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A. Buen Gobierno, participacion ciudadana y lucha
contra la corrupcion

El fortalecimiento institucional a través del buen gobierno es un mecanismo quizds menos tangible
y mas complejo que los programas sociales o econdmicos, pero posiblemente mas efectivo para
alcanzar la prosperidad democratica. La vision de un pais en paz, con mayor equidad social,
regional e inter-generacional, con un entorno de competitividad que promueva el
emprendimiento y el desarrollo empresarial, y con igualdad de oportunidades de la poblacién para
acceder a una educaciéon de calidad, a un sistema de salud de excelencia y a un empleo formal,
requiere de instituciones fuertes y eficaces. Lo anterior es especialmente relevante en el ambito
regional en donde las necesidades son mayores y el desarrollo institucional es mas débil.

El Buen Gobierno no se queda en las buenas intenciones. Por lo contrario, éste requiere acciones
concretas en el mejoramiento de la justicia, la lucha contra la corrupcion, la observancia de los
derechos humanos, la preservacion del medio ambiente y la protecciéon a la ciudadania. En efecto,
la ejecucidn de estas estrategias es el gran reto del buen gobierno. El Buen Gobierno tampoco se
gueda en el sector publico. El sector privado y sus distintos estamentos, a través de la
participacién ciudadana, las manifestaciones de capital social o las iniciativas de responsabilidad
social del sector empresarial, juegan también un papel critico.

Uno de los objetivos centrales del buen gobierno es implantar practicas de transparencia en todas
las esferas del Estado a través de esquemas efectivos de rendicion de cuentas. Para esto, es
necesario un trabajo colectivo entre todas las instituciones del Estado, de manera que éstas se
sintonicen en perseguir y hacer seguimiento a un fin comun; la prosperidad democratica. Asi
mismo, la efectividad de este trabajo dependerd de la implementacién y ejecucion de un
adecuado esquema de medicién y seguimiento que sea disciplinado y que esté focalizado en
resultados cuantificables. Lo anterior, con el propdsito de gobernar en una urna de cristal.
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Un requisito central para alcanzar este propdsito radica en la buena gestion y pulcritud en el
manejo de los recursos publicos.. Lo anterior implica gastar bien, lo cual no significa gastar mas o
gastar menos sino dar cumplimiento, con un enfoque de resultados, a los objetivos para los que
son destinados los recursos. Implica también gastar lo que sea necesario y apalancar lo que sea
posible. Inevitablemente existen limitaciones presupuestales a la ejecucidn de las politicas
publicas, por lo cual se requiere audacia para promover la participacion privada en la financiacion
de los proyectos.

Asi mismo, la transparencia y pulcritud en el manejo de los recursos publicos hace necesario
perseguir y penalizar el uso indebido de los mismos, consolidando, coordinando y fortaleciendo la
accién preventiva y punitiva del Estado contra los corruptos. Encuestas recientes muestran que
mas de la mitad de los ciudadanos identifican la corrupcidon entre los tres problemas mas
importantes del pais, junto con el desempleo y la delincuencia comuin. Mas aun, en lugar de
disminuir, esta percepcion ha aumentado ligeramente en los ultimos dos afios. Ahora bien, la
lucha contra la corrupcién no se enfoca exclusivamente en las entidades estatales o los servidores
publicos.

También se enfoca en el papel que juegan los empresarios y la sociedad civil, ya sea en
promoverla, para lo cual también seran perseguidos, o para eliminarla, en cuyo caso el papel que
juegan para alcanzar este propdsito es central. En un sentido mas amplio, para que el éxito del
cumplimiento de los postulados de buen gobierno verdaderamente sea efectivo, la promocién e
implementacién por parte del Gobierno de estos lineamientos debera ser complementado con un
fortalecimiento de la participacion ciudadana y la formacion de capital social. La correcta
interaccion entre los ciudadanos y el Estado es imprescindible para el fortalecimiento de Ia
democracia, para la definicion de una visidon de largo plazo para el pais y las regiones, para el
disefo y seguimiento de las politicas publicas y para la vigilancia y el control de la gestion de las
autoridades.

Necesitamos empoderar a los ciudadanos en las decisiones y también en las responsabilidades de
nuestro desarrollo. En este sentido, la accién civica y democratica, la asociacién privada, y la
cultura ciudadana son pilares elementales del buen gobierno. Sin la participacidn ciudadana y la
formacion de capital social, la efectividad y el impacto de las politicas de buen gobierno lideradas
desde el sector publico alcanzaran tan sélo una fraccién de su verdadero potencial.

1. Buen gobierno

La gobernabilidad del sector publico contempla “...un conjunto de responsabilidades y practicas,
politicas y procedimientos [..] que proveen una directiva estratégica, aseguran el logro de
objetivos, controlan el riesgo, y utilizan los recursos con responsabilidad y rendiciéon de
cuentas”*®. El propésito del actual Gobierno es fortalecer este modelo de gobernabilidad, a través
del continuo mejoramiento de la administracidn publica, centrado en la transparencia, la rendiciéon
de cuentas y la pulcritud en el manejo de los recursos publicos.

Los avances de la ultima década en areas fundamentales de gobernabilidad son evidentes (figura
VII-1), particularmente en la efectividad del Gobierno (figura VII-2). A nivel regional, en areas
relacionadas con la efectividad del gobierno y lucha contra la corrupcion, Colombia tiene mejores
indicadores que Argentina, Perd y Venezuela y esta en un nivel inferior a Chile y Brasil (figuras VII-

! Building Better Governance. Australian Public Service Commission, 2007.

471



3). Sin embargo, en términos relativos, Colombia se ubica alrededor de la mediana en la
distribucidn internacional elaborada por el Banco Mundial. De otro lado, encuestas recientes
muestran que el 56% de los ciudadanos identifican la corrupcién entre los tres problemas mds
importantes del pais, junto con el desempleo y la delincuencia comun. Mas aun, en lugar de
disminuir, esta percepcion ha aumentado ligeramente en los ultimos dos afios. Por ello, se
requiere un nuevo esfuerzo para consolidar los logros, fortalecer la Administracion Publica y
obtener victorias contundentes contra la corrupcion.

Figura VII-1. Indicadores de Gobernabilidad para Colombia 1998-2009 (percentiles)
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Fuente: Banco Mundial (World Governance Index)

Figura VII-2. Indicador de Efectividad del Gobierno para muestra de paises de América Latina,
1998-2009 (percentiles)
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Fuente: Banco Mundial (World Governance Index), 2010.
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Figura VII-3. Indicador de Control de la Corrupcion para muestra de paises de América Latina
1998-2009 (percentiles)
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Fuente: Banco Mundial (World Governance Index), 2010.

También se hace necesario un importante esfuerzo institucional y social para que el sector publico
complemente y potencie las acciones del sector privado. El objetivo del Buen Gobierno es
implementar un disefio institucional que maximice la probabilidad de que en la ejecucién de su rol,
las organizaciones publicas logren efectos de acuerdo con su misidén: asignaciones eficientes,
mitigacién de las fallas de mercado y generaciéon de equidad. Para ello, el disefio de las
instituciones debe inducir y generar mecanismos transparentes que orienten las relaciones entre
los ciudadanos, el sector privado y el sector publico (Przeworski, 1999: 15-39)*% Se busca
promover la participacién del ciudadano en el proceso de control de la ejecucion de las politicas
publicas.

En este sentido, los principios orientadores para promover el ejercicio del Buen Gobierno, en
busqueda de la modernizacion, eficiencia y eficacia administrativa, son:

1. Transparencia, enfocada hacia el fomento de mecanismos de rendicion de cuentas.

2. Gestion publica efectiva, que comprende programas para la innovacion y eficiencia y los
programas estratégicos para el Buen Gobierno —gestién juridica publica, gestionde los activos
del Estado, contratacion publica, entre otros—.

3. Vocacion por el servicio publico, apoyando acciones para modernizar las politicas de empleo
publico y fortalecimiento del sector Administrativo de la Funcién Publica.

4. Participacion y servicio al ciudadano

5. Lucha contra la corrupcion

482 . . . . . .z
En el argumento de Przeworski, los actores que se relacionan son el gobierno y los agentes privados (mediante la regulacién), los

politicos y los servidores publicos (mediante la supervision) y los ciudadanos y el Gobierno (mediante la rendicion de cuentas).
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Figura VII-4
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Estos principios estan presentes a lo largo de todo el Plan de Desarrollo. El compromiso con la
prosperidad democratica es uno de los ejes fundamentales del Plan, a través del cual se quiere
lograr el equilibrio resumido en la frase que sintetiza la concepcidn politica de la Tercera Via: “el
mercado hasta donde sea posible, el Estado hasta donde sea necesario” (Presidencia de la
Republica, 2010). Aunque la totalidad del Plan debe entenderse como un desarrollo del Buen
Gobierno, este capitulo esta estructurado para ilustrar, de manera especifica, los principios que lo
caracterizan y para incorporar elementos modernizadores en el Sistema de Gobierno y estrategias
especificas para la lucha contra la corrupcién. La mayoria de las estrategias desarrolladas en este
capitulo profundizan mds de un principio de Buen Gobierno.

Por ejemplo, las acciones de contratacidn publica buscan principalmente la eficiencia en el uso de
los recursos publicos, pero también tienen efectos importantes sobre los niveles de transparencia,
y aquellas relacionadas con la informacién publica y los sistemas de informacion tienen efectos
sobre la eficacia, la eficiencia y la transparencia. No obstante esta situacion, debe sefialarse que
los principios de lucha contra la corrupcién y participacién ciudadana, serdn tratados en capitulos
posteriores por tratarse de asuntos cuya urgencia y complejidad ameritan un desarrollo mucho
mas detallado que el que se puede ofrecer en esta seccién.

De esta manera, el conjunto de las estrategias incluidas profundiza la practica del Buen Gobierno,
al buscar mejores organizaciones, mayor eficiencia de los recursos publicos y los procesos de
gestion, la atraccidon y promocion de talento humano de excelencia para el servicio publico y
mayor transparencia.

Las prioridades estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo propuesto por el Gobierno de Juan
Manuel Santos —Prosperidad para todos, mds trabajo, menos pobreza y mds seguridad—, y los
lineamientos del buen gobierno —compromiso con la prosperidad social, cero tolerancia con la
corrupcion, equidad, pluralismo, eficiencia, eficacia, austeridad, competitividad, meritocracia,
capacidad de medicion, responsabilidades definidas y servicio a la comunidad-, quedaron
plasmados en la inclusidon dentro de la estructura presidencial de nueve altas consejerias, una
nueva secretaria, dos programas presidenciales y otras nuevas instancias del nivel administrativo.
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La Presidencia de la Republica, a través de la nueva denominacidn de sus Altas Consejerias, las
cuales reflejan las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) deben garantizar la coordinacidn armdnica interna y externa y una alineacion
ejemplar con todo el equipo de Gobierno. Para esto es necesario fortalecer los mecanismos de
coordinaciéon que permitan la articulacion de politicas y la alineacién de recursos hacia las
prioridades gubernamentales para, en consecuencia, elevar su efectividad.

Figura VII-5
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Dicha coordinacidon efectiva consiste en garantizar que las prioridades y metas del Plan de
Desarrollo se cumplan, y se monitoreen a través de un Sistema de Gerencia para su seguimiento.
El fin dltimo es velar porque la visidn y prioridades cuenten con planes, indicadores de gestién y
mecanismos de coordinacidn, que permitan una rendicidn de cuentas permanente y transparente
a los ciudadanos.

a) Transparenciay rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas se concibe como una relacién de doble via entre el Estado y los
ciudadanos, en la cual el primero tiene la obligacion de informar sobre sus acciones y justificarlas,
mientras los segundos tienen el derecho de exigir explicaciones y de retroalimentar al Estado, asi
como de incentivar el buen desempefio y comportamiento de sus representantes*®. El objetivo
final de la rendicidon de cuentas es aumentar el nimero de ciudadanos que conocen y se interesan
en lo publico, mejorar la confianza en las instituciones y la legitimidad del Estado y aumentar la
calidad de las decisiones publicas. Este principio del Buen Gobierno significa el empoderamiento
de los ciudadanos y, al mismo tiempo, desarrollar en ellos un sentido de corresponsabilidad hacia
lo publico.

“® DNP, Documento CONPES 3654 de 2010.
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La transparencia y la calidad de la informacién publica son un requisito fundamental de la
rendiciéon de cuentas y a la vez del Buen Gobierno. Este principio se basa en la necesidad de
fortalecer en la poblacién y en los servidores del Estado el sentido de lo publico, mejorando
capacidades que faciliten e impulsen procesos para democratizar la administracién publica, a
través de la formulacidon e implementacién de politicas de promocién del control social y el
desarrollo de instrumentos que faciliten la interaccidon entre la ciudadania y los servidores
publicos.

Los desafios del Gobierno en materia de moralizacidn y transparencia se sustentan en la creacién
de condiciones para que la ciudadania participe realmente en su control, interviniendo en la toma
de decisiones y vigilando que los resultados de la gestion sean equitativos y respondan
efectivamente a sus necesidades. Con esto, se busca consolidar una democracia participativa bien
informada, eficiente y propositiva. Las estrategias en materia de transparencia y rendicion de
cuentas se enfocan en: (1) incrementar la capacidad de respuesta de las entidades publicas hacia
las necesidades y propuestas del ciudadano, fomentando el didlogo sencillo y claro entre Estado y
ciudadania; (2) consolidar la rendicién de cuentas en las entidades de los érdenes nacional y
territorial; (3) promocionar el ejercicio del control social impulsando programas de formacién y
capacitacién a servidores y ciudadanos; (4) fortalecer el acceso de los ciudadanos a los servicios
publicos, mediante la racionalizacién de los tramites®® de mayor demanda en sectores
estratégicos tanto a nivel nacional como a nivel territorial; y (5) respetar el derecho de la
ciudadania a la informacién, comunicacion directa, participacidn y asociacién. Estas estrategias se
fundamentan en tres ambitos: didlogo con los ciudadanos, informacidn publica y Gobierno en
Linea:

Didlogo con los ciudadanos

En desarrollo del Documento CONPES 3654 de 2010, se deberdan mantener los espacios de didlogo
entre la administracion publica y los ciudadanos, y crear otros nuevos, fomentar la peticién de
cuentas y el control social por parte de los ciudadanos e implementar, en las entidades del
gobierno, el uso de lenguaje ciudadano en todos los canales de comunicacién entre las dos partes.
Ademds de esto:

* Todas las entidades publicas utilizardn un lenguaje simple y comprensible en la comunicacién
con el ciudadano.

* Toda la informacion publica de interés ciudadano estara disponible por diversos medios
(electrdnico, impreso, audiovisual).

* Las entidades publicas generaran rutinas de didlogo con los ciudadanos, en las que daran
informacidn, explicaciones y justificacion de las acciones que desarrollan y del uso que hacen
de los recursos publicos.

* Se crearan nuevos canales de comunicacidon que permitan a los ciudadanos retroalimentar al
Estado sobre su gestién —tanto electrénicos como fisicos y presenciales—, generando el efecto
de una urna de cristal en la cual cada movimiento sera visible y transparente.

484 . . vl P " s . s . . .z .
La racionalizacidn de tramites es la orientacion a facilitar la accion del ciudadano frente al Estado y la eliminacidn de obstéculos

administrativos a los empresarios e inversionistas, apuntando a mejorar la competitividad del pais. Igualmente, se fortalecera el
registro publico de los tramites del Estado colombiano mediante el redisefio y mantenimiento del Sistema Unico de Informacién de
Tramites (SUIT), y la creacién de un modelo de intervencién para el registro y actualizacion de los trdmites en el mencionado Sistema a
nivel regional.
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Informacién publica

Una forma en la que el Gobierno puede contribuir de manera fundamental a la implementacién de
politicas publicas eficaces, a la innovacidon y al fortalecimiento de la democracia, es mediante el
desarrollo de una estrategia que amplie de manera sustancial el acceso a la informacion de las
entidades publicas tanto al interior del Estado, como por fuera del mismo, y que contribuya a
superar de manera contundente las limitaciones impuestas por la propension de las entidades
publicas a concebir la informacién que ellas administran como un activo para su uso exclusivo. En
primer lugar, resulta fundamental asegurar que la toma de decisiones de las entidades publicas se
base en la mejor informacidn disponible. Ello contribuira a evitar la duplicacidn de esfuerzos, a un
mejor desarrollo de las politicas publicas en las fases de planeacién, ejecucion y evaluacidon y, ante
todo, a que los servicios del Estado se provean donde mas se necesitan. En segundo lugar, la
informacién publica es un factor crucial para promover la innovacion. La informacién cuenta con la
ventaja de que el acceso a ella por parte de un individuo no reduce su disponibilidad para los
demas, lo que significa que sus beneficios pueden extenderse mucho mas alld de su propésito
inicial. En esa medida el Gobierno, como el mayor productor de informacion, tiene a través de la
divulgacion de ésta, la capacidad de impulsar el desarrollo de nuevas iniciativas y mayor
conocimiento tanto a su interior, como en el sector privado y la academia. En tercer lugar, es
indispensable brindar a los ciudadanos acceso facil y amplio a informacién sobre la gestion del
Gobierno que les dé capacidad para participar en el desarrollo de las politicas. Ello resulta
fundamental para fomentar la legitimidad y la credibilidad de la democracia como forma de
gobierno.

