograr los resultados previstos en las
condiciones precarias de las comunidades seleccionadas, corebas® planificacion sélida y
legitima que sea el principal instrumento articudadde las intervenciones realizadas para
garantizar su mutua complementariedad y su secuencialidad.

A Unidad de direccion y rendicion de cuentagirar que todas las acciones tengan un propésito
comun y que la rendicibn de cuentas trascienda los resultastxoriales para hacerse
responsable de los resultados de conjunto.

Las secciones siguientes se aplican a las caracteristicas que se proponen para el organismo coordinador
de la estrategia de consolidacion integral.

B. Mision

EIQCAles la entidad respoable de orientar, monitoreay administrar las interdependencigsrendir
cuentas por la ejecuciéon dste Plan

C. Vision

Bajo la orientacion del CCAI se lograra que las zonas focalizadas logren en breve gignietiss
resultados basicos:

A Proteccid ciudadana: garantia del derecho a la vida, la integridad, la justicia y la propiedad.

A Proteccion social: garantia de los derechos sociales y culturales

A Integracion regional: garantia de los derechos econdmicos en condiciones de comunicabilidad,
vialidady respeto al medio ambiente

A Gobernabilidad: garantia de los derechos civiles y politicos en un entorno de democracia y buen
gobierno local.

D. Funciones estratégicas

El Centro de Coordinacion tiene tres funciones esenciales: promocion, liderazgo y aciordiry
monitoreo con rendicion de cuentas.

Estas responsabilidades se expresan en las siguientes funciones:

Promocién.Como se trata de que el Estado llegue a dénde no ha penetrado y tiene restricciones para
acceder, la labor de promocion es esendiaencialmente incluye:
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Promover al mas alto nivel de los poderes publicos el compromiso de todas las entidades del
Estado con las zonas focalizadas.

Promover la comprensién y apoyo al proceso por todos los miembros de la comunidad nacional,
para lo cuaks esencial una estrategia solida de comunicaciones y rendicién de cuentas.

Liderazgo y coordinaciérL.a consolidacién exige la participacion sincronizada de muchos actores del
nivel nacional, departamental y resulta un gran reto garantizar unidad d®iorit accion. El liderazgo
y la coordinacion implican:

A
A
A

A

Orientar la formulacién y coordinar la ejecucién del Plan Nacional de Consolidacién Integral.
Impulsar y orientar la elaboracion de los planes regionales de consolidacion.

Impulsar la gestion de lamntidades del Estado en el marco del Plan Nacional de Consolidacion y los
planes regionales.

Estimular compromisos del sector privado, las organizaciones sociales y comunitarias y la
cooperacion internacional con la ejecucion del Plan Nacional de Cawétidy los planes
regionales.

Promover la participacion de las comunidades de las zonas de intervencion.

Promover y garantizar la asignacién de recursos de diversas fuentes para la ejecucién de los planes
regionales de consolidaciéon de forma tal que l&emsion se oriente a reparar los dafios generados

en las zonas focalizadas y crear dinamicas nuevas de desarrollo.

Monitoreo y rendicion de cuentaskl CCAI debe hacer seguimiento permanente de las actividades
adelantadas en el Plan Nacional de Consalitag proponer los ajustes y correctivos necesarios. Con
base en sus actividades de monitoreo, deberd rendir cuentas sobre el estado y avances del Plan
Nacional de Consolidacién y de los planes regionales. Esta funcién implica:

A
A
A

Monitorear y evaluar los picesos y resultados de la gestién de todas las entidades participantes.
Monitorear y evaluar los resultados e impactos obtenidos en el proceso de consolidacién regional.
Producir informes periédicos de rendicién de cuentas a: la comunidad nacional yriasidades
territoriales sobre los avances del Plan Nacional de Consolidacion y de los planes regidaales; a
Comisién Nacional del PNGa Junta Directivdver abajo), con evaluacion del desempefio de los
ministerios y entidades participantes y de losuléedos logrados, asi como recomendaciones para
mejorar la asignacion de recursos y la ejecucion de las acciones; a los gobernadores y alcaldes
sobre los avances de los procesos de consolidacién en sus respectivas regiones; y a las fuentes de
financiamieno.

Las funciones mencionadas exigen que el CCAIl tenga como base operativa la informacion y disponga de
un sistema permanente de indicadores en linea sobre necesidades, propuestas, procesos de atencion,
resultados e impactos.
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La ejecucion del Plan Nacalra través de sus planes regionales sera responsabilidad de los ministerios
y entidades nacionales y regionales, y no del CCAI, que en ningln caso tendra actividades de ejecucion
directa.

E. Relacion con las entidades nacionales

Las responsabilidades desl entidades nacionales estaran definidas en el Plan Nacional de
Consolidacion y los planes regionales.

El CCAtreard mesas de trabajo teméticas y regionales para concertar los procesos de ejecucion. En
estas mesas de trabajo participardn los expertad dquipo humano de CCAIl los delegados
permanentes, los funcionarios de enlace de los ministerios y entidades nacionales y los coordinadores
regionales y departamentales.

El CCAglaborara informes trimestrales con las fortalezas y debilidades de teigee cada entidad
nacional en el marco de las acciones previstas.

F. Relacion con las entidades territoriales

El coordinador regional (hombrado per CCAly el o los coordinadores departamentales (designados
por los gobernadores) seran responsables at@entar la gestion en torno al plan regional de
consolidacién de las entidades nacionales y de las entidades departamentales y municipales
respectivamente.

Los coordinadores regionales y los coordinadores departamentales prepararan informes trimestrales
de rendicién de cuentas para Birector del CCAI (quien lo trasmitird alunta Directivay extraera
informacién relevante para el informe al Consejo Directivo) y para los gobernadores y alcaldes. Es
deseable que tales informes sean conjuntos.

G. Riesgos
La labor del CCAl tiene riesgos importantes. Entre ellos se destacan los siguientes:

A Falta de apoyale alto nivel.Las decisiones del mas alto nivel son condicion de éxito de la labor
de coordinacion puesto que son indispensables para asignar la priatetada al objetivo, para
estimular la innovacion en las practicas de las entidades y para movilizar a muchos y muy diversos
actores. La falta de voluntad y apoyo politico haria inviable la coordinacion. Para enfrentar este
riesgo es necesaria en primenmsiancia una gran labor de comunicacién y promocién masiva
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sobre las necesidades de abordar los procesos de consolidacion, la manera de hacerlo, los
resultados esperados y los avances logrados.

Falta de focalizaciénSiempre existira la tentacion de intliuevas zonas o municipios, pero el

nivel de éxito es inversamente proporcional al grado de dispersion. Las presiones para ello
creceran en la medida en que los procesos de consolidacion sean exitosos y se conviertan por
tanto en un mecanismo deseable dpoyo al desarrollo. Enfrentar este riesgo implica tener gran
solidez técnica y politica en la gestidén de los criterios de seleccion.

DescoordinacionComo se menciond antes, la coordinacion es critica pues el impacto depende de
la integralidad y sinergide las acciones de diferentes actores. Esta coordinacion es especialmente
dificil porque choca contra las inercias de los presupuestos y los estilos tradicionales de gestién de
las entidades, porque involucra a organismos de diferentes adscripcionesquepaomplica
también una sélida articulacion con las comunidades beneficiarias. Enfrentar este riesgo exige que
el grupo del CCAI sea compuesto por expertos en esta tarea.

Falta de informaciénLa labor de coordinacion tiene un soporte esencial en laodisjlidad de
informacién en tiempo real sobre procesos, resultados e impactos, la capacidad para procesar esa
informacion y convertirla en decisiones inmediatas y la rendicién de cuentas ante los tomadores
de decisiones, las poblaciones beneficiarias gdmunidad nacional. La falta de informacion
inmediata y fidedigna es un riesgo que debe ser enfrentado con un sistema de informacién
especializado de alta eficacia.

Activismo.La experiencia mundial y local dice que uno de los mayores riesgos de ura@CGAl

en que decida convertirse en ejecutor directo de algunas acciones, debido a que la ejecucion quita
en la practica prioridad a la coordinacion y porque ser ejecutor convierte a ese centro en un
competidor de los demas ejecutores, perdiendo legitmaiccomo promotor y coordinador. Este
riesgo estd especialmente relacionado con la gestion de las intervenciones urgentes y para
enfrentarlo es indispensable contar con un ejecutor especializado muy cercano al CCAI.

Visién errdnea.Actualmente existe une&sgo en la visién errébnea de que la Consolidacion es un
proceso de naturaleza militar y confrontacional. Esta vision que desnaturaliza la estrategia debera
ser modificada mediante esfuerzos de comunicacion masiva y focalizada.