En su componente organizacional, para el manejo de informacién publica se cred, en el aifio 2003,
la Comision Intersectorial de Politicas y de Gestidn de la Informacion de la Administracion Publica-
COINFO*®*, que por su naturaleza no conté con las competencias necesarias para expedir politicas
gue respondieran a las necesidades en definicién, provisidén y seguimiento de informacion publica.
Con el fin de corregir estas falencias, se implementard un esquema institucional para la expediciéon
de politicas en informacion publica, la coordinaciéon de los esfuerzos en esta materia y el
seguimiento de politicas y evaluacién de resultados, recogiendo las funciones asignadas a COINFO.
El nuevo modelo contard con un Coordinador de Informacién de la Nacidn y Coordinadores de
Informacién Sectorial en cada cabeza de sector, con un papel prioritario para el Departamento
Nacional de Planeacién y el Ministerio de las Tecnologias de Informacién y Comunicaciones. Asi
mismo tendrd comités técnicos, que permitan la interaccién de los principales actores publicos y
privados con funciones relacionadas en el manejo de informacidn publica. La coordinacién para el
caso de la informacidn estadistica y geografica estard a cargo del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica — DANE en el marco del Sistema Estadistico Nacional, contando con el
concurso del Instituto Geografico Agustin Codazzi en lo que respecta a la informacién geografica y
en el marco de la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE).

Se asignaran recursos para contar con modelos y procesos para la gestion de la informacidn
publica y las tecnologias de la informacidon y comunicaciones para el sector publico. Se atenderdn
los ejes estratégicos*®® de calidad de la informacién publica, interoperabilidad y colaboracién,
privacidad y seguridad de la informacion, politica de gestion electrénica de documentos de
archivo, estandares y gestion del conocimiento, la creacion del Sistema Estadistico Nacional y el
aprovechamiento estadistico de los registros administrativos.

* Decreto 3816 de 2003, modificado por el Decreto 3043 de 2008.

486
Ver anexo.

477



El Gobierno nacional impulsard y garantizard la divulgacién y aplicacién de buenas practicas
contables, para la adecuacion del trabajo adelantado por los funcionarios publicos en atencién a
los principios, normas y reglas establecidas en la Ley 1314 de 2009.

Gobierno en Linea

La politica de Gobierno en Linea pretende que el Estado preste mejores servicios eficientes y de
calidad, con colaboracién de los ciudadanos, las empresas y la administracidon publica, mediante el
aprovechamiento de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC). Esta politica ha
permitido posicionar a Colombia como lider en Gobierno Electrénico en América Latina y el
Caribe.”” Teniendo en cuenta los importantes logros obtenidos y las diferencias de su
implementacion a nivel territorial, resulta relevante dar sostenibilidad a la estrategia y actualizar
las metas para cada fase. Para ello, se apoyara de manera prioritaria a las entidades territoriales
en el avance de la estrategia, procurando un avance homogéneo a nivel nacional. Se dara
prioridad a las siguientes acciones:

*  Fomentar la cultura del servicio por medios electrénicos, ampliando la oferta y mejorando la
calidad de tramites y servicios que atiendan las necesidades del ciudadano;

e Garantizar aspectos como estandarizacién, seguridad, integracion de los datos, colaboracion
entre entidades, proteccidn de la informacién personal de los usuarios, asi como optimizar los
procedimientos vy la infraestructura tecnoldgica que soporta la prestacion de estos tramites y
servicios;

* Fomentar mecanismos que permitan un monitoreo permanente sobre el uso, calidad y nivel
de satisfaccion alcanzado por los usuarios de los tramites;

* Implementar la politica de cero papel en las entidades publicas, a través del uso masivo de
herramientas como firma digital y electrénica, notificacion, autenticacion y control por medios
electrdnicos, gestion de archivos digitales y evidencia digital;

e Estimular el desarrollo de servicios de Gobierno en linea por parte de terceros, basados en
informacidn publica y ampliar la oferta de canales aprovechando tecnologias con altos niveles
de penetracion como telefonia movil y television digital terrestre (TDT);

* Fomentar la participacidn ciudadana y la democracia en linea, para la construccién colectiva
del Estado;

* Ofrecer a los ciudadanos sistemas unificados y en linea para quejas y denuncias ante los
organos de control y para la interaccién y seguimiento al Congreso, las Asambleas
Departamentales y el 30% de consejos municipales;

* Desarrollar las fases de informacién y transaccion en linea para que a 2014 el 50% de las
oficinas autorizadas por la Registraduria Nacional del Estado Civil (Notarias, Consulados,
Corregimientos, e Inspecciones de Policia) y que no estan conectadas a su base de datos,
presten el servicio de Registro Civil en linea con esa entidad, via internet.

b) Gestion publica efectiva

El Buen Gobierno se enmarca, entre otros, dentro de los principios de eficiencia administrativa y
de gestion publica eficaz, buscando que las entidades presten un mejor servicio al ciudadano con
mayor cobertura, vocacion de servicio y con la busqueda de la excelencia. Los procesos

7 Seguin el reporte mundial del Gobierno Electrénico de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), avanzando a nivel regional hasta el

puesto num. 1 en participacion electroénica, gobierno electrénico y servicios de Gobierno en Linea.
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estructurales de la Administracion Publica deben agregar valor a la gestion publica, para que ésta
ultima pueda medirse por resultados, tenga un accionar transparente y rinda cuentas a la sociedad
civil®®. En este sentido, el mejoramiento continuo de la Administracion Publica como eje
fundamental y estratégico para consolidar el Buen Gobierno, se basarad en el fortalecimiento de
herramientas de gestion de gran impacto que se consoliden en un sistema integrado, permitiendo
el buen uso de los recursos y la capacidad del Estado para producir resultados en pro de la
satisfacciéon de los intereses ciudadanos. Dichas herramientas deberan desarrollarse bajo un
marco de modernizacién, reforma y coordinacion interinstitucional.

La innovacién gubernamental es fundamental en el logro de un Estado mas eficiente que haga el
mejor uso de sus recursos asignandolos a tareas prioritarias y de alto impacto, con resultados
sobresalientes. Un Estado eficiente y eficaz requiere de servidores comprometidos con este
principio de Buen Gobierno e instituciones fortalecidas, lo que conlleva a cambios estructurales en
la organizacidon y en la gestiéon de las entidades. La eficiencia y la eficacia implican, ademas,
claridad en las responsabilidades de los servidores publicos y mecanismos adecuados de
seguimiento, que permitan analizar progresivamente su gestion y tomar correctivos a tiempo.

La agenda propuesta para el logro de la eficiencia a través de la innovacién gubernamental
comprende acciones tales como: (1) la eficiencia en la gestion de los recursos publicos; (2) arreglos
institucionales por temas estratégicos; (3) iniciativas de redisefio organizacional en entidades del
Estado; (4) politicas de eficiencia como anti-tramites internos y servicios compartidos; (5) gestion
publica orientada a resultados, y (6) incentivos para la gestién publica. A continuacién se detallan
las estrategias para las acciones propuestas.

Eficiencia en la gestion de los recursos publicos.

El aumento en la eficiencia en el uso de los recursos publicos requiere de estrategias multiples y
diferenciadas en la consecucidn y asignacion de recursos presupuestales en un marco equilibrado
entre criterios técnicos y politicos.

Consecucion de recursos

La eficiencia del Estado no sdlo se relaciona con su estructura organizacional sino también con la
capacidad para la obtencién de recursos y el manejo de éstos, de tal manera que se logren los
objetivos propuestos de una forma eficiente y productiva. Dadas las necesidades de gasto por
parte de la Nacidn, es necesario que el Gobierno optimice la obtencidn de recursos tributarios
para lo cual no sélo se requiere contar con un estatuto tributario sencillo y claro sino con una
administracién tributaria efectiva. En los ultimos afios la Direcciéon de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) ha puesto en marcha el Modelo Unico de Ingresos, Servicio y Control
Automatizado (MUISCA), el cual ha permitido mejorar las tareas de registro, seguimiento vy
fiscalizacidn tributarias asi como agilizar los trdmites requeridos por parte del contribuyente. Lo
anterior junto con los Planes Anuales Antievasién ha permitido reducir la tasa de evasién del
impuesto al valor agregado (IVA) de 36% (Cruz, 2009) en 2002 a 21% en 2009 (DIAN, 2010a)
mientras que la tasa de evasién del impuesto de renta se redujo de 35% (DIAN, 2010b) a 27%
(DIAN, 2010a) en el mismo periodo. Esto refleja lo importante que es contar con una
administracién tributaria eficaz y moderna y, por lo tanto, los recursos que se destinen a este fin
se veran reflejados en ganancias significativas para el fisco nacional.***

88 Cohen, Steven.

¥ | a DIAN estima que cada punto de evasién vale $400 mil millones anuales.
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La reduccidn de la evasidén permite recuperar recursos para muchas acciones prioritarias en varias
areas de politica publica. Una de esas dareas es el Sistema de la Proteccidon Social, ya que los
niveles de evasién y elusién que enfrenta han sido en parte causantes de la crisis en que hoy se
encuentra. Uno de los retos que tiene el Gobierno para el préximo cuatrienio es lograr la
reduccion de esos niveles. Con este propésito fue creada la Unidad Administrativa Especial de
Gestidn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccidn Social (UGPP) y se han adoptado
nuevas herramientas normativas por el Gobierno para detectar, prevenir y controlar la evasién y
elusion de las contribuciones parafiscales con destino al mismo. En esta linea se busca la
implementacién de medidas que permitan mejorar los controles a la evasion y elusién y el
aprovechamiento de sinergias con los sistemas gubernamentales existentes como el MUISCA, la
Planilla Integrada de Liquidacién de Aporte (PILA), el Registro Unico de Afiliados (RUAF) y el
Registro Unico de Aportantes (RUA) y obtener informacidn relevante de los particulares, entre
otros. Lo anterior se traducird en un aumento de los recaudos, facilitara la depuraciéon de los
distintos regimenes (como el subsidiado), permitird aumentar la cobertura en salud y pensiones y
dotara al sistema de un mayor componente de equidad y progresividad.

No es gastar mas ni menos, es gastar bien

La administracion publica tiene el reto de hacer de la asignacion y provision de bienes y servicios
publicos, procesos eficientes en donde se produzca mejor bajo un marco de gasto responsable.
Gastar bien, bajo los principios del Buen Gobierno, significa dar cumplimiento de manera
sostenible, eficiente y efectiva a los objetivos para los cuales son destinados los recursos. Esto
implica evaluar y asignar recursos de manera que la productividad y la eficiencia constituyan
criterios principales y activos del analisis y la toma de decisiones*®.

Por lo tanto, el uso de criterios técnicos de productividad y eficiencia para la asignacion de
recursos cobra relevancia en la coyuntura actual ante las necesidades de adoptar
institucionalmente una “regla fiscal” —como un instrumento de politica y estabilidad
macroecondmica— y la existencia de un reducido espacio fiscal para atender obligaciones
presupuestales prioritarias —salud, desplazados, pensiones, transporte y seguridad—. Las lineas de
accion que soportan esta estrategia se encuentran fundamentadas a continuacion.

El equilibrio técnico-politico de las decisiones de gasto.

La dinamica de asignacién de los recursos publicos y sus resultados en el contexto colombiano
dependen de manera critica de la relacién entre las reglas, los incentivos y las practicas de los
actores que participan en las etapas de los procesos presupuestales®®®, cuya conduccién vy
coordinacion estd en cabeza del Gobierno nacional y los gobiernos subnacionales. En términos
generales, esta dindmica responde a un conjunto de procesos mediante los cuales los gobiernos
asignan recursos publicos a entidades ejecutoras con el propésito de alcanzar los objetivos de
politica definidos en el Plan Nacional de Desarrollo. Un determinante primordial del éxito de los
procesos de asignacion de recursos, medido en términos de su sostenibilidad, eficiencia y eficacia,
es el equilibrio que pueda lograr la balanza de decisiones presupuestales entre los criterios

490 . R T . . .
La productividad del gasto publico revela la forma en que un programa o proyecto transforma insumos —financiados con recursos

presupuestales— en productos. La eficiencia, por su parte, permite establecer qué tan bueno es ese programa o proyecto
desempefiando su labor de transformacion comparado con si mismo o con otros programas o proyectos similares.
*! Ciclo de programacién, aprobacidn, ejecucién, seguimiento y evaluacion ex ante y ex post del gasto y la inversion.
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técnicos de asignacion, por un lado, y la inflexibilidad presupuestal*®

politico, por otro.

y las negociaciones de tipo

Los criterios técnicos de asignacidn se basan en analisis y evaluaciones del ciclo presupuestal, y
buscan esencialmente que los recursos fluyan hacia aquellos programas y proyectos que sean
capaces de generar mayor productividad y rentabilidad social. Lograr una adecuada asignacion
presupuestal, exige tener informacién detallada sobre la planeacion, los procesos y la gestion de la
cadena de valor de los programas, prdcticas y proyectos que adelantan las entidades publicas. El
reto del Gobierno se enfoca en fortalecer los mecanismos que permitan mejorar,
ostensiblemente, los procesos de planeacion, formulacién y evaluacion ex ante de estos
programas, estrategias y proyectos, como la calidad, pertinencia, confiabilidad y consistencia de la
informacion reportada®®. En otras palabras, encontrar mecanismos para reducir los problemas de
informacidén asimétrica en las decisiones de asignacion del gasto.

Evaluacion y asignacion de recursos teniendo en cuenta criterios técnicos de
productividad y eficiencia

Este Gobierno implementard un conjunto de estrategias encaminadas a darle una mayor
visibilidad a los criterios técnicos de asignacion del gasto. Una de las principales estrategias se
relaciona con el desarrollo y puesta en marcha de propuestas metodoldgicas para la medicion de
la productividad y eficiencia del gasto publico. EI DNP buscard, por un lado, dotar al presupuesto
de mejores y mas detalladas clasificaciones contables —econémica, funcional, regional—, y por otro,
disefar una bateria de indicadores que permitan medir la productividad y eficiencia de los
programas que conforman el Presupuesto General de la Nacion.

El conjunto de indicadores de productividad y eficiencia permitird evaluar los programas y
proyectos en diferentes momentos del ciclo presupuestal y proveera instrumentos para equilibrar
los criterios técnicos de asignacidn del gasto con otros criterios propios de la economia politica del
proceso presupuestal. Para esto es necesario desarrollar herramientas que permitan estandarizar
y administrar la informacién reportada de programas y proyectos a lo largo del ciclo presupuestal,
garantizando su funcionalidad para la evaluacién de desempeiio de entidades y la asignacién de
recursos. La generacién, reporte y captura de informacion detallada y confiable serd un elemento
esencial en la construccién de los indicadores, los cuales deberan cumplir estrictos criterios de
calidad, oportunidad, consistencia, replicabilidad, estandarizacién y armonizacion con los
lineamientos que rigen el Sistema Estadistico Nacional.

Asi, se buscara una actualizacidn de la normatividad presupuestal que permita la estructuracion de
presupuestos modernos que reflejen las politicas publicas y que contribuyan a una gestion del
presupuesto publico eficiente, efectiva y transparente. El presupuesto debe ser una herramienta
gue permita el cumplimiento de las metas fiscales y contribuya a la sostenibilidad de las finanzas
publicas.

492 . T . .2 .
La inflexibilidad presupuestal se refiere a aquella fraccidn de recursos presupuestales que se encuentran preasignados por normas

constitucionales o legales.

% Estos son los sistemas de evaluacion de desempefio institucional y de administracidn, seguimiento y evaluacién de las etapas del
ciclo presupuestal: el Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF2), el Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas
(SUIFP), el Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversidn (SPI), el Sistema Nacional de Evaluacién de Gestidn y Resultados (SINERGIA)
que, a su vez, comprende el Sistema de Seguimiento a metas del Gobierno (SISMEG), la Red de Monitoreo y Evaluaciones de Politicas y
el Sistema Nacional de Evaluaciones (SISDEVAL).
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Arreglos institucionales por temas estratégicos

La eficiencia del Estado implica innovar en la dptica bajo la cual se abordan prioridades
estratégicas del Gobierno. En la medida en que estas prioridades se aborden de manera articulada
entre las entidades que intervienen en ellas, se garantiza una mayor eficiencia, claridad de los
roles, responsabilidades, objetivos y un mayor impacto.