Sostenibilidad Las accionesle consolidacion son, por definicion, habilitantes. Ello quiere decir
gue, aungque solucionan necesidades inmediatas (lo cual es necesario para su propia legitimidad)
deben estar orientadas a crear capacidades que permitan a los gobiernos y comunidades
sekccionados hacerse cargo directa y autbnomamente de su propio desarrollo. Siempre existe el
riesgo de que las intervenciones se orienten a atender necesidades y pierdan la perspectiva
habilitante mediante la creacion de condiciones institucionales adesud@ara enfrentar este
riesgo es indispensable que cada intervencion sea explicita en el mecanismo de solidad que la
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soporta y el monitoreo se haga tanto sobre los resultados inmediatos como sobre la formacién de
capacidades.

A Perpetuacion.Existe una tedencia mundial reconocida a que las entidades que se encargan de
atender condiciones de emergencia o atraso en el desarrollo encuentren razones para
perpetuarse. Para enfrentar este riesgo es hecesario tener una definicion estricta de los criterios y
losd T 2& LI N &G3INIRdzF NE | fla 1T2yFa 606SYSTFAOALFNAI

H. Movilizacion Nacional

La garantia de los derechos de la poblacién de las zonas mas marginadas de la presencia y garantias del
Estado una movilizacion nacionglie convoque a todos los ciudadanos a convertir la causa de su
atencion prioritaria en un proposito nacional.

Para ello son urgentes las siguientes tareas:

A Implementar una campafia comunicacional que ponga en la agenda publica nacional el reto de
garantzar los derechos de la poblacion de zonas del pais histéricamente desarticuladas del
desarrollo nacional por la débil presencia del Estado y la existencia de actores armados ilegales.

A Proponerante el préximo gobiernaina estructura para fortalecer insiicionalmente el Plan
Nacional de Consolidacién y su entidad coordinadora, incluyéasidirectrices de la estrategia,
propésitos, responsabilidades, recursos y mecanismos de rendicién de cuentas.

A Incorporar el Plan Nacional de Consolidacion y las resimiidades del CCAIl en el nuevo Plan
Nacional de Desarrollo, para lo cual es menester divulgar masivamente su sentido y objetivos, y
concertar su alcance futuro con el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico y @rSejo Nacional de Planeacion.

A Presentar el Plan Nacional de Consolidacién ante el Congreso de la Republica y obtener el respaldo
necesario para su fortalecimiento.

A Convocar a la cooperacion internacional, tanto bilateral como multilateral, para qua twmgo
prioridad de su apoyo las acciones del Plan Nacional de Consolidacion. Esta cooperacién podra
tener énfasis en la provision de propuestas, estudios y apoyo a implantacion de modelos de
crecimiento econdémico con sélida distribucion de sus benefendas zonas seleccionadas.
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VI. Bases para una estructura de gerencia del PNC

Como lo han dicho algunos autoresgistructura sigue a la estratedisEn este capitulo se retoman los
elementosde orientacion estratégicague derivan en la definicion dedgrocesos y las caracteristicas
fundamentales que deben enmarcar la estructura del érgano que se encargue de la gerencia del PNC.
Ya se ha dicho que el CCAI es el encargado de tal responsabilidad, por lo que en adelante se hara
referencia a los procesosaracteristicas y en general al modelo organizacionablgbetener el CCAI.

A. Funciones estratégicas y procesos criticos del CCAI

Tomando como base las responsabilidades y funciones que, desde la orientacion estratégica le han
sido asignadas al CC#é han definido aquellos procesos que son absolutamente indispensables para
el cumplimiento de su mision. Como se ve enmédblab, son en total siete procesos criticos, que
corresponden a las funciones estratégicas de (i) promoc{on liderazgo y coordinacién, y (iii)
monitoreo y rendicién de cuentas.

Tabla6. Funciones estratégicas y procesos criticos del CCAI

FUNCIONES
ESTRATEGICA{ PROCESOS CRITICOS
DEL CCAI
Asegurar la comprensién y entemdéento de la importancia estratégica del
PROMOCION PNC_: por parte de actores del gobierno, de la comunidad internagiateala
sociedad en general
Orientarcorrectala asignacion de recursos hatoa planes regionales deNC
tlgglsglzl\?&ro Planficar a nivel nacional y locel proceso de consolidacion.
Orientar la accion de entidades @rno a los planes regionales deNC
Monitorear, evaluar y controlar Igsrogramas correspondientes BNC
MONITORE® I(\;I?):ijtrosfez\?az(\:/(;rlfasrdeclc?r?tr?or;gcgzdrzzjrll\altzlsg rs(i)irﬁs acto del proceso de
RENDICION DE| rear, evajuary cor P P
CUENTAS consolidacién a nivel regional.
Rendir cuentas a la presidencgobiernos localegiudadaniay a todos los
actores involucradas

Los process criticos pueden también llamarse procesos misionales, y estan acompafados de
conjunto de procesode apoyo que son perfectamente correspondientes con las actividades de apoyo
definidas en la cadena de valor, y que, como su nombre lo indica, dapatesgue la organizacion
necesita para desarrollar sus procesos misionales.

YVer a Alfred Chandler: Strategy and Structure (1962).
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Los procesos misionales y los de apoyo conformanapa de procesodel CCAIEste mapgermite
tener una visién sistematica e integradd deber ser de la organizacidiverFigura2)

Figura2. Mapa de Procesos del CEAl

/ Procesos Misionales \
Asegurar la comprensién y

L . . Orientar la asignacién de recursos
entendimiento de la importancia :
ar hacia el PNC
estratégica del PNC

Planificar a nivel nacional y local el Orientar la accion de entidades en
proceso de consolidacion. torno a los planes regionales del PNC.

Monitorear, evaluar y controlar los
programas correspondientes al PNC Monitorear y evaluar los resultados e
(recursos y acciones de las entidades Impacto del Proceso de
involucradas) Consolidacién

Rendir cuentas a la presidencia, gobiernos

\ locales y ciudadania /

Procesos de Apoyo

. ” - . Gestion del Talent
Gestién de Informacion Gestion Financiera Interna estion det falento
Humano
Apoyo Juridico Apoyo Logistico

Necesidades de la Comunidad y Partes Interesadas
Satisfaccion de la Comunidad y Partes Interesadas

B. Requerimientos para desarrollar los procesos criticos

Ahora bien, para llevar a cabo correctamente los procesos criticos identificados, se requiere de u
conjunto de caracteristicas basicas, que son las que van a determinar la forma en que debe organizarse
y estructurarse el CCAl. Estas caracteristicas, como se ve en la

*° Elaborado por Oportunidad Estratégica.
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Tabla7, se refieren al capital politico, la capacidad dicafacién, el mando y control, la capacidad
técnica y de innovacién, la informacién y la capacidad de monitoreo.
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CARACTERISTI
DESEABLES DE
CCAI

El CCAldebe tener linea directa con Presidencia

Oportunidad©Estratégica

Requerimientos para el desarrollo de los procesos criticos del CCAI

¢, COND SE TRADUER LA ORGANIZACI®DN

Capital politico

Debe tener ua Comisién Nacional del PMG@mpuesto por loMinistrosy los
directores de las entidades més relevantgsialmenteuna Junta Directiva
compuesto por viceministros y altos funcionarios

Debe ser capaz de soportar una estrategia eficaz de comunicaciones

Debe involucraa alcaldias y gobernaciones

Debe tener apacidad de concretar los compromisos dedatidades
nacionales y regionales

Debe contar conapresentantes de entidades responsables de movilizar y
gestionar proyectopertinentes

Debe tener apacidad dencidiren la oferta institucionadjue responde al PNC

Capacidad de
articulacion

Debe ocuparse debftalecimientoy laautonomia de las entidades locales y
territoriales paramejorar laarticulacion de sus necesidades y demandas er|
marco del PNC

Debe contar coprocesos de concertacion y rendicion de cuentas con
autoridades locales

Debe @rantizar la transferencia di&now how de la organizacidracia los
entes territoriales

Debe tenemun gerente general al cual le respondarsubgerencia técnictns
coordinadores de losédtros deCoordinacionRegional-CCR los
representantesie entidadeslave y la coordinacién administrativa.

Mando y control

Debe tener urgerenteque lereporta auna Junta Directivgse encarga de su
respectiva secretaria técnica

Debe tenemna Junta Directivgue garanticda coherencia entre las decision
de Consejo ddlinistrosy lasacciones plasmadas en los planes regionales

Debe tener un equipen el nivel nacionale ocupe de las estrategias
sectoriales y regionales, operacionalizado a travésspecialistas tematicos
mesas de trabajo interimisucionales.