De esta forma se emprenderan intervenciones a las instituciones publicas orientadas a integrar
redes de organizaciones publicas modernas, flexibles, abiertas al entorno y orientadas hacia la
funcionalidad y productividad en un marco de austeridad para la prosperidad. Para ello, el
Departamento Nacional de Planeacién, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y la
Alta Consejeria Presidencial para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa disefiaran redes
institucionales en materias claves para la sociedad. Esta redefinicion se complementara con la
formulaciéon de los elementos de estructura organica del conjunto de las instituciones que
conforman la red institucional, precisando con claridad su accién dentro del esquema de
intervencién del Estado a nivel de las funciones primordiales: planeacién, promocién, regulacién,
ejecucidn, evaluacion y control, cumpliendo con los principios de gobierno corporativo.

Lo anterior responde a que cada vez es mas frecuente que la ejecucién de politicas y programas
requiera de la coordinacién de multiples entidades publicas ubicadas en sectores, érdenes de
gobierno y diferentes ramas u drganos del Estado. Por lo tanto, es necesaria una revisién vy
modernizacidon de las figuras legales para formalizar la coordinacién entre los diferentes niveles de
gobierno, asi como entre las entidades pertenecientes a la rama ejecutiva y entre éstas y el sector
privado, en particular las comisiones intersectoriales y los sistemas administrativos nacionales,
pues no han constituido en si mismas garantia para la coordinacion interinstitucional efectiva.
Problemas como la ausencia de competencia legal para formular politica y orientar la ejecucién de
diferentes entidades, la imposibilidad de contar con presupuesto propio y la débil capacidad de
convocatoria son problemas comunes de esas instancias.

Para tener mayor conocimiento sobre los elementos organizacionales que facilitan y aumentan la
probabilidad del éxito de la coordinacidén, se desarrollard una linea de estudios en esta materia y
se dara una mayor relevancia e impulso a esquemas institucionales en los que se establece un
responsable especifico para el cumplimiento del objetivo de Gobierno, como en el caso de las
Altas Consejerias Presidenciales.

Iniciativas de redisefio organizacional en entidades del Estado

Las organizaciones publicas presentan una serie de problemas comunes: la sobrecarga de
funciones administrativas y operativas en entidades encargadas de formular la politica; baja
capacidad orientadora de las entidades cabezas de sector administrativo sobre la red institucional
sectorial adscrita o vinculada; debilidad en los esquemas de regulacidn y control (inspeccién,
vigilancia y control); sobrecarga de funciones en un Unico ejecutor; la existencia de mecanismos de
presencia regional en los cuales el conflicto entre eficiencia y participacidon no se ha solucionado;
debilidad en los recursos humanos, financieros, administrativos o de informacién en las
organizaciones.

En ese sentido, la innovacion gubernamental demanda una nueva forma de organizacion de las
entidades del Estado que permita el logro de las prioridades estratégicas de una forma eficiente, lo
que supone un trabajo decidido por redisefiar ciertas instituciones con criterios modernos de
gestion, liquidar de manera eficiente, agil y oportuna instituciones con problemas estructurales,
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de tal manera que se evite la pérdida de valor publico, y crear algunas nuevas instituciones que
permitan alcanzar los retos planteados.

La reforma de la administracién publica serd permanente, buscando el continuo mejoramiento y
modernizacion, y se hard con criterios de gestion que permitan una asignacion optima de los
recursos humanos, financieros y tecnolégicos, en funcion de la mision de cada entidad. Se
trabajard en lograr que las entidades publicas ofrezcan eficientemente el mayor y mejor servicio al
ciudadano y la provision eficiente de bienes publicos, con estructuras innovadoras y criterios de
calidad. Se propendera por una administracion publica que demuestre en cada contacto con un
colombiano, su vocacion de servicio y la busqueda de la excelencia, la eficacia y la eficiencia.

La reforma sera enfocada en la organizacién de los sectores en las entidades prioritarias que se
determinen para el cuatrienio. Se hara teniendo como eje principal el papel que las entidades
deben cumplir en el Estado, lo cual incluye su fortalecimiento institucional, la relacién con la
sociedad civil y el examen de los procesos estructurales de la administracion publica y de la
gestién del empleo publico, en funcién del interés colectivo y de las alternativas tecnoldgicas
disponibles. La reforma, ademds, permitira sistematizar casos exitosos y generar lecciones
aprendidas para otras entidades publicas.

El éxito del eje de una institucionalidad para la prosperidad democratica comprende, desde el
punto de vista territorial, el mejoramiento y modernizacion de las instituciones departamentales,
distritales y municipales, que apunten a incrementar la eficiencia en la prestacién de los servicios a
su cargo, respetando la autonomia constitucional y legal que a éstas aplica. Para ello se disefiara el
“Programa para la Generacion y Fortalecimiento de Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Territorial”, cuyas caracteristicas se describen en el capitulo “Fortalecimiento institucional de los
entes territoriales y relacion Nacion-territorio” de este Plan.

Institucionalidad para la democracia

El Gobierno nacional continuard el respaldo al fortalecimiento de los sistemas electoral y de
partidos. Este fortalecimiento se concentrara en: (1) la modernizacién de la Registraduria Nacional
y sus unidades territoriales para los procesos electorales y de identificacion, asi como el
fortalecimiento de las capacidades de los registradores locales y jurados electorales, (2) la
implementacion del Centro de Estudios para la Democracia, (3) el incremento de las capacidades
del Consejo Nacional Electoral para adelantar el ejercicio de regulacién, inspeccion, vigilancia y
control de los partidos y movimientos politicos. Esto significa avanzar en la generacion de
controles reactivos y preventivos frente a la financiaciéon y funcionamiento de los partidos y
movimientos politicos y la puesta en marcha de una instancia encargada de ocuparse de dinamicas
relacionadas con delitos electorales y (4) el apoyo a la modernizaciéon, infraestructura y
digitalizacion del Congreso.

Politicas de eficiencia

Se emprenderdn esfuerzos para racionalizar y simplificar procesos, procedimientos, tramites y
servicios. Estos esfuerzos utilizaran tecnologias de informacion y comunicaciones para iniciativas
como la reduccién de tramites internos y la gestién documental. Asi mismo, a través de iniciativas
como la de servicios compartidos entre entidades, se lograran economias de escala y sinergias en
aspectos como la tecnologia, la contratacion, el archivo y las compras, entre otros. Las iniciativas
se implementaran con proyectos piloto en ciertas entidades que luego podran ser replicados por
las demas entidades del Estado. Se busca generar ejemplos de buenas practicas de eficiencia
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gubernamental, con resultados concretos y medibles. De otra parte, las instituciones publicas
tendran en cuenta principios innovadores de mejoramiento continuo en la prestacién del servicio,
estandarizando y mejorando los procesos como una medida para optimizar recursos e integrar
tecnologias, procesos y personas.

Gestion Publica Orientada a Resultados (GPOR)

El objetivo final de la GPOR en el sector publico es generar capacidad en sus organizaciones para
que logren, mediante la creacién de valor publico, los resultados establecidos en los planes de
gobierno (Clad-BID, 2007). Los objetivos especificos de la GPOR son: (1) ofrecer a los responsables
de la administracion publica informacion para la toma de decisiones relacionadas con la
optimizacion del proceso de creacidn de valor publico a fin de alcanzar el resultado esperado de la
accion del Gobierno; (2) contribuir a mejorar la capacidad de los organismos publicos para que
puedan rendir cuentas tanto a los organismos de control, al Congreso, como al Gobierno y a la
ciudadania®; y (3) contribuir a la adecuada articulacién de las diferentes fases del ciclo de politica

publica.

Para lograr lo anterior, desde 2009 se ha venido trabajando en el realineamiento estratégico del
Sistema Nacional de Evaluacién de Gestidon y Resultados (SINERGIA) basado en la articulacion y
redefinicién de nuevos enfoques e instrumentos de sus componentes. A continuacién, se
enumeran los principales propdsitos especificos para cumplir con el objetivo de la GPOR, que
buscan continuar fortaleciendo las capacidades relacionadas con el seguimiento y la evaluacion de
politicas y programas, asi como la cultura de la evaluacién en la Administracidn Publica.

En materia de seguimiento a politicas publicas:

* Se consolidaran rutinas e indicadores pertinentes para el seguimiento al PND, orientados al
fortalecimiento de los procesos de toma de decisiones de politica, generando alertas
tempranas para facilitar el logro de las metas trazadas;

e Se pondra en marcha el desarrollo tecnolégico SISMEG (antiguo SIGOB) que, con criterio
sistémico, permitird articular de forma permanente y progresiva el seguimiento mediante la
confluencia de informacion de los demas sistemas institucionales existentes. En este sentido,
también es importante fortalecer el seguimiento del PND a través de la interoperabilidad con
SUIFP, SISCONPES vy SIIF como parte central de su reforma, en aras de lograr calidad y
disponibilidad de la informacidn base para seguimiento;

* Se llevaran a cabo los analisis del seguimiento a los principales programas y politicas del PND
teniendo en cuenta tanto los bienes y servicios ofrecidos por el Gobierno (oferta) como
también la percepcion ciudadana sobre los efectos e impactos de dichos bienes y servicios
(demanda);

* Se tendrd en cuenta la informacién disponible sobre las metas no sélo en el corto, sino
también en el mediano y largo plazo; es decir, se avanzara hacia un seguimiento articulado a la
vision del PND vigente, las lineas de base establecidas en cada tema objeto de analisis y la
Visién Colombia Il Centenario: 2019.

En materia de evaluaciones:

494 s ..
El tema de rendicion de cuentas se desarrolla en otra seccion de este documento.
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e Las evaluaciones se concebiran desde la formulacién misma de la politica publica,
diversificando la agenda de evaluaciones al incluir sectores que tradicionalmente nunca habian
participado;

* Se continuara en la identificacion de evaluaciones que otras entidades del Gobierno
adelantan, a fin de garantizar estandares internacionales y la articulacidon del proceso con
dimensiones de analisis mds amplias que el programa evaluado;

* Se consolidara la estrategia denominada Sistema Nacional de Evaluaciones (SISDEVAL), con el
cual se pretende: reducir las dificultades existentes frente a la asignacidon de recursos para
este proceso; fortalecer metodoldgica y procedimentalmente las evaluaciones mediante la
unificacidon de criterios conceptuales y operativos; reducir asimetrias de informacion en el
mercado de las evaluaciones; y por ultimo, definir y llevar a buen término una agenda de
evaluaciones representativa de las necesidades intersectoriales a través de la promocion de
dos lineas de accién: el concepto de evaluaciones efectivas y el radar de evaluaciones.

* Se consolidara la promocion de evaluaciones de las politicas en los gobiernos regionales y
locales. Asi mismo, a través de la cooperacién horizontal, se continuard dando un mejor uso de
los recursos y del conocimiento acumulado en practicas de Seguimiento y Evaluacion, al
compartir y aprender de las experiencias locales de gerencia publica.

Incentivos a la gestiéon publica

Se implementard un sistema para la clasificacién y evaluacién de las entidades en términos de las
dimensiones de capacidad organizacional que, segtn la experiencia internacional*”, son criticas
para su eficiencia y eficacia: el desarrollo de sistemas de gestién —financiero, de recursos
humanos, de informacién y de activos fisicos—, el grado de integracidon de dichos sistemas, el
liderazgo estratégico de los gerentes y el enfoque hacia los resultados, entre otros. Estos esfuerzos
de medicién y clasificacién de las entidades, deben complementarse con el desarrollo de
mecanismos de certificacién a los servidores publicos que logren avances importantes en términos
del aumento de la capacidad organizacional de sus entidades.

Este aspecto se relaciona con el disefio de un esquema de incentivos que estimule a las entidades
a aumentar su capacidad organizacional. El sector publico carece de mecanismos que le den
visibilidad a los esfuerzos de los servidores de las entidades del Estado encaminados a mejorar
dicha capacidad. De tal forma, se incentivara la divulgacidén y apropiacién de las mejores practicas
en gestidén dentro de la administracion publica, con el fortalecimiento del Premio Nacional de Alta
Gerencia.

También se disefiara una estrategia de capacitacion que atienda a las necesidades particulares de
las entidades del Gobierno en materia de capacidad organizacional. La misma podria apoyarse en
capacitaciones in situ, curriculos generales o a la medida, o pasantias en otras entidades o firmas
privadas tanto en el pais, como en el exterior, sustentadas en proyectos de aprendizaje.

9 . . s . . . .-
4% Algunos ejemplos de programas relacionados con evaluacién de capacidad organizacional son: Management Accountability
Framework en Canada, Government Performance Framework en Corea del Sur, Common Assessment Framework en la Unién Europea;
Capability Reviews Program en Reino Unido y Federal Performance Program en Estados Unidos.
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c) Programas estratégicos para el Buen Gobierno

Los programas estratégicos para el Buen Gobierno, conocidos como reformas transversales,
buscan mejorar el funcionamiento del conjunto de la Administracién Publica en areas estratégicas
y de alto impacto. Se considerardn los programas mds urgentes y de gran valor publico que buscan
superar los problemas estructurales de la administracion. Entre ellos estan: (1) gestion contractual
publica; (2) gestion de activos; (3) gestidn juridica publica, (4) sistemas de informacidn, (5) servicio
al ciudadano, y (6) supervisidn y control.

Gestion contractual publica

Es necesario anotar que la aprobacién de la Ley 1150 de 2007 fue un logro en el ambito normativo
qgue introdujo nuevas herramientas como los Acuerdos Marco de Precios y las subastas inversas
para la compra de bienes y servicios por parte de las entidades publicas; esto, sumado a la mejor
alineacién que la Ley introdujo entre el objeto a contratar y la modalidad contractual permitida,
generd mayor transparencia y eficiencia en la contratacion publica. En el ambito de sistemas de
informacién en contratacidon, el desarrollo y profundizacion del Sistema Electrénico de
Contratacién Publica (SECOP), ha significado un avance en materia de publicidad en la
contratacion estatal.

El componente institucional, sin embargo, no ha tenido el mismo desarrollo y la ausencia de una
instancia rectora se configura como el principal obstdculo para una mejor gestion contractual,
tema que en los paises a la vanguardia en materia fiscal tiene un lugar privilegiado, por el efecto
que las actuaciones de las entidades en esa materia tienen en términos de eficiencia y eficacia en
la ejecucion del gasto del Estado. La necesidad de reforzar el aspecto institucional se justifica no
solo por las funciones especificas que cumpliria dicha instancia para la solucidon de muchas de las
deficiencias especificas de la gestiéon contractual, sino también para la articulacion de la politica
presupuestal y contractual y la generacién de mayor capacidad en las entidades para su desarrollo.

Las funciones de la institucionalidad estaran relacionadas con el disefio de politicas y estrategias
de contratacién, la proposicion de la agenda normativa de la Administracion en materia de
contratacién, la definicion de los estandares de los procesos de contratacion, informacién
consolidada sobre precios, proveedores y estructuras de los mercados en los que adelanta sus
adquisiciones; criterios tedricos y practicos definidos que permitan la aplicacion de esquemas de
seleccion de proveedores y formas contractuales alineadas con las caracteristicas de las diferentes
transacciones; el desarrollo de mecanismos que faciliten la cooperacién y concurrencia de
distintas entidades en compras comunes y la representacién del Gobierno en las distintas
instancias internacionales relacionadas con la toma de decisiones, incluidos los acuerdos de
integracién econémica.

Adicionalmente, es necesario generar un mecanismo que, garantizando la adecuada aplicacion de
los principios de eficiencia, transparencia y economia, permita que las entidades realicen sus
contrataciones de forma expedita y eficiente para bienes y servicios de valores menores sin
sacrificar la publicidad y posibilidad de libre concurrencia.

Gestion de activos

En materia de gestién de activos del Estado, aunque se han obtenido grandes logros como el
desarrollo del Sistema de Gestion de Activos — SIGA (el cual ha avanzado en materia de
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actualizacién del inventario de bienes inmuebles)*, la consolidacion de lineamientos para la
depuracién de bienes no requeridos y el desarrollo del marco normativo, entre otros, es necesario
consolidar e integrar la politica actual, de forma que se superen las limitaciones de la
institucionalidad existente, se cuente con planes estratégicos de movilizacién de activos, se
complementen los lineamientos en materia de bienes y cartera y se genere valor en el sentido de
lograr mayores recursos percibidos y ahorrados por el Estado en las transacciones de activos.

Para lo anterior, dentro de las labores a emprender en el préximo cuatrienio se cuentan la
consolidacion de una gestién integral de activos —que abarque ademas de inmuebles,
participaciones accionarias, muebles y, en general, derechos u obligaciones a favor del fisco—, la
expansion de las herramientas de informacién de gestion y un desarrollo de la normativa aplicable
que facilite, tanto las actividades de los Colectores de Activos (CISA y SAE), asi como el nivel de
articulacién con otras politicas relacionadas con el acceso a tierras para familias en condiciones de
vulnerabilidad. Dada la naturaleza de estos cometidos, el principal vehiculo para el aseguramiento
de la integralidad y coordinacion de los esfuerzos es el establecimiento de una instancia que
centralice la toma de decisiones de politica en la materia, tarea que implica a su vez el
emprendimiento de una serie de reformas que gradualmente establezcan las condiciones para
dicha centralizacion, tales como la unificacidon del tratamiento de los activos publicos ociosos y el
establecimiento de herramientas para la maximizacidon de ahorros e ingresos en la gestién del
Colector, entre otras medidas.

Gestion juridica ptblica

El modelo de gestion presenta dificultades complejas que parten de la ausencia de un sistema de
informacién completo y funcional, cuestién que impide la caracterizacién integral de todos los
elementos que componen dicho modelo. En este sentido, en la actualidad no es posible
determinar con certeza ni la cuantia ni el nimero de procesos en los que es parte la Nacion y
mucho menos establecer las causas de mayor litigiosidad o los mejores dmbitos para estructurar
estrategias de conciliacidn uniformes. Dado lo anterior, como punto de partida, es necesario
disefiar una estrategia eficiente de recoleccidon de informaciéon que permita conocer el estado
actual de los procesos en contra de la Nacién®’.

De manera general, la estrategia de gestidn juridica debe considerar un plan de accién para los
procesos en curso y una politica para la prevencién del dano antijuridico. Sobre lo primero, se
propone el levantamiento de mapas de riesgo que identifiquen posibles debilidades en la defensa,
ambitos de conciliacidon necesaria, tipo de procesos y entidades en las que se concentran las
mayores cuantias y, en general, la identificacion de puntos criticos en la gestién de los
documentos que pueden llegar a ser tenidos como pruebas en el proceso o las copias de los
expedientes que tienen en su poder las diferentes entidades —vgr. expedientes de las entidades en
liquidacién—, asi como de los riesgos principales a los que se enfrenta el Estado en la gestidn de sus
intereses juridicos. En cuanto a la prevencion del dafio antijuridico, ademas de los elementos de
decisién que en esta materia podrian aportar los mapas de riesgo, es necesaria una politica de
Estado que vincule a la Rama Judicial para generar politicas de prevencién conjuntas y para evitar
los incentivos perversos que generan decisiones aisladas, identificar aspectos concretos de la

% A |a fecha en el SIGA se encuentra la informacion reportada del 161 entidades del orden nacional; 901 del territorial y 28 entes

auténomos, entre los cuales se han registrado 140.263 bienes inmuebles.
*7 Gestion juridica pablica de Hacienda y Crédito Publico, en la actualidad cursan en contra de la Nacién proceso con pretensiones por
$1.003 billones y cuya contingencia se estima en $431,3 billones.
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actividad estatal en los que las fallas que dan lugar a la accidn litigiosa puedan ser solucionadas a
través de la capacitacion y aquellas en los que sea necesario realizar modificaciones normativas.

En ese sentido, para el periodo se busca combinar una estrategia de corto plazo enfocada en la
recoleccion de informacién, la elaboracién de mapas de riesgo, la gestién de casos activos
privilegiando la utilizacién de mecanismos alternativos de solucién de conflictos, con otra de largo
plazo cuyos objetivos se encaminarian a la redefinicion de la institucionalidad en la materia, la
reingenieria del ciclo de gestidn y la consolidacion de un sistema de informacién. El modelo
institucional que finalmente se establezca, debera trabajar en la prevencion del dafio antijuridico y
en garantizar la generacién de verdaderos lineamientos para la administracién de recursos vy el
replanteamiento de la estructura de defensa judicial al interior de las entidades.

Sistemas de Informacion

Como se menciond en el aparte sobre informacion publica en el principio de transparencia y
rendicién de cuentas, se impulsara la creacién del Coordinador de Informacion de la Nacion, en un
trabajo conjunto entre el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de las Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones, y se implementaran los Coordinadores de Informacién
Sectorial en cada cabeza de sector.

Adicionalmente, se formulard el Plan Nacional Estratégico para las adquisiciones de bienes y
servicios en TIC, se generaran modelos de costos en administracién de infraestructura tecnolégica
(hardware, software y comunicaciones) y se impulsaran planes de capacitacion para los
funcionarios encargados de la planeacién y adquisiciones en esta materia. Se crearan bodegas de
lecciones aprendidas en desarrollos de sistemas de informacion para el sector publico y en
adquisiciones de bienes y servicios TIC, y se brindardn capacitaciones virtuales y mesas de ayuda.

Servicio al ciudadano

Con el objeto de mejorar la calidad y accesibilidad de los servicios que provee la Administracién
Publica al ciudadano, desde el Gobierno nacional se ha venido trabajando la adopcién de un
Modelo de Gestion de Servicio en cuatro ejes de intervencion: (1) mejorar el tratamiento de las
solicitudes del ciudadano que accede a los servicios de la Administracién Publica; (2) cualificar los
equipos de trabajo dispuestos para el servicio al ciudadano; (3) fortalecer el enfoque de gerencia
del servicio al ciudadano en la administracion publica nacional; y (4) contribuir a la coordinacién y
el impulso de iniciativas integrales de mejoramiento de los canales de atencidn de las entidades.

Ahora bien, a pesar de los avances y mejoras en la prestacion del servicio de algunas entidades,
aun existe un rezago generalizado en materia de oportunidad y calidad, razén por la cual el
Gobierno nacional, junto al cumplimiento de los propdsitos de la politica nacional de servicio
formulada en el Documento CONPES 3649 de 2010, dard prioridad a las siguientes acciones para el
cuatrienio por considerarlas como condiciones de posibilidad para el desarrollo de la politica de
servicio al ciudadano:

* Consolidar la articulacién interinstitucional a través de la activacion del Sistema Nacional de
Servicio al Ciudadano.

e Afianzar la Cultura de Servicio al Ciudadano en servidores publicos a través de Programas de
Formacion dirigidos a los equipos de trabajo dispuestos para el servicio al ciudadano.

e Optimizar los canales de atencién al ciudadano mediante la adopcién de los estandares y
protocolos de atencidn disefiados por el Gobierno nacional.
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* Involucrar al Ciudadano en el Modelo de Servicio a través de un estudio sistematico de sus
necesidades y percepciones.

Supervision y control

El esquema institucional actual de supervisién y control requiere de una profunda reestructuracion
enfocada en la racionalizacién y simplificacién del sistema, maximizando el aprovechamiento de
las facilidades comunes de las instituciones. Actualmente se presentan algunas deficiencias en el
disefio institucional: por un lado, las labores de las entidades de vigilancia y control se han
extendido a funciones administrativas que no tienen el caracter de supervision y sus funciones no
siempre responden a la existencia de un riesgo o interés publico que se deba proteger; ademas
existen diferencias en capacidades para atender y entender problemas similares, lo que genera
que los mismos riesgos sean vigilados con estandares de supervision disimiles. Por otro lado, su
accionar no es articulado y la presencia regional es baja. Esto redunda en altos costos de
transaccion para los empresarios y altos costos presupuestarios para el Estado.

Este panorama hace necesario redisefiar el esquema institucional de supervisién, vigilancia y
control. Alcanzar este objetivo requiere de esfuerzos en la creacién de infraestructuras comunes
entre las superintendencias, el aprovechamiento de tecnologias de la informacién y de Ia
comunicacion (TIC), asi como el redisefio y reasignacion de las funciones de supervisién para que
se ejerzan de acuerdo y en estricta proporcionalidad con el origen del riesgo, armonizando la
supervisidon sobre la actividad realizada por las empresas (objetiva), con la supervisién de las
empresas (subjetiva). Ademas se debe procurar que cada entidad tenga claridad de objetivos de
tal forma que no se asignen propdsitos que puedan refiir entre si o que no correspondan a la razén
misma que justifica la existencia de la entidad de supervision.

d) Vocacion por el servicio publico

El principio de la vocacidn por el servicio publico hace referencia a una concepcion del empleo y
del talento humano al servicio del Estado y de la ciudadania. El reto de construir un Buen
Gobierno, implica también contar con servidores publicos con una sdlida cultura ética y de servicio
a la sociedad, que estén absolutamente convencidos de la dignidad e importancia de su tarea. Al
asumir su cargo, el servidor publico manifiesta su compromiso y vocacién para atender los asuntos
que interesan y afectan a la sociedad, adquiriendo al mismo tiempo una responsabilidad por sus
actos que se refleja en la satisfaccion de las necesidades colectivas. El servicio publico implica
responsabilidades que derivan de las funciones inherentes al cargo que se desempefia.

Cada uno de los servidores enfrenta dia a dia la toma de decisiones que afectan o impactan el
bienestar de la sociedad; por tal razén debe fortalecerse la formacidn y capacitacién de servidores
publicos con principios y valores éticos y el desarrollo de las competencias laborales necesarias
para su desempefio cotidiano. Se requiere entonces de una politica de gestion y desarrollo del
talento humano estatal orientada a dotar a la Administracion Publica de servidores integros,
competentes, abiertos al cambio, con una remuneracion adecuada y de acuerdo con el marco
fiscal. Estos servidores estaran mdas comprometidos con el cumplimiento de los principios de la
funcion administrativa, mediante la definicidn de parametros que garanticen su ingreso,
permanencia y ascenso fundamentados en el mérito, la capacitacidon, el desarrollo de
competencias y la ética.
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Entre las actividades claves para viabilizar este sistema integrado de gestion esta la planeacion
estratégica del talento humano, que articula las siguientes acciones:

e Desarrollar conductas éticas deseables para el buen servicio publico, a través de la
interiorizacion de valores que se conviertan en factor de cambio social, como parte
fundamental del Plan Nacional de Formacién y Capacitacion.

* Potenciar el talento humano orientado a la cultura del servicio y a la generacion de confianza
ciudadana a través de la identificacion y el desarrollo de sus competencias laborales dentro del
marco de un Sistema Nacional de Gestidn por Competencias Laborales, que propenda por el
desarrollo del capital humano y la profesionalizacidon del mismo, a fin de optimizar la calidad
de los servicios publicos prestados a los ciudadanos.

* Revisar el Sistema de Evaluacion del Desempefio que permita contar con un instrumento
técnico que identifique las fortalezas y necesidades en capacitacion de los servidores, para
tomar las medidas respectivas en aras de mejorar las competencias laborales para una
adecuada prestacion del servicio.

* Fortalecer la gerencia publica implementando procedimientos que permitan comprobar las
competencias y calidades de quienes van a desempefiar estos cargos, a través de procesos de
seleccidn transparentes y objetivos en los cuales se evaluara y establecera el cumplimiento de
los requisitos y las condiciones exigidas para su vinculacién. Lo anterior, con el fin de
garantizar el ingreso de los profesionales mds calificados a la Administracién Publica en
beneficio de la prestacién de los servicios publicos y de los ciudadanos.

e Se disefara una estrategia de capacitacién para el desarrollo de las competencias laborales
requeridas de conformidad con las politicas senaladas en el Plan Nacional de Formacién y
Capacitacién de Empleados Publicos. La misma podria apoyarse en capacitaciones in situ,
curriculos generales o a la medida, o pasantias en otras entidades o firmas privadas tanto en el
pais, como en el exterior, sustentadas en proyectos de aprendizaje.

e Se avanzard en el fortalecimiento de los mecanismos de informacién sobre la gestiéon del
servidor publico, mediante la ejecucién de las fases de despliegue del Sistema de Informacidn
para la Gestién del Empleo Publico SIGEP, el cual de manera progresiva incorporara las
instituciones publicas y sus servidores.

* Se modificard el esquema del control interno asi como el rol y las funciones de los actuales
Jefes de Control Interno o quienes hagan sus veces en la Rama Ejecutiva del Orden Nacional,
como estrategia para incidir en la eficiencia de la gestion publica.
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2. Estrategias contra la corrupcion

a) Diagnéstico

ConoEded 6n
delapaz

Colombia cuenta con un marco normativo de lucha contra la corrupcidn. La Ley 190 de 1995, por
la cual se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la Administracién Publica y se fijan
disposiciones con el fin de erradicar la corrupcién administrativa, con su correspondiente decreto
sobre tramites, constituye un esfuerzo importante en esta materia. Adicionalmente, el pais ratificd
la Convencién Interamericana de Lucha contra la Corrupcion, con la Ley 412 de 1997 vy la
Convencién de las Naciones Unidas contra la corrupcién, a través de la Ley 970 de 2005, mediante
las cuales adquirié un conjunto de compromisos dirigidos a fortalecer los mecanismos para
prevenir, detectar, sancionar y erradicar la corrupcion. No sobra mencionar también que Colombia
ha participado en rondas de andlisis y en el proyecto piloto voluntario de la Convencion de
Naciones Unidas contra la Corrupcion.

En el dmbito interno, no puede dejar de mencionarse los avances relacionados con la meritocracia
y la carrera administrativa basados en la Ley 962 de 2005 (por la cual se dictan disposiciones sobre
racionalizacion de tramites y procedimientos administrativos de los organismos y entidades del
Estado y de los particulares que ejercen funciones publicas o prestan servicios publicos), la Ley
1150 de 2007 (por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en
la Ley 80 de 1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacién con Recursos
Publicos) y sus decretos reglamentarios. De igual forma se destacan en esta materia los elementos
gue dan mayor eficiencia y transparencia a los procesos contractuales, asi como los avances que
ha tenido el pais en materia de sistemas y conectividad para promover el acceso a la informacién
publica, asi como la participacion ciudadana.

Durante los ultimos cuatro afios, el pais avanzé en la consolidacién del Programa Presidencial de
Lucha contra la Corrupcion como instancia coordinadora de estos esfuerzos, se modificd el
estatuto de contratacidn, se puso en marcha la Direccién de Regalias en el Departamento Nacional
de Planeacion y se ordend la puesta en marcha del sistema de monitoreo, seguimiento y control
de los recursos del Sistema General de Participaciones.
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A pesar de lo anterior, la corrupcidn sigue siendo uno de los principales problemas que afecta al
Estado y la sociedad en Colombia, y genera consecuencias graves en las condiciones de vida de la
poblacién, en la legitimidad de las instituciones y en el adecuado funcionamiento de las
instituciones publicas. Adicionalmente, la corrupcién tradicional se ha visto agravada por el
fendmeno de la captura del Estado y especialmente por lo que algunos autores denominan la
reconfiguracion cooptada del Estado, fendmeno en el cual se produce una captura sistematica de
las instituciones estatales no solamente con fines econémicos.

Aunque el pais no dispone de informacion adecuada y suficiente sobre la situacidn y tendencias de
la corrupcién, existen numerosos indicios sobre la magnitud y gravedad del problema. En 2009,
Colombia obtuvo un puntaje de 3,7 en el indice de Percepcién de la Corrupcién de Transparencia
Internacional®®, (donde 10 es cero corrupcion y 0 es corrupcion muy grande), ocupando el puesto
75 entre 180 paises, igualado con Brasil y Peru. La situacion en los afios anteriores se observa en el
siguiente cuadro.

Tabla VII-1. Colombia: indice de Percepcién de Corrupcién,
valor y puesto obtenido 2002-2009

Afio Valor Puesto Nﬁm('ero de
paises
2002 3,6 57 102
2003 3,7 59 133
2004 3,8 60 146
2005 4 55 159
2006 3,9 59 163
2007 3,8 68 179
2008 3,8 70 180
2009 3,7 75 180

Fuente: Transparencia Internacional, 2010

Por su parte, el indicador de control de la corrupcién del Banco Mundial**® que mide el abuso del
poder publico para el beneficio privado, incluyendo la corrupcidn menor y en gran escala (y la
captura del Estado por las élites), muestra que Colombia, refleja una mejora en control de la
corrupcién entre los afios 2002 y 2009, al pasar de un puntaje de 45,6 a 48,1.

Tabla VII-2. Colombia: Indicador de Control de la Corrupcion

Indicador de gobernabilidad Fuentes Afio Porcentaje
(0-100)
Control de la corrupcion 16 2009 48,1
16 2008 50,2
16 2007 51,7
15 2006 55,8
13 2005 51,0
12 2004 51,5
8 2003 46,6

498 . . . .z T . . . . . . .
Este indice mide la percepcidn de grupos especializados de personas como periodistas, empresarios, funcionarios de organizaciones

internacionales, etc., y no de la poblacién en su conjunto, y se construye a partir de indices elaborados por otras instituciones.
% Con este indice se miden seis dimensiones de gobernabilidad: Voz y Rendicién de Cuentas, Estabilidad Politica y Ausencia de
Violencia, Efectividad Gubernamental, Calidad Regulatoria, Estado de Derecho y Control de la Corrupcion..
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Porcentaje
Indicador de gobernabilidad Fuentes Ao
(0-100)
8 2002 45,6
8 2000 35,9
7 1998 29,6
5 1996 37,4

Fuente: Banco Mundial.