Debe tener un equipo de Coordinadores Regionales con alto pedidacidad
gerencial

Capacidad Técnic

Debe tenelCCRaracterizados por contar caguiposde trabajoque conocen
larespectivaregion e interactdan con entidades nacionales y regionales

y de innovacion

Debe tener equipos regionalesn vision integral del PNC y expertos en los
temas relevantes para cada region

Debe estar integrada pomeipos (en los nacional y en lo regional)
ampliamente conocedores de la oferta institucianal

Debe dinamizaequipos y mesas de trabajo interinstitucionalgsnto
tematicas como regionalgara innovar ofertas hacia las regiones

Informacion

Debe tener pleno eceso a la informacién producida por las entidades
correspondientes

Debe ser capage exigir la produccivde la informacion necesaria con la
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CARACTERISTI
DESEABLES DE|  COMD SE TRADUER LA ORGANIZACION

CCAI

periodicidad requerida

Debe contar con capacidad de administrar, pondenagarla informacion
Debe garantizar que la informacién circdie forma completa y rapida
Debe trabajar con informacion quaté siempreactualizada, es publica 'y
permite permanente retroalimentacion

Debe trabajar con informacion que ¢éransparente y suficiente patamar
decisiones watraer fuentes de financiacion complementarias

Debe controlar la asignacion gaide recursos

Debe orientar y evaluar el desempefio de las entidades y ministerios
Debe contar con herramientas para monitoreariladicadores de resultado €
impacto el proceso de consolidacion

Debe monitorear los mapas de seguridad en las regione

Capacidad de
monitoreo

C. Requerimientos para desarrollar procesos de apoyo

Como en el caso de los procesos criticos, se han identificado las caracteristicas que deben tener los
procesos de apoyo.

Figura3. Requerimientos para el desarrollo de losquesos de apoyo del CCAI

@ Debe disponerse de informacién con N fg Debe seguirse un plan financiero interno Y
S suficiente nivel de detalle y periodicidad. g construido sobre un presupuesto de
£ Debedisponerse de un sistema = funcionamiento que abarque tanto el nivel
L comunicaciones y de gestion de informacion | | 5 nacional como el regional.
£ que apoye las actividades del CCAI a nivel ‘C Deber contarse con procedimientos
g nacional y regional. % estandarizados para la gestion interna
£ Debe tenerse un responsable de la L% (honorarlos, m_owhzacmngs_, infraestructura,
'% administracion del sistema de informacion c telecolemlcz;\montes, comisiones, pago de
) que asegure la calidad, transparencia y o personal, entre otros).
O agilidad en los flujos de informacion. a Deber contarse con procedimientos
Debe contarse con protocolos para la ) establecidos y sus formatos correspondientes
seguridad de la informacion establecidos, para llevar reglstro_de Ia§ fuentes y usos de
vigentes e implementados. los recursos flnar_lt;lerqs internos del CCAI
) (honorarios, movilizaciones, infraestructura,
Debe contarse con un proceso estandarizado telecomunicaciones, comisiones, pago de
de gestion de documentacion que permita personal, entre otros).
llevar registro y distribucion oportuna de de .
actas y memorias de los Consejos Directivos i Debe gpntarse con procedimientos
Comités Técnicos, y demas reuniones, asi especificos para el desembolso y
como de la correspondencia del CCAI. ?d;ecﬁg';’:rizgﬁgt?n?;rzgcursos de
Deben tenerse mecanismos de comunicacion
efectivos internos y externos.
\, V. V.
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Gestién del Talento Humank

Debe contarse con procesos de
seleccion adecuados que
garanticen el captar talento
humano de calidad para el CCAI.

Debe contarse con mecanismos
para garantizar que el personal
esté siempre capacitado y en
permanente adquisicion de nuevd
conocimiento.

Deben garantizarsadecuadas
condiciones de trabajo y
promoverse una politica de
bienestar del personal.

Debe instaurarse una cultura de
evaluacién permanente de
desempefio, que pemrita la N
identificacion de las habilidades 3
potenciar y las carencias en las
que se debe profundizar.

N

Deden contarse con mecanismos|
de transferencia del
conocimiento desarrollado. Los
aprendizajes deben ser
organizacionales y no solo
personales.