En el Barémetro Global de la Corrupcién de Transparencia Internacional®®, los datos de 2009
respecto a Colombia muestran la siguiente situacidon: el 45% de los entrevistados considera que los
partidos politicos son extremadamente corruptos, seguidos por el Congreso y los funcionarios
publicos con el 35%. En el caso del sector judicial el 23% de los entrevistados considera que es
extremadamente corrupto y otro 27% que es corrupto. El sector privado y los medios tienen una
mejor percepcion, pero aun asi un poco mds del 30% de las personas considera que hay
corrupcién alta en estas instituciones. Con respecto a la percepcién de la utilizacién del soborno
por parte del sector privado para influir en politicas, leyes y regulaciones, el 33% considera que
ocurre casi siempre y otro 18% que ocurre a menudo, lo cual refleja la idea que tienen los
ciudadanos sobre la actuacién indebida de los empresarios privados.

Tabla VII-3. Barometro Global de la Corrupciéon: Resultados Colombia

Institucion Puntaje
Partidos politicos 4,0
Poder legislativo 3,9
Empresas/ Sector privado 3,1
Medios 2,9
Funcionarios/ Empleados publicos 3,7
Poder judicial 3,5
Promedio 3,5

Fuente: Transparencia Internacional, 2009
Nota: 5 extremadamente corrupto/1 nada corrupto

Adicionalmente, la encuesta del DANE de calidad de la gestién estatal para el desarrollo
empresarial en 2008 que recoge la percepciéon de los empresarios sobre la calidad de las
instituciones publicas con respecto al desarrollo empresarial de los sectores de industria y
comercio en Colombia establecié que el 33,7% de los empresarios estuvo totalmente de acuerdo
en que los directivos de empresas nacionales pueden influenciar a través de pagos extraoficiales
las decisiones del Estado, y 35,2% estuvo parcialmente de acuerdo. Para el caso de las empresas
multinacionales, el 35,4% de los empresarios estuvo totalmente de acuerdo y el 33,6% estuvo
parcialmente de acuerdo.

En cuanto a los érganos de control, sus labores preventiva, de control fiscal y disciplinaria son
esenciales en la lucha contra la corrupcion. La funcidn preventiva de la Procuraduria General de la
Nacién se enfoca en la advertencia de riesgos, controles de actividad y difusién de resultados
sobre actuaciones disciplinarias que generen disuasion hacia la comisidon de actos de corrupcidn.
Actualmente se han identificado dos grandes fallas en este sistema preventivo: los altos niveles de
incumplimiento normativo —93% de los municipios incumplen la Ley 715 de 2001 sobre el Sistema

500 . . . .. . . ..
El Barémetro mide actitudes frente a la corrupcion y las expectativas con respecto a los niveles de corrupcion futuros. Con el paso

del tiempo, la encuesta podra medir tendencias de actitud. A diferencia del indice de Percepcién de la Corrupcién, basado
fundamentalmente en percepciones del sector privado, el Bardmetro se centra en experiencias y actitudes del publico.
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General de Participaciones—, y un importante nimero de quejas por casos de corrupcion que
recibe la esta entidad —la mayoria de las mas de 1.000 quejas que recibe la institucion
mensualmente estd asociada a temas de corrupcién—.

El control fiscal en Colombia es ejercido por 63 contralorias: la Contraloria General de la Republica,
32 contralorias departamentales y 30 municipales y distritales. Existen en Colombia 1.101
municipios, de los cuales 1.070 son vigilados por las contralorias departamentales y los restantes
30 tienen contraloria propia®®’. Ademds, las contralorias departamentales, ejercen control fiscal
sobre el departamento y sobre las contralorias municipales existentes en las ciudades y distritos
de su jurisdiccién. También estd la Auditoria General de la Republica como organismo de control
de segundo nivel que ejerce la funciéon de control fiscal sobre las 63 contralorias del pais, y la
Auditoria Fiscal que vigila la gestion fiscal de la Contraloria de Bogota. En sintesis, hoy existen 63
proyectos de control fiscal en el pais, sin los niveles adecuados de coordinacion.

Asi pues, los esfuerzos y avances, las mediciones y encuestas, evidencia que contintan siendo
necesarios esfuerzos importantes en este campo.

Corresponde entonces emprender estrategias en esta materia, formular y adoptar una politica
integral de lucha contra la corrupcion que propenda por la disminucidn de practicas de corrupcion,
busque disminuir los recursos que se desvian por actos de corrupcién, que permita a las entidades
territoriales fortalecerse para impactar en la captura de los gobierno locales.

De igual manera, se deberd impulsar la actualizacién de la ley anti-corrupcion, fortalecer la
instancia rectora de la Lucha contra la Corrupcion y poner en marcha el sistema de seguimiento a
los recursos del Sistema General de Participaciones previsto en la Constituciéon Politica y
reglamentado por el decreto 28 de 2008.

En forma adicional, aunque los érganos de control y la Rama Judicial han adelantado acciones de
fortalecimiento, la impunidad sigue siendo muy elevada y la eficacia en materia de investigacion y
sancion insuficiente, razén por la cual, las estrategias formuladas deben contemplar este
componente.

b) Estrategias para la lucha contra la corrupciéon

Alcanzar los fines esenciales del Estado depende en gran medida del éxito de las politicas para
prevenir la corrupcién, pues solamente cuando los dineros publicos cumplan integramente con su
funcidn, sin desviarse hacia intereses ilegales, se alcanzardn los niveles de respeto a los derechos y
cumplimiento de los deberes que exige el Estado social de derecho.

La prevencién y el control de la corrupcién se encuentran contemplados dentro de los principios
rectores del buen gobierno y la eficiencia administrativa y se asocian a transparencia y al correcto
funcionamiento de la administracién publica, y a la efectividad en el uso y asignacion de los
recursos. Las acciones para la prevencién y lucha contra la corrupcién pero sobre todo, la
efectividad de las mismas, inciden en la percepcién de la ciudadania sobre la legitimidad de las
politicas publicas, las instituciones, sus autoridades y el propio sistema politico. La prevencion
eficaz impacta en la respuesta de la comunidad frente a los programas y actividades del Gobierno,

0 “Desempefio Fiscal de los Departamentos y Municipios 2008”, Informe del Departamento Nacional de Planeacién, pagina 213. DNP
Imprenta Nacional, 2010.
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a la vez que crea y genera un control ciudadano de un gobierno que propende y trabaja por la
busqueda del bienestar general, y la adecuada utilizacidn y aplicacién de los recursos publicos.

Adicionalmente, resulta necesario considerar acciones que impacten en impunidad, a fin de lograr
no solamente sanciones y penas para quienes realicen actos de corrupcidn, sino también
propender por la recuperacion de los recursos publicos, al tiempo que incentivar denuncias y
guejas de servidores publicos y ciudadanos que tengan conocimiento de hechos y situaciones de
corrupcién.

En esta materia, las acciones del Estado deben encausarse prioritariamente hacia:

1. El fortalecimiento de estrategias y mecanismos que prevengan actos de corrupcion. Esto
incluye la generacién de una cultura de transparencia y ética con resultados en la prevencion
de actos de corrupcion, realizable a través de las politicas publicas, de pedagogia y de
desempeno de la funcién publica con alto sentido ético. Las estrategias pedagdgicas deben
reforzar el control social y la idea general de un Estado no permisivo con los corruptos, que no
acepta, tolera ni protege la generaciéon de beneficios indebidos; participacidn ciudadana,
rendicién de cuentas y el fortalecimiento del rol del Estado como formulador y coordinador de
la implementacion de la politica de lucha contra la corrupcién.

2. Mejorar la capacidad de investigacion y sancidon de actos de corrupcidn, y la adopcion de
instrumentos que obstaculicen, disminuyan o eliminen las causas y manifestaciones de la
misma.

3. Promover mecanismos de lucha contra la impunidad.

Tales acciones deben estar dirigidas no solamente a las entidades estatales y a los servidores
publicos, sino al sector privado, los empresarios y la sociedad civil, a la vez que a reforzar el control
social y politico. En este contexto, las estrategias para la prevencién, la lucha contra la corrupcién
y la impunidad, que tendrdn efectos preventivos y persuasivos, son:

c) Politica Integral contra la Corrupcion

Colombia requiere una nueva formulacidon e implementacion de una politica publica integral que
involucre al sector privado, la sociedad civil y contemple mecanismos de evaluacion y seguimiento
de la politica. Esto, implica profundizar de manera significativa en el conocimiento del fenémeno
de la corrupcién; generar las lineas de base de su medicidn; establecer en forma explicita las
conductas que generan beneficios indebidos en detrimento de la comunidad; identificar los
aspectos, procesos y oportunidades que facilitan focos o actos de corrupcién; e introducir
correctivos y acciones que impidan la realizacidon de actos corruptos. El Programa Presidencial de
Modernizacién, Eficiencia, Transparencia y Lucha contra la Corrupcién, o el ente encargado de
coordinar la politica anticorrupcion, pondra en marcha, con el apoyo y coordinacién de los érganos
de control, y con participacién de la sociedad civil, un sistema de informacién sobre la corrupcién,
gue servird de base para la elaboracion del informe anual sobre avances y resultados de la lucha
contra la corrupcion en Colombia.

Esta politica de Estado para la lucha contra la Corrupcidon se construird con la participacion de
todas las ramas del poder incluyendo los niveles nacional, departamental y municipal, los érganos
de control, asi como actores del sector privado, la sociedad civil y la ciudadania en general.
Ademads, desarrollara los siguientes componentes:
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1. Medidas preventivas

Se ha considerado de principal importancia el aspecto preventivo de la lucha contra la corrupcidn,
con el fin de evitar la pérdida de los recursos publicos. Para desarrollar este aspecto, la politica
tendra en cuenta los pardmetros establecidos por las Convenciones Interamericana y de Naciones
Unidas contra la Corrupcidn, incluyendo el andlisis de los aspectos de: (1) politicas y practicas de
prevencion de la corrupcidn; (2) 6rganos de prevencion de la corrupcién; (3) medidas dirigidas al
sector publico; (4) Cédigos de conducta para funcionarios publicos; (5) Contratacidon publica y
gestidn de la hacienda publica; (6) informacidn publica; (7) medidas dirigidas al sector privado; (8)
participacidon de la sociedad civil; (9) medidas para prevenir el blanqueo del dinero.

De igual forma, la politica debera abarcar la posterior definicién de mecanismos accesibles, utiles,
y céleres para la formulacion de quejas y denuncias, que permitan no solo apoyar el componente
sancionatorio, sino también el preventivo, considerando que el conocimiento oportuno de indicios
de corrupcién, puede activar alertas y acciones que eviten la pérdida o desviaciéon de recursos
publicos.

La reorientacién y empoderamiento de la instancia rectora de las acciones preventivas y de lucha
contra la corrupcién, a través del acompafiamiento del Gobierno, se considera fundamental para
generar resultados y avances en esta materia.

2. Investigacion y sancion

La politica de Lucha contra la Corrupcion debe abordar el tema de investigacion y sancion con el
fin de combatir la impunidad, para ello se incluirdan aspectos como el fortalecimiento de los
organos de control y de las capacidades investigativas en materia de los delitos de corrupcion, asi
como la promocién de medidas que permitan reforzar la integridad y evitar y sancionar la
corrupcién en el poder judicial. De igual manera, se ha abordado la construccién de un estatuto
anti-corrupcion que persigue, dentro de sus finalidades, la reglamentacién de conductas, la
tipificacidon de otras que dan lugar a actos de corrupcién y el fortalecimiento de sanciones.

El Gobierno nacional, adoptara una politica de tolerancia cero cuando haya determinado que se
han cometido practicas fraudulentas, corruptas, colusorias o coercitivas en materia pensional. Por
“tolerancia cero” se entiende que el Gobierno nacional investigara todas las denuncias efectuadas
en el dmbito de la presente politica y dara traslado a las autoridades competentes para que
apliquen las sanciones apropiadas en los casos en que las denuncias resulten confirmadas.

Por ello, el Gobierno debera reglamentar lo que corresponda, con respecto a los controles
internos dentro las entidades administradoras de pensiones del Sistema General de Seguridad
Social, con el fin de asegurar la eficacia en la prevencion, deteccion e investigacion de las practicas
fraudulentas, corruptas, colusorias en relacion con su personal, sus consultores o sus
representantes.

Medicidn y mapas de riesgo: Es necesario propender por el desarrollo de instrumentos que
permitan la medicion de la corrupcién en el nivel nacional y territorial, con el fin de identificar
debilidades, avances y resultados de la lucha contra la corrupcidon en Colombia. Asi mismo, se
avanzara en la construccién de mapas de riesgo, con el objetivo de orientar medidas preventivas o
correctivas, pero en todo caso, eficaces y oportunas.
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3. Coordinacion

Se buscara generar condiciones para la coordinacién interinstitucional y entre los 6rdenes nacional
y territorial a través de la consolidacidn de las respectivas instancias y mecanismos que involucren
a la Rama Ejecutiva, los érganos de control y la Rama Judicial.

Asi mismo, la politica dirigird acciones para prevenir y sancionar la corrupcion en las entidades
encargadas de gestion ambiental y del riesgo, con el fin que su actuar cumpla con las exigencias
planteadas en este plan.

d) Fortalecimiento institucional de las entidades territoriales

Este fortalecimiento buscard instalar capacidad en las entidades territoriales para contar con
mecanismos para el control efectivo de la corrupcion, la rendicion de cuentas y el control
ciudadano. Esto hard parte del “Programa para la generacion y fortalecimiento de capacidades
institucionales para el desarrollo territorial”, cuyas caracteristicas se describen en el capitulo
“Fortalecimiento institucional de los entes territoriales y relacién Nacién-Territorio” de este Plan.

También se adelantara una campafia de firma de acuerdos de integridad en las entidades publicas
del nivel nacional y posteriormente se buscard su adopcion en el nivel territorial. Se buscara que la
adherencia a estos acuerdos por parte de los servidores plasme su compromiso de trabajar con
honestidad y rectitud y con la mayor eficiencia del ejercicio de la funcion publica. El Gobierno
trabajard en estos lineamientos para que a partir de dicha guia, los servidores lleguen por si
mismos a consensos sobre las actitudes, conductas y omisiones inadmisibles desde la dptica no
solo legal sino ética en el ejercicio de la funcion publica.

e) Instrumentos de control y punitivos

Se orientaran acciones que promuevan la expedicion de normas penales, disciplinarias y fiscales
que faciliten la investigacién de los casos de corrupcién. También se disefiaran e impulsaran
estrategias conjuntas con el Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia General de la Nacién
para garantizar la recta administracion de justicia y evitar la cooptacion en la misma.

f) Fortalecimiento y modernizacion de los drganos de control

Se apoyaran procesos de fortalecimiento y modernizacion de los érganos de control, teniendo en
cuenta que sus labores preventiva, de control fiscal y disciplinaria son esenciales para que los
servidores publicos apropien la transparencia en su actuar y sean responsables en caso de fallar a
sus deberes.

1. Procuraduria General de la Nacion

Con respecto a la Procuraduria General de la Nacién, se hard énfasis en el Plan para el
fortalecimiento y focalizacidn de la funcién preventiva de la Procuraduria General de la Nacién,
qgue debe ir de acuerdo a las prioridades que se han establecido en torno a la lucha contra Ila
corrupcién. De esta manera, se han priorizado componentes como el disefio e implementacién de
un sistema integrado en la funcion preventiva que incluya un proyecto nacional de capacitacion
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para la prevencién a funcionarios de la procuraduria y que al mismo tiempo contribuya disminuir
el potencial de faltas disciplinarias, aumentar la buena gestién en las entidades, aumentar la
transparencia en la gestion y mejorar la valoraciéon del servidor publico hacia los comportamientos
éticos.

Asi mismo, este programa pretende generar los mecanismos de medicion del cumplimiento
normativo, fomentar aspectos integrales de la cultura de la legalidad y fortalecer los mecanismos
por los cuales e hace efectivo el control social de la gestiéon publica. Todo esto, con el fin de
disminuir los indices de incumplimiento normativo, fortalecer la evaluacién y monitoreo del
cumplimiento normativo en la gestién publica y lo asociado al fomento de la cultura de la
legalidad.

2. Contraloria General de la Republica

En el caso de la Contraloria General de la Republica, su modernizacidn se orientard a actualizar la
estructura del control fiscal a las nuevas demandas de la administracion publica de manera que se
logre hacer un seguimiento efectivo, enfocado a los planes, programas y proyectos, a través de los
cuales se ejecutan las politicas publicas, garantizando un control diferencial segun el tipo de plan,
el sector al que corresponden y la naturaleza del ejecutor. Para el efecto se adoptard una nueva
estructura organica y se fortaleceran las herramientas informaticas.

3. Auditoria General de la Reptiblica

En cuanto a la Auditoria General de la Republica, seran objetivos la ampliacién de coberturas de
las 63 contralorias del pais; la actualizacion de las estrategias de lucha contra la corrupcién, con
énfasis en la reparacion del dafo patrimonial; la simplificacidn los sistemas de informacién para la
rendicién de cuentas en linea; la atencién calificada al ciudadano vy el fortalecimiento del sistema
sancionatorio.

4. Sistema de control fiscal
Para armonizar el control fiscal bajo criterios de coordinacidon, concurrencia y complementariedad,

debe fortalecerse el Sistema Nacional de Control Fiscal, que incluya los controles externo e
interno, que a su vez integre el control fiscal posterior y la labor preventiva.

g) Medidas dirigidas al sector privado
Se buscard la regulacion de la gestidon transparente de los intereses privados mediante la
regulacion del lobby o cabildeo; asi como la discusion con el sector privado de medidas especiales

como la expedicion de cédigos de conducta para el ejercicio ético y transparente de la actividad
comercial.

h) Rendicion de cuentas y transparencia

Su buscara hacer de la rendicién de cuentas a la ciudadania una funciéon permanente y sustantiva
en la funcidn publica: El Estado informara y pondra a disposicion de la ciudadania los detalles de su
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gestion de forma permanente, a través de la implementacion de mecanismos de rendicién de
cuentas, utilizando informacion oportuna y de calidad.

Se promoveran espacios para la participacion de la sociedad civil, no solamente en materia de
rendicién de cuentas, sino también en el proceso de construccién de la politica asi como en el
desarrollo de los planteamientos y la adopcidon de mecanismos para llevar cabo las estrategias
planteadas en el presente capitulo.

i) Responsabilidad en el uso de los recursos

El Estado, a través de sus agentes, usa responsablemente los recursos que provienen del erario
asignandolos con criterios de prioridad del gasto publico. Esto implica usarlos de manera eficiente,
y también evitar desviaciones y usos indebidos, inclusive para beneficio privado. Medidas que
apuntan al logro de este objetivo se encuentran desarrolladas a lo largo de las bases del Plan
Nacional de Desarrollo, asi como en los articulos que integran el mismo. De igual forma, se
fortalecerdn los sistemas de gestion MECI y calidad, al interior de las entidades del orden nacional
y territorial. Finalmente, se seguiran las directrices del buen gobierno en la materia.

j) Metas

Asi como lo propone este capitulo, la Politica de Lucha contra la Corrupcidn incluira el disefio e
implementacion de herramientas de medicidon que den cuenta del fendmeno de la corrupcion. Por
lo tanto se propone usar transitoriamente el indicador que calcula Transparencia Internacional.
Una vez se cuente con los indicadores de la Politica, ellos serdan adoptados formalmente para la
medicién de las metas de gobierno para esta materia.

Tabla VII-4
.No.m bre _Tlp_o del Linea Meta cuatrienio Fuente
indicador indicador base
Corrupcion (calificacion segun indice de Transparencia
P (. . & Resultado 3,5 4,0 P )
Transparencia Internacional) Internacional

3. Participacion ciudadana y capital social

a) Antecedentes conceptuales y normativos

El Constituyente del 91 definiéd un modelo de democracia en el que la participacidén es un principio
rector y un derecho fundamental®®. Consecuentemente, en nuestro pais se ha dado, por una
parte, un extenso desarrollo normativo y, por otra, una variedad de experiencias (tanto publicas
como privadas) que han impulsado la participacion en distintas regiones de la geografia nacional.

> Los articulos 1y 2 de la Constitucién rezan: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repdblica unitaria,

descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista”, y que “Son fines esenciales del
Estado: [...] facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural
de la Nacion”.

499



La participacién debe entenderse como un concepto amplio, el cual incluye el conjunto de
posibilidades de interaccion de los ciudadanos en el ambito publico. Esta nocion abriga ideas que
en la literatura especializada se consideran de manera separada®, pero que coinciden en el
propdsito colectivo de materializar la ciudadania, y que, por lo tanto, comparten un mismo
caracter estratégico. El enfoque escogido por el Gobierno nacional en este dmbito asume la tesis
de que la profundizacion de la democracia implica el fortalecimiento de diversas manifestaciones
de la participacion que vale la pena considerar, si no homogéneamente, si de forma conjunta.
Desde este punto de vista, la participacidn resulta vital en los dambitos de la gobernabilidad, la
movilizacién ciudadana, la acciéon colectiva, la democratizacidn de la gestion publica, la solidaridad
y la profundizacién del didlogo permanente entre el Estado y la ciudadania.

En resumen, la participacion ciudadana se entiende como la condicidon y el requisito necesario para
el ejercicio de una ciudadania activa, en virtud de la cual los individuos se involucran en asuntos
que son relevantes para sus comunidades.”® Conforme al entendimiento de este tema, la
participacidn y el buen gobierno se complementan en el propdsito de promover la interaccidon
entre los ciudadanos y el Estado para la definicién de los horizontes de futuro, el disefio, la
ejecucidn, el seguimiento y el control social de las politicas publicas en los niveles nacional y
territorial. Desde esta perspectiva, la participacidon no es sélo un medio para alcanzar las metas
gubernamentales sino uno de los fines que persigue el modelo de democracia que queremos para
nuestro pais. Un modelo en el que el empoderamiento ciudadano, sobre la base de la diversidad,
es fuerza motor del desarrollo. La participacidon ciudadana se materializa en el ejercicio de los
derechos civiles y politicos relacionados con la participacién en instancias de consulta,
deliberacién y/o decisién sobre asuntos publicos y en la libre conformacion de organizaciones
sociales, asi como en la interaccién cotidiana de las personas.

Figura VII-6. Dimensiones de la Participacién Ciudadana

Participacion ciudadana
Sentido amplio - Ciudadanos en lo publico

Interaccion

Ejercicio de derechos civiles y politicos s
cotidiana

Participacion en ) Convivencia en pactos
= Conformacion de ;
Instancias de consulta, et e culturales, sociales y
deliberacion y/o decisién & legales
| )|

Accion civicay

e Asociacion Cultura ciudadana
democratica
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De modo general, es posible reconocer al menos cuatro manifestaciones de la participacion: (1) Participacién politica;

(2) Participacion Social; (3) Participacion ciudadana y (4) Participacién comunitaria. Para profundizar en estos conceptos ver: Velasquez,

F.y Gonzélez, E. (2003). Que ha pasado con la participacion ciudadana en Colombia? Bogota D.C.: Fundacién Corona. Cap. 1.
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La Corte Constitucional, en la sentencia C-180 de 1994, cuando realizd el control previo de la Ley 134 de 1994, propuso una

definiciéon que complementa esta nocién amplia de la participacion. Alli se sefiala: "La participacion es un modelo de comportamiento
politico y social, fundamentado en los principios del pluralismo, la tolerancia, la proteccién de los derechos y libertades asi como en una
gran responsabilidad de los ciudadanos en la definicion del destino colectivo (...) implica adicionalmente que el ciudadano puede
participar permanentemente en los procesos decisorios no electorales que incidiran significativamente en el rumbo de su vida (...) esta
implica la ampliacién cuantitativa de oportunidades reales de participacién ciudadana, asi como su recomposicién cualitativa en forma
que, ademas del aspecto politico electoral, su espectro se proyecte a los planos de los familiar, econémico y social".
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El concepto de participacion ciudadana que suscribe este Plan incluye tres dimensiones
complementarias: (1) accidn civica y democratica, (2) asociacion y (3) cultura ciudadana. La acciéon
civica y democratica reivindica el valor que tiene el aprovechamiento de las oportunidades de
participacion creadas en el entorno institucional y social. La dimensién de asociacién subraya la
importancia de conformar organizaciones que tramiten los intereses ciudadanos, y la dimensién
de la cultura ciudadana tiene su énfasis en la necesidad de generar acuerdos legales, éticos y
culturales que faciliten una convivencia constructiva y pacifica, y desarrollar una cultura del
didlogo, la corresponsabilidad y la solidaridad. A continuacion se ejemplifican las principales
manifestaciones de estas dimensiones y se exponen algunos ejemplos concretos de su aplicacién.

Tabla VII-5. Manifestaciones y ejemplos de las dimensiones de la participacion ciudadana

Eleccion de representantes

Votaciones para cargos de eleccion publica

Participacién en mecanismos de democracia directa

Referendos
Plebiscitos

Derechos de peticidn
Revocatorias
Acciones populares

Participacién en instancias la consulta, deliberacion
y/o decisién colectiva reglamentadas de tipo
nacional o local, sectorial o intersectorial

Consejo Nacional de Planeacién

Consejos Territoriales de Planeacion

Consejo Municipal de Desarrollo Rural

Consejo Municipal de Atencidn Integral para la Poblacién Desplazada
Foros Educativos Municipales

Instancias del Gobierno Escolar

Consejos Comunitarios de comunidades negras

Mecanismos e instancias de Consulta Previa

Participacién en instancias la consulta, deliberacion
y/o decisién colectiva no reglamentadas

Nucleos de pobladores

Constituyentes Municipales

Sistemas regionales de Planeacién de Naturaleza Ciudadana
Asambleas permanentes de la Sociedad Civil

Conformacion y/o adscripcién a organizaciones o
redes sociales enfocadas en la generacion del
bienestar general, la autogestion del desarrollo y el
control de la gestién publica en una unidad
territorial.

Organismos de Accion Comunal (Juntas, Asociaciones, Federaciones,
Confederacion)

Asociaciones barriales o veredales

Corporaciones que lideran los Programas Regionales de Desarrollo y Paz
Veedurias ciudadanas y organizaciones que fomentan el control social

Conformacion y/o adscripcién a organizaciones o
redes sociales de tipo tematico

Organizaciones por la defensa de los Derechos Humanos
Organizaciones juveniles

Organizaciones culturales

Organizaciones de caracter deportivo y/o cultural

Organizaciones de ciudadanos que fomentan el buen gobiernoy la
transparencia

Organizaciones que promueven la sostenibilidad ambiental

Conformacién y/o adscripcién a organizaciones o
redes sociales que agremian intereses de conjuntos
de organizaciones o sectores

Sindicatos
Federaciones
Confederaciones
Gremios

Redes

Conformacién y/o adscripcién a partidos o
movimientos politicos

Partidos politicos
Movimientos politicos - Grupos Significativos de ciudadanos

Conformacién y/o adscripcién a organizaciones
sociales con vocacién productiva y/o de generacion
de beneficios econémicos.

Empresas del Sector de la Economia Solidaria
Asociaciones de productores
Iniciativas productivas de las Organizaciones de Base

Cultura de la legalidad

Cumplimiento ciudadano de las normas y acuerdos para la convivencia

Cooperacion con las autoridades y prevencion del
riesgo

Uso de los canales institucionales de denuncia
Mecanismos alternativos de solucién de conflictos

Actitudes proclives al bien comun y la tolerancia

Comportamiento civico, solidario y de ayuda mutua
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Esta nocién amplia de participacidn ciudadana se enlaza con el concepto de capital social,
entendido como el conjunto de bienes colectivos de tipo relacional que se construye en las
sociedades. Las tres dimensiones sefialadas arriba permiten orientar esfuerzos para generar y
acumular capital social. En este sentido, este Plan asume que si nuestra sociedad fomenta
adecuadamente la accion civica y democrdtica, la asociacion y la cultura ciudadana, lograra
favorecer la confianza interpersonal y en las instituciones, la cohesién, la solidaridad y la
cooperacién, todas ellas variables constitutivas del capital social. EIl aumento del capital social
reduce costos de transaccidén, genera ambientes proclives para los intercambios, favorece el
tramite no violento de los conflictos, aumenta los niveles de legitimad y de control ciudadano y
favorece la creacién de condiciones para la ampliacidon de opciones de eleccién. Es por ello que la
generacion y acumulacién de capital social se considera un requisito clave para el desarrollo.

Adicionalmente, resulta necesario considerar que la légica apenas descrita opera también en el
sentido contrario. En efecto, la ventaja que tienen las sociedades que han logrado acumular
capital social es, precisamente, que en ellas se materializan con mads vigor las manifestaciones de
la participacién. Por eso, incidir de manera positiva en la participacién y el capital social implica
fomentar elementos que se retroalimentan entre si.

Figura VII-7. Aproximacion conceptual a la relacién entre participacion ciudadana,
capital social y desarrollo

Desarrollo

?

Capital social

_A._

Confianza, cohesidn, solidaridad, cooperacion

I I I

Accidn civicay Asociacion Cultura
democratica ciudadana
Participacién
ciudadana

La relacion entre participacion ciudadana, capital social y desarrollo es especialmente relevante en
el escenario colombiano por cuanto el disefio de nuestra democracia implica la existencia de un
ideal descentralizador. Este ideal, que pretende incentivar la toma de decisiones contextualizadas
y autdénomas, tiene como herramienta fundamental la materializacion de las distintas
manifestaciones de la participacion. En otras palabras, el desarrollo de la participacién es un
requisito para que la ciudadania, en el nivel local, exprese correctamente sus necesidades y
contribuya al disefio de las medidas necesarias para la solucidn de sus problemas, lo cual, desde la
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perspectiva de la democracia, fomenta el desarrollo. Es por ello que en este ambito de accién la
coordinacion entre los niveles nacional y local es fundamental.

Colombia cuenta con diversas herramientas normativas y de politica publica orientadas a
incentivar la participacion. En cuanto a la accidn civica y democratica, que incluye manifestaciones
de cardcter representativo y participativo, los articulos 258, 259 y 260 de la Constitucién del 91
situaron al voto como un derecho y un deber primordial. En desarrollo de estos articulos, y tras
una serie de reformas, se definieron y reglamentaron los periodos de ejercicio de las autoridades
publicas del poder ejecutivo a nivel nacional, departamental y municipal, se establecieron los
elementos constitutivos del sistema electoral y de partidos en corporaciones publicas de eleccidon
popular y se definieron ciertas reglas de comportamiento de las bancadas partidistas en dichas

corporacionessos.

Sumado a lo anterior, el ordenamiento juridico, mediante la Ley 134 de 1994, otorga a los
ciudadanos mecanismos de democracia directa para asumir individual o colectivamente la
conformacion, ejecucion y control del poder politico a través de la participacidn. De igual forma,
los desarrollos normativos de la Constitucién, asi como la necesidad de introducir una mirada
ciudadana a los temas sectoriales, han propiciado la creacién de una variedad de instancias y
canales de participacidon que permiten a los ciudadanos involucrarse en la consulta, deliberacién y
decision sobre asuntos de importancia colectiva cuya normatividad es extensa. La leyes de
promocién de los organismos de accion comunal y la ley orgdnica del Plan Nacional de
Desarrollo™, son referentes fundamentales en ese sentido.

En cuanto a la asociacion, la Constitucién de 1991, mediante los articulos 38, 39 y 107, define el
marco general mediante el cual se garantiza a los ciudadanos la posibilidad de organizarse para el
desenvolvimiento de las distintas acciones que realizan en sociedad bien sea a fin de intervenir en
la defensa y promocidn de sus intereses y/o, con el propdsito de vincularse a la gestion de su
propio desarrollo.” Y en cuanto a la cultura ciudadana resulta necesario sefialar la importancia
normativa de los Cddigos Nacional de Policia y Nacional de Trdnsito asi como la Ley General de
Educacion®®, en lo que compete al tema de la educacién para la ciudadania.

También es necesario resaltar cinco documentos de politica publica que han incentivado las
distintas manifestaciones de la participacion ciudadana en el pais. Asi, se encuentra el documento
CONPES 2779 sobre participacion ciudadana aprobado en 1995, los CONPES 3278 de 2004 y 3566 de
2009 mediante los cuales se ha brindado apoyo a iniciativas ciudadanas de construccién de
condiciones de desarrollo y paz -especificamente a los Programas Regionales de Desarrollo y Paz
(PDP), en un esfuerzo por contribuir a la materializacién del concepto expansivo de la democracia
participativa; el CONPES 3661 de 2010 para el Fortalecimiento de los organismos de accidn
comunal, y el ConPEs 3639 de 2010 que define la politica de desarrollo empresarial para el sector
de la economia solidaria.

*% Herramientas importantes en este sentido son la Ley 130 de 1994 el Acto Legislativo 1 de 2009, el Acto legislativo 02 de 2002, la Ley
741 de 2002, el Acto Legislativo 01 de 2003, el Acto Legislativo 02 de 2004, la Ley 892 de 2004, la Ley 974 de 2005 y la Ley 996 de 2005.
% | eyes 743 de 2002 y 152 de 1994, respectivamente.

Los Decretos 2150 de 1995 y 426 de 1996 regulan los mecanismos que le permiten a los ciudadanos constituir asociaciones,
corporaciones y, en general, entidades sin animo de lucro. Del mismo modo que la ley 10 de 1991 y su Decreto reglamentario 1100 de
1992, asi como los articulos 70 y 71 de la ley 79 de 1988, y el decreto 4588 de 2006, reglamentan a las organizaciones del sector
solidario.

% Ley 115 de 1994.
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Con todo, resulta necesario reconocer que el marco normativo vigente en los temas relacionados
con la participacién es amplio y disperso, y que la expediciéon de normas constantes y especificas
(ya sea sectoriales o intersectoriales) no ha bastado para consolidar en nuestro pais un esfuerzo de
participacidn coordinado y de alto impacto. En general resulta necesario indicar que, a pesar de los
avances experimentados, Colombia afronta el desafio de profundizar la participacion como
elemento determinante de la gestidon del desarrollo, bajo el entendido que la construccidn de
sociedad debe permitir a los ciudadanos reconocerse como parte de ella e involucrarse en la
definicidn de su destino.

En consecuencia, y con el propdsito de crear condiciones que permitan el fomento de Ia
participacién ciudadana, el presente plan pretende impulsar acciones en algunos frentes
considerados como criticos. Estos son los de la planeacién y presupuestacién participativa, la
revisién de mecanismos, instancias y normas de participacion, la organizacién auténoma de la
sociedad civil, la cultura ciudadana y la gestion del conocimiento.

b) Lineamientos estratégicos

El seguimiento, por parte de las autoridades del Estado, a distintas experiencias de participacion
ha producido un aprendizaje significativo sobre sus limitaciones y potencialidades. Derivado de
este aprendizaje, el presente Plan plantea la consolidacién de una Agenda Nacional de
Participacidon Ciudadana. Dicha Agenda, que compromete los esfuerzos de entidades del orden
nacional y territorial y que pretende convocar a diversos actores publicos, privados y académicos
en torno al fomento de la participacidn, proporcionara lineas de accién prioritarias que deberan
ser ajustadas, complementadas y consolidadas de acuerdo al enfoque de tipo regional y étnico
diferencial. La Agenda Nacional de Participacién Ciudadana esta conformada por los cinco
lineamientos que se exponen a continuacién y en su adecuada coordinaciéon jugara un rol
fundamental el Ministerio del Interior y de Justicia.

1. Fomento al Sistema Nacional de Planeaciéon e impulso a la
presupuestacion Participativa. Dimension: Accién Civica y Democrdtica

La promocion de la planeacién y presupuestacion participativa es un desafio esencial en el marco
de la Agenda Nacional de Participacion Ciudadana. Desde hace varios afios han tenido lugar
diversas manifestaciones de esta naturaleza que, acompafiadas por los Consejos Nacional y
Territoriales de Planeacidn, han logrado acercar a la institucionalidad publica y a la Sociedad Civil

en la concertacién de las prioridades de desarrollo®®.

Del mismo modo, las oportunidades creadas por el marco institucional han carecido en ocasiones
del suficiente vigor o acompafiamiento para modificar practicas tradicionales no orientadas al
beneficio de la ciudadania. Consciente de sus potencialidades y limitaciones, el Gobierno nacional
buscard fortalecer y consolidar el Sistema Nacional de Planeacion, asi como fomentar la
construccion de Sistemas y experiencias Regionales y locales de Planeacién y Presupuestacion

Participativa. Con este impulso, y la adecuada articulacién con el nivel nacional, se espera:
(1) impulsar la compatibilidad de los planes de desarrollo de distinto nivel territorial; (2) incentivar

309 Algunas de las variadas experiencias de este tipo son: Los Sistemas Regionales de Planeacion del Magdalena Medio, del Oriente
Antioquefio y, de los Montes de Maria; la construccion de planes y presupuestos participativos de Bogotd, Medellin, Cartagena, del
area metropolitana del Centro Occidente Colombiano - Pereira, Dosquebradas, Virginia, Samaniego, Pasto, Toribio, entre otras.
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la priorizacidon de proyectos con arreglo a los presupuestos de la nacién, los departamentos y los
municipios por parte de las comunidades; (3) Otorgar un rol de mayor relevancia al Consejo
Nacional de Planeacion y a los Consejos Territoriales de Planeacién en el disefio, seguimiento y
evaluacion de los planes de desarrollo y de las tareas vinculadas con la gestion del desarrollo, y
con ello, revitalizar el Sistema Nacional de Planeacion; (4) brindar asistencia técnica a actores
publicos y privados territoriales para que desarrollen iniciativas orientadas a la planeacién y
presupuestacion participativa; (5) promover un didlogo nacional alrededor de las propuestas de
Visidon 2019 sometidas a discusién publica por el Estado colombiano y; (6) Afinar los mecanismos
de convocatoria y participacion a los escenarios de consulta y/o deliberacién alrededor de la
planeacién y presupuestacion del desarrollo.

2. Consolidacion de la Politica Nacional sobre Mecanismos, Canales e
Instancias de Participacion Ciudadana. Dimension: Accion Civica y
Democratica

Colombia cuenta con una oferta institucional de mecanismos, instancias y canales de participacion
ciudadana cuya importancia radica en las potencialidades que ofrece para facilitar el acceso de los
ciudadanos a procesos reales de toma de decisiones. Sin embargo, esta alta oferta de
mecanismos, instancias y canales ha generado fragmentacién, poca coordinaciéon y reducida
complementariedad entre los mismos y entre las dependencias encargadas de promoverlos.

En atencidn a lo anterior, el Gobierno nacional formulara una politica nacional sobre mecanismos,
instancias y canales de Participacion Ciudadana conformada, al menos, por los siguientes
elementos: (1) un debate amplio con la ciudadania sobre el balance y redisefio de la oferta
institucional nacional y territorial de participacién ciudadana; (2) la expedicion de una Ley
Estatutaria sobre participacion ciudadana de caracter general, que amplie el alcance de la Ley 134
y permita la articulacion de las normas hoy existentes; (3) la creacidén de una oferta articulada de
mecanismos, instancias y canales de participacion que permita la depuracion de los mismos y el
correcto relacionamiento entre los niveles nacional y local por un lado, y sectorial e intersectorial
por el otro; (4) la introduccion de técnicas y metodologias que mejoren la efectividad vy
representatividad de dicha oferta a partir de un ejercicio de aprendizaje de experiencias exitosas
de participacion ciudadana y; (5) la generacién de estrategias para la promocion tanto de los
esfuerzos de conformacién de instancias de discusién de caracter ciudadano como la correcta
identificacion e institucionalizacion de sus aportes.

3. Construccion de la Politica Nacional de Fortalecimiento a Expresiones
Asociativas de la Sociedad Civil. Dimension: Asociacién

Consciente de la importancia que tiene el fortalecimiento de la Sociedad Civil y de las expresiones
de organizacién social en el marco de esta Agenda, el Gobierno nacional consolidara una Politica
Nacional de Fortalecimiento a expresiones asociativas de la Sociedad Civil cuyo desarrollo
priorizara y considerard, al menos, los siguientes elementos: (1) la promocion de mecanismos para
medir y caracterizar el mejoramiento de las capacidades organizacionales de las Organizaciones
Sociales; (2) la promocidn de iniciativas de aprendizaje nacional sobre los aportes que realizan, en
términos de capital social, los distintos tipos de expresiones de la Sociedad Civil asi como la
identificacion y promocién de manifestaciones asociativas que jalonan el cambio social de manera
positiva, tales como las que promueven la Inversién Social Privada y la confluencia de intereses de
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distintos sectores en torno a la superacion de la vulnerabilidad; (3) la continuidad al apoyo a los
Organismos de Accién Comunal como herramienta fundamental de la democracia local; (4) el
fomento a los movimientos de agremiaciéon y federacidn de expresiones asociativas con el
propdsito principal de generar canales de interlocucion en temas de politica publica priorizados;
(5) el impulso al fortalecimiento de los partidos politicos entendidos como expresiones
ciudadanas; (6) el apoyo a las empresas del sector de la economia solidaria ratificando su caracter
empresarial, social y solidario y, reconociendo su potencial para generar prosperidad entre sus
asociados y a nivel comunitario; (7) la continuidad del acompafiamiento a iniciativas ciudadanas
de construccién de condiciones de desarrollo y paz impulsadas por los Programas Regionales de
Desarrollo y Paz en alianza con la Cooperacion Internacional, la Banca Multilateral y Ia
institucionalidad publica de distinto orden territorial; (8) la inclusidn de estrategias pedagdgicas de
sensibilizacion ciudadana sobre la importancia de la asociacion como herramienta para la
vinculacion a la discusion, implementacidn y evaluacidn sobre asuntos publicos; (9) la promocion y
fomento a instrumentos de control social en los ejes estratégicos de inversidn del pais y; (10) el
fomento de canales institucionales para el permanente didlogo entre actores del Estado, de la
Sociedad Civil, la academia y el sector privado.

4. Construccion de la Politica Nacional de Cultura Ciudadana
Dimension: Cultura Ciudadana

La meta de consolidar una convivencia orientada por el respeto a las leyes y normas y por el
cumplimiento de los acuerdos que cada vez es suscrita con mas vigor por las autoridades del nivel
municipal —que son determinantes en el logro de estos propdsitos—, es una muestra de la
importancia y entendimiento que la sociedad colombiana ha venido desarrollando en este sentido.
Del mismo modo, lo es la ratificacidn de la importancia que tiene fortalecer una cultura proclive al
didlogo y la paz, al respeto de la diferencia, a la solidaridad y a la democracia en un sentido
sustantivo, es decir, como un sistema de convivencia cuyo criterio fundamental es la proteccién de
lo publico y el respeto de la identidad dentro del marco de las libertades y los deberes ciudadanos.

Por ello, el Gobierno nacional promovera la formulacién de una Politica Nacional de Cultura
Ciudadana en la que sus elementos constitutivos atenderan los retos vinculados con:
(1) la interiorizacién del valor que tiene el cumplimiento de las normas y acuerdos sociales;
(2) la generacidn de un rechazo social firme frente a las manifestaciones que contravienen la
convivencia pacifica; (3) el tramite no violento de los conflictos y la prevencion de los mismos;
(4) la apertura de espacios para la manifestacion de las diferencias, de los intereses de las minorias
y del rescate y preservacién y rescate de la identidad; (5) la promocidon de un sentido de
cooperaciéon con las autoridades y el desincentivo de las conductas que invitan a ejercer justicia
por mano propia; y (6) la promocién de practicas que fomenten el cumplimiento de acuerdos, el
comportamiento solidario y la confianza interpersonal Para la consolidacidon de esta politica se
realizaran esfuerzos interinstitucionales que promoveran acciones pedagdgicas y de promocién de
los retos apenas senalados.
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5. Consolidacion de un Sistema de Informacion y Gestion del Conocimiento
para la Participacion ciudadana, el desarrollo del Capital Social y la
Cultura Ciudadana. Dimension: Transversal

El reto del Gobierno nacional en el fomento de la participacidon ciudadana esta estrechamente
vinculado con la posibilidad de adecuar, articular y potenciar las condiciones creadas para
promover la vinculacidn de los ciudadanos y sus organizaciones en la discusién de los asuntos
publicos y, de aprovechar las condiciones que generan las tecnologias de informacion vy
comunicaciones en este propdsito.

Convertir este reto en algo posible implica generar un aprendizaje que, basado en la experiencia,
permita tomar decisiones que impacten positivamente el ambito de la participacién ciudadana.
Para promover este aprendizaje, el Gobierno nacional impulsara, sobre la base del actual SIDEPAR
del MlJ, la consolidacion de un Sistema de Informacion y Gestion del Conocimiento para la
participacion ciudadana, el desarrollo del capital social y la cultura ciudadana cuyos elementos
centrales seran: (1) la consolidacidn de un registro Unico de expresiones asociativas de la Sociedad
Civil; (2) el registro sistematico de experiencias significativas de participacién ciudadana
orientados al reconocimiento del desempefio real de las instancias de participacidon y de las
iniciativas institucionales, sociales y privadas desplegadas alrededor del propdsito de la
participacion; (3) el fomento a la conformacién de un observatorio que traduzca en aprendizajes,
buenas practicas y recomendaciones de politica los logros y limites de las experiencias de
participacidn ciudadana recogidas; (4) la generacion de lineas de base sobre cultura ciudadana y
capital social; y (5) la promocidon de foros, congresos e investigaciones que vinculen a
universidades y centros de pensamiento en la reflexién sobre la trayectoria y la prospectiva de la
participacién ciudadana en Colombia.

c) Metas e indicadores

Tabla VII-6

. Lo . . Ponderacién de
Dimension Metas Indicadores asociados .y Totales
los indicadores

Estructura y funcionamiento del Sistema Nacional

10,
de Planeacidn revisado 20%

Agenda de trabajo conjunto permanente entre el
Consejo Nacional de Planeacion establecida y en 20%

Fortalecer y profundizar el alcance > .
funcionamiento

del Sistema Nacional de

Planeacién y promover las Experiencias de sistemas regionales participativos y 100%
practicas de presupuestacion de ejercicios de prospectiva local de planeacion 20% ?
participativa a escala nacional, apoyados
departamental y municipal. Experiencias de presupuestacion participativa 20%
Accion civica identificadas y apoyadas. °
y - :
" Armonizacion entre planes locales y Plan Nacional
democratica . P y 20%
de Desarrollo realizada
Proceso de deliberacion ciudadana sobre 25%
mecanismos e instancias de participacion efectuada ?
. o Nueva ley estatutaria sobre participacion 25%
Formular € |mp|ementa.r !a Pc.>!|t|ca presentada a consideracién del Congreso ’
de mecanismos de participacion ——— 100%
ciudadana Nuevo CONPES de participacion ciudadana 5%
elaborado ?

Oferta institucional de participacion revisada y

259
ajustada %
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Ponderacion de

Dimension Metas Indicadores asociados . Totales
los indicadores
Proceso de deliberacién ciudadana sobre la 25%
importancia de las herramientas de asociacion. ?
Formular € |mplemef1ta.r la Politica ['p5cumento de politica sobre asociacién elaborado 25%

Asociacién Nacional de Fortalecimiento a — — 100%
expresiones asociativas de |a Experiencias de fomento a la asociatividad 25% 0
sociedad civil. apoyadas

Incentivos institucionales para el fomento de la
L 25%
asociatividad creados
Proceso de deliberacién ciudadana sobre la 25%
importancia de la cultura ciudadana. ?
Documento de politica sobre cultura ciudadana 25%
(]
Cultura Formular e implementar la Politica | elaborado 100%
Ciudadana Nacional de Cultura Ciudadana. Experiencias de fomento de la cultura ciudadana 255 °
identificadas y a la asociatividad apoyadas ?
Incentivos institucionales para el fomento de la
; 25%
cultura ciudadana creados
Crear y promover la produccion
periddica de conocimiento del
Sistema de Informacion y Gestion | Mediciones sobre capital social, cultura politica,
Transversales | del Conocimiento para la participacion, asociatividad y cultura ciudadana 25% 100%

participacion ciudadana, el
desarrollo del capital social y la
cultura ciudadana.

efectuadas

B. Relevancia internacional

Crecimientoy
competitividad

¢

“Colombia esta llamada a jugar un papel muy relevante

Igualdad de
oportunidades

dayDesamo)
& °"e%

PROSPERIDAD | °
DEMOCRATICA

/o
Opeue) gouereied

Consolidacion
de lapaz

en los nuevos espacios globales, y

aspiramos asumir el liderazgo que nos corresponde en los escenarios internacionales. Hay que
“saber globalizarse” y no simplemente “dejarse globalizar”. Para ello pondremos en marcha una
politica exterior moderna que mire hacia el futuro, con una estrategia diplomatica que multiplique
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y haga mas eficaz la presencia de Colombia en los organismos multilaterales y profundice las
» 510

relaciones bilaterales”.
En los ultimos afios, la posicion e importancia de Colombia en los escenarios globales se ha
fortalecido y el pais ha pasado a ocupar un lugar de mayor relevancia en la comunidad
internacional. Sin embargo, en términos econdmicos y comerciales. Colombia es todavia una
economia comparativamente cerrada. Si bien en los Ultimos afios el pais ha avanzado en Ia
negociacién de tratados de libre comercio con otras economias, todavia hay mucho camino por
recorrer. A modo ilustrativo, encontramos que mientras la suma del PIB de los paises con los
cuales Colombia tiene acuerdos comerciales es cercana a USDS3,2 billones, en Chile o México esta
cifra es superior a USD$35 billones. Asi mismo, encontramos que en 2009 la participacién de las
exportaciones de Colombia hacia sus tres primeros destinos fue de 56%, frente a 31% en Brasil,
34% en Argentina, 36% en Chile y 42% en Peru. Esta falta de diversificacién de mercados y
productos genera una excesiva concentracion de riesgo, supeditando el desarrollo del comercio
exterior a la dindmica y fluctuaciones de unas pocas economias o a las dindmicas internacionales
de precios de unos pocos productos.

Ahora bien, la politica exterior no se centra exclusivamente en las relaciones econdmicas vy
comerciales. Por lo contrario, abarca un espectro mucho mas amplio que incluye adicionalmente
dimensiones politicas, migratorias, ambientales, energéticas, laborales y de seguridad. En este
sentido, el desarrollo de una politica exterior integral para Colombia implica la necesidad de (1)
consolidar la insercidn y relevancia internacional del pais, para lo cual es clave implementar los TLC
con Canada, EFTA, Estados Unidos y la Unidon Europea, (2) afianzar los vinculos con América Latina
y el Caribe, (3) desarrollar estrategias de insercidén activa en el Asia-Pacifico, (4) diversificar el
relacionamiento en los escenarios multilaterales, destacando el ingreso a la OCDE y la APEC, (5)
fortalecer y diversificar la cooperacion internacional, como pais oferente y como pais receptor, y
(6) impulsar la politica migratoria y fortalecer el servicio consular.

Asi mismo, una parte de trascendental importancia en la politica internacional de Colombia es el
desarrollo de fronteras. Las fronteras, tanto terrestres como maritimas, son una importante
fuente de desarrollo e integracién para el pais. Colombia cuenta con fronteras maritimas vy
terrestres con once paises. En éstas, se identifican ejes comerciales estratégicos asi como zonas
ambientales de gran importancia.

La aplicaciéon de una estrategia diferenciada de desarrollo de las fronteras es inaplazable para el
pais.

1. Insercion productiva a los mercados internacionales

a) Diagnostico

En la dltima década, Colombia ha implementado satisfactoriamente una estrategia de insercidn en
la economia global, con el objetivo de maximizar los beneficios de un acceso preferencial estable y
de largo plazo de la oferta de bienes y servicios a los grandes mercados del mundo, atraer mds
inversiones, lograr un correcto aprovechamiento de los factores productivos e incorporar nuevas
tecnologias al aparato productivo nacional.

*1% Con base en el discurso de posesién del Presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de 2010).
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A pesar de lo anterior, Colombia contintda siendo una economia relativamente cerrada. En 1990 el
pais tenia un grado de apertura muy similar al de Latinoamérica y el mundo (figura VII-8), y se ha
quedado rezagado no sélo con respecto a estos grupos, sino en relacién con paises con una
estructura comercial similar’*'. Al evaluar las exportaciones per capita de Colombia y compararlo
con paises de un nivel similar de desarrollo, se observa que se encuentra en un nivel muy inferior

al de paises como Chile o Costa Rica®*.

Figura VII-8. Comercio (exportaciones mas importaciones) como porcentaje del PIB*
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Fuente: Banco Mundial.
* El Ultimo dato del Mundo corresponde a 2007

Una estructura arancelaria caracterizada por altas tarifas le resta competitividad a las
exportaciones y a los productos de cualquier pais, ocasionando distorsiones en los patrones de
produccidn. En Colombia, la tasa de arancel promedio para materias primas y bienes de capital es
alta con respecto a otras economias de la regién®, lo cual genera desventajas competitivas en la
estructura de costos de los productores nacionales que se abastecen con insumos importados.

Disponer de una estructura arancelaria caracterizada por bajos aranceles, sin protecciones
efectivas negativas™ o excesivas, permitird reducir costos de producciéon y generar una
reconversidn en la produccidon nacional, que facilite el ingreso a los mercados internacionales con
productos mas competitivos y que pueda enfrentar la entrada de bienes importados.

Colombia le ha apostado de manera consistente a un proceso de internacionalizacidon sobre la
base de reglas claras, estables y predecibles que gobiernen el comercio internacional. Sin
embargo, mientras el Sistema Multilateral de Comercio avanza en la consolidaciéon de dichas
reglas, es necesario utilizar otras herramientas de relacionamiento e integracion y de liberalizacion

511 ’ s . , . . P s
De un grupo de 18 paises en desarrollo, con composicién de exportaciones segun el sistema armonizado similar y composicién de

importaciones similar por uso o destino econdmico, se muestran en la figura aquellos que tenian un indicador de apertura cercano al de
Colombia, y ahora lo han superado ampliamente.

12 para 2009 las exportaciones per capita de Colombia fue de USD$884, para paises como Chile; este indicador se sitia en USD$3.979,
Costa Rica USD$2.757, Argentina USD$1.657. Vale la pena resaltar que ese indicador da la medida aproximada para establecer el poder
de compra de un habitante promedio de un pais.

1 Segin datos de UNCTAD, en 2009 Colombia registré una tasa de arancel nominal promedio ponderado del 11,1%, mientras otros
paises de la region registraron tasas promedio mas bajas como es el caso de México (8,4%), Chile (6%), Costa Rica (3,7%) y Peru (2,6%).
Para el mismo afio, Colombia registro tasas de arancel nominal promedio del 8% para bienes de capital, el 20% para bienes de consumo
y el 10% para bienes intermedios y materias primas. Perl se destaca por imponer las tasas de arancel mas bajas en la region: el 0,1%, el
8,5%y el 2,4%, respectivamente. Calculos DNP-DDE.

*1* La proteccion efectiva negativa se da cuando un sector debe adquirir una materia prima con un arancel elevado, pero su bien final
ingresa con un arancel mas bajo o estd totalmente desgravado. Esto hace que los mismos productos elaborados en otros paises tengan
ventaja de precio por ser elaborados con materias primas mds econémicas, pues se rigen por los precios internacionales.
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comercial, con el fin de evitar que las exportaciones colombianas sean desplazadas en terceros
mercados.

De otra parte, las exportaciones colombianas continlian concentradas en pocos productos y pocos
destinos. El 50% de las exportaciones de bienes del pais se concentra en petrdleo, carbdén vy
ferroniquel, mientras que el sector industrial representa sélo el 38% del total exportado®. Asi
mismo, aunque los servicios representan el 63% de la producciéon del pais, tan sélo aportan el 11%
de las exportaciones totales>*®.

Mds del 50% de las exportaciones de Colombia se concentra principalmente en dos destinos, los
Estados Unidos (39,9%) y Venezuela (12,3%). Esta situacion refleja un alto grado de vulnerabilidad
que se evidencié con mds fuerza entre 2008 y 2009 con la reduccidon de las exportaciones a
Venezuela y Ecuador, y la disminucidn de la demanda por parte de los Estados Unidos y la Unidn
Europea causada por la crisis internacional®’.

Este tipo de fenédmenos resaltan la necesidad de mejorar el acceso a otros destinos de
exportacién, para lo cual es importante la negociacién y suscripcidon de nuevos acuerdos de libre
comercio, de conformidad con la agenda que priorice el Consejo Superior de Comercio Exterior, asi
como la implementacion y administracién de los acuerdos suscritos recientemente. La negociacion
de estos acuerdos permitira diversificar el destino de las exportaciones y contribuir al incremento
de la oferta exportable. La implementacién y administracién de los acuerdos tendrd como objetivo
garantizar el adecuado cumplimiento de los compromisos, con los ajustes institucionales que ello
implique, y aprovechar las oportunidades que representan para mejorar el acceso a mercados
internacionales.

En particular, la adecuacion institucional a los nuevos desafios que imponen los tratados en el
marco multilateral y bilateral, representa un importante reto para la definicion de marcos
regulatorios que permitan el cumplimiento y el aprovechamiento de los compromisos pactados.

Por el lado de la inversion, se observa que en los ultimos afios ha mostrado un notable
dinamismo>; este rubro paso de representar el 16,6% del PIB en 2002 al 23,4% en 2009, llevando
al pais a niveles superiores al promedio de los paises de ingreso medio alto>**. Colombia es ahora,
un destino atractivo para la inversion extranjera directa (IED), pues incrementé la IED recibida de
USDS$2.436 millones en 2000 a USD$7.260 millones en 2009°%°. De esta manera, el nuevo reto para
el pais es consolidar estos resultados e incentivar para que la inversiéon continte contribuyendo a
la transformacidon productiva del pais, dinamice la transferencia de tecnologia y produzca
externalidades positivas en la economia nacional®*’.

> Datos del afio 2009. Fuente: DANE.

Se toman las exportaciones como el total de los ingresos por bienes y servicios no factoriales del afio 2009 de la cuenta corriente de
la balanza de pagos. Fuente: Banco de la Republica. Calculo DNP - DDE.

Y las exportaciones colombianas de bienes a Venezuela pasaron de representar el 16,2% en 2008 al 3,8% en 2009. Asi mismo, la
disminucién en el monto exportado entre 2008 y 2009 fue del 8,4% con destino a Estados Unidos (1.174 millones de ddlares FOB), del
42,7% a Alemania, el 11,2% a Bélgica y el 16,2% a Ecuador. Fuente: DANE. Célculos DNP - DDE.

*® Eormacién Bruta de Capital Fijo. Fuente: DANE, calculos DDE - DNP.
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Segun el Banco Mundial, el promedio de los paises de ingreso medio alto estd el 21,2% en 2009.

Esto se ve reflejado en el indice de desempefio de atraccién de Inversidn Extranjera Directa (IED) publicado por la UNCTAD en su
“Informe sobre las Inversiones en el Mundo 2010”, que mide 141 paises eliminando los efectos del tamafio de cada economia, donde
Colombia pasé de ubicarse en el puesto 81 en 2000 al puesto 55 en 2009, superado en Suramérica sélo por Chile y Peru que se ubican
en los puestos 26 y 49, respectivamente.

>2! Estos objetivos no se logran Ginicamente con inversion en Colombia, sino también a través de inversién de Colombia en el extranjero,
que también ha aumentado, al pasar de USD$325 millones en 2000 a USD$3.025 millones en 2009.
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De otra parte, en la ultima década el comercio —entendido como la suma de importaciones y
exportaciones—, se ha incrementado, en valor, 2,65 veces alcanzando los USD$64.000 millones en
2009, que representan 123,8 millones de toneladas movilizadas por los distintos modos de
transporte. Este incremento ha implicado una fuerte demanda sobre la infraestructura fisica, al
igual que sobre la institucionalidad gubernamental involucrada en las operaciones de control,
vigilancia y supervisién del comercio; y especialmente sobre la infraestructura tecnolégica tanto
privada como publica en las operaciones de comercio exterior.

Cabe senalar que si bien Colombia ha realizado valiosos esfuerzos en la implementacién de
reformas para facilitar el transito de mercancias®?, el pais ha disminuido su competitividad en los
procedimientos para importaciones y exportaciones, la administracion de aduanas, el ambiente
regulatorio, la seguridad fisica y el acceso a los mercados interno y externo>*®. Adicionalmente, en
Colombia los costos de transporte son un 35% mas elevados que el promedio de Latinoamérica y

el Caribe en el caso de las exportaciones y un 21% en el caso de las importaciones*.

Estos elementos expresan la necesidad de implementar una estrategia de internacionalizacién que
permita aumentar la participacion de Colombia en el mercado global estimulando Ia
competitividad de la produccién nacional, a través de: (1) una politica arancelaria para promover
la transformacién productiva, (2) la negociacién, implementaciéon y administracion de acuerdos
internacionales, (3) la promocion de la inversién, y (4) la facilitacién del comercio.

b) Lineamientos estratégicos

1. Politica Arancelaria para Promover la Transformacion Productiva

La politica arancelaria colombiana debe promover la generacién de ventajas competitivas,
minimizar las distorsiones causadas en el precio de las importaciones, e inducir la transformacion
productiva que permita aprovechar las ventajas competitivas del pais.

Esta politica debe disefiarse de modo tal que sea consecuente con las consideraciones fiscales, que
su estructura sea elaborada mediante la aplicacién de criterios generales, que reduzcan la
dispersion de las tasas, faciliten la administracién del comercio, no aumenten las protecciones
efectivas y no generen protecciones efectivas negativas. La aplicacién de estos criterios debe
contribuir a un aumento la produccién agregada, el empleo y el bienestar general.

2. Negociacion, implementacion y administracion de Acuerdos Comerciales
Internacionales

Un mejor acceso a materias primas competitivas, permitira mejorar la capacidad de competencia
de los productos colombianos en el mercado mundial. Sin embargo, para lograr acceso efectivo a
los mercados, es necesario continuar la estrategia de negociaciéon, implementacién vy
administracion de acuerdos internacionales bilaterales. Asi como apoyar y acompafiar las
negociaciones multilaterales que se dan en el seno de la Organizacion Mundial de Comercio.

2 Segun el informe Doing Business 2010, Colombia logré reducir el tiempo de exportacién de 34 a 14 dias entre 2006 y 2009.

De acuerdo con el indice de Facilitacién del Comercio del Foro Econémico Mundial para 2010, Colombia pasé del puesto 75 entre
118 paises en 2008 al 91 entre 125 en 2010.
*2* Segln Doing Business, el costo por contenedor de 20 pies para importar o exportar es de alrededor de USD$1.760.
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La implementacién de esta estrategia permitira remover las barreras arancelarias y no arancelarias
que enfrentan los exportadores colombianos, y la integracion a cadenas internacionales de valor.
Igualmente, definird reglas claras con socios prioritarios en aspectos conexos al comercio de
bienes y servicios, para fomentar y facilitar los intercambios. Para lograr este objetivo el Gobierno
nacional, a través del Consejo Superior de Comercio Exterior, priorizara los mercados objetivo para
la negociacion de acuerdos comerciales y gestionara la participacion en foros y organizaciones
multilaterales. También se realizardn los ajustes institucionales y normativos necesarios para
asegurar el cabal cumplimiento de los compromisos asumidos, sobre la base de una estrecha
coordinacion interinstitucional, asi como un adecuado aprovechamiento de las oportunidades que
supone dicha participacién.

En el esfuerzo por diversificar los destinos de exportaciéon serd fundamental desarrollar la
estrategia para el Asia-Pacifico coordinada por la Cancilleria y el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo. Como complemento a esta estrategia se continuard impulsando y participando
activamente en el Foro ARCO del Pacifico latinoamericano, como una plataforma para profundizar
relaciones econdmicas y comerciales entre los paises del ARCO y el Pacifico asiatico. Este escenario
permitird lograr la convergencia regional en materias como origen, inversidn, servicios,
normalizacidn, reglamentacion técnica y medidas sanitarias y fitosanitarias, entre otras. En el
marco de esta estrategia para el Asia-Pacifico se mantendrd el objetivo de buscar ingreso de
nuestro pais a la Asociacion de Cooperacion Econdmica Asia- Pacifico (APEC).

En igual medida, deberd continuarse el esfuerzo desplegado en el uUltimo afio para fortalecer las
relaciones comerciales con los paises del Medio Oriente, en atencidn a su capacidad financiera y
condicidon de importadores netos de alimentos y materias primas que tienen naciones como las
qgue conforman el Consejo de Cooperacion del Golfo (GCC por sus siglas en inglés).

Dentro del ambito de relaciones con los paises de la region, es necesario trabajar en el disefio y
negociacién de un nuevo marco juridico que regule las relaciones con Venezuela a partir de abril
de 2011, cuando caduquen las preferencias arancelarias en el marco de la CAN. De la misma
forma, se continuard trabajando en la Agenda Estratégica aprobada en febrero de 2010 por la
CAN, que establece como prioridad la continuacidon de los trabajos para consolidar la libre
circulacion de bienes, servicios y personas; adicionando areas de trabajo en materia de
encadenamientos productivos y fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas.
Igualmente, en el marco de la ALADI Colombia seguira en el proceso de profundizacién buscando
espacios de convergencia en la regién; asi como en el Area de Integracién profunda, compuesta
por Colombia, Chile, México y Peru, en la cual se espera avanzar en temas de facilitacién del
movimiento de personas, movimiento de capitales, comercio de servicios, acceso al mercado e
integracién energética.

En igual sentido, se considera importante que Colombia fortalezca las relaciones comerciales y de
cooperacion con los paises de la Asociacion de Estados del Caribe. Desde el Grupo Especial de
Comercio, Colombia viene impulsando la profundizacién de los acuerdos regionales y el disefio de
una agenda de fortalecimiento de capacidades, como base para poder empezar a disefiar un
posible esquema de convergencia regional.

Adicionalmente, las entidades nacionales, bajo la coordinacidon de la Presidencia de la Republica,
profundizaran su participacién en el Proyecto de Integracidon y Desarrollo de Mesoamérica,
mecanismo que favorece la conceptualizacién, el financiamiento y la ejecuciéon de
emprendimientos tangibles y que remueven obstaculos para la integracion. En consecuencia,
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Colombia seguira trabajando y aportando su capacidad institucional en las areas de infraestructura
de transportes, energia y telecomunicaciones; facilitacion comercial para la competitividad; salud;
medio ambiente; desastres naturales y vivienda; entre otras.

Otra estrategia importante en el proceso de insercion de Colombia en la economia mundial, es el
disefio de un plan para la aceptacién dentro de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico (OCDE). El ingreso a la esa organizacién le permitira al pais beneficiarse de los trabajos
y las experiencias en formulacion de politica publica de las economias lideres del mundo.

En la misma linea