Debe tenerse una politica de
compensacion e incentivos
equitativa y coherente con las
responsabilidades y capacidades
del personal.

Apoyo LogisticQ

Deben estandarizarse los tramite$
de movilizacion del personal y el
aprovisionamiento de recursos
necesarios para la misma
(pasajes, vehiculos, etc.).

Deben aplicarse protocolos de
seguridad en la movilizacion a las
zonas

Debe existir una oficina central
gue permita la interaccién
continua entre sus miembros
para planear y monitorear los
avances de los programas del
PNC.

Se debe disponer de una plant
fisica comoda, amplia 'y con
espacio para reuniones.

Deben estandarizarse y
documentarse los procesos y
procedimientos

Debe hacerse la oportuna gestion
para la provision de recursos e
insumos basicos para el
funcionamiento de los Centros de
Coordinacion Regionales y la
oficina de Bogota.

Debe proveerse los recursos de
comunicacion que sean
requeridos para el desarrollo del
trabajo.

Apoyo Juridicg

Debe tenerse una
clara politica
contractual y de
celebracion de
convenios.

Debe tenerse
soporte legal parg
garantizar la
adecuada
actuacion.
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VIl. Propuesta de modelo organizacional para CCAI

Una vez definidas las basestratégicaslos procesos y las caracteristicas fundamentales que deben
enmarcar la estructura del 6rgano que se encargue de la gerencia delsBdGede proceder a
establecer los principios del modelo organizacianaz mejor responden a dichas bases, procesos y
caracteristicas. En este capitulo se desarrollan los tres grandes componentes que integran el modelo
organizacional propuesto: estructura eorganizacion, equipo humano claednstitucionalidad.

A. Estructura de la organizacion

Ademas de establecer el organigrama que muestra la forma en que debe organizarse el equipo de
trabajo.?! En esta seccion se preserrelacion de cada uno de loesmponentes del organigrama con

los procesos criticos y de apoyo gue fueron definidos en el capitulo anterior. Esta relacidén se traduce
en las responsabilidades que tienen las diferentes dependencias de la estructura en torno a cada uno
de los procesos.

1. Organigrama

Se propone que el CCAIl haga parte de un Sistema Administrativo Nacional, cuya maxima instancia es
una Comision del mas alto nivel, la Comisién Natidel PNC.dfa Comision, que estaria encabezada
por el Presidente de la Republica e intedp por:

A Siete Ministros (Interior y Justicia, Hacienda y Crédito Publico, Defensa, Agricultura y Desarrollo
Rural, Proteccién Social, Educacion, y Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial)

El director del Departamento Nacional de Planeacién

El presigénte del Consejo Superior de la Judicatura

El Registrador Nacional del Estado Civil, y

El Fiscal General de la Nacién

El Comandante General de las Fuerzas Militares

El Director de la Policia Nacional

> > >y > >

La secretaria técnica de la Comision Nacional del BMGesponsabilidad CCAI. Bajo las directrices de
la Comisidn, se ubicaria el organigrama del CCAI que se dodakigurad.

* Un organigrama describe los roles, procesos claves, formas de reporte y lineas de mandodeetsr
organizacion.
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Figura4. Organigramadel CCAI

Como puede verse, el CCAI contada una Junta Directiva compuesp@r losMinistros y Directores

(o susViceministros y Subdirectoredelegados)de las entidades arriba mencionadas, y segun la
naturaleza de los temas a tratar, podrd invitarse a otros ministerios o entidades. Dichaimsara
presidida por el Director de Accién Social y su secretaria técnica seréa responsabiliDaeaet del
CCAP

ElDirector del CCAdstara asesorado por los Coordinadores Militar y Policial. Bajo su mando estaran,
el Subdirector Técnico, quecapa un primer nivel; el Jefe de Comunicaciones; el Coordinador
Administrativo; el Coordinador Financiero; los Coordinadores Regionales; y los Representantes de las
entidades clave.

2 5 bien para efectos legales el titulo es Director del CCAlsg dshominarén lo sucesivo, debe quedar claro
gue la responabilidad principal de este Direxr es gerenciar el PNC en su conjunto. Esto incluye las labores de
coordinacion y la secretaria técnica de Comisiorcibiaal del PNC (méximo érgano del Sistema) y de la Junta
Directiva del CCAI.
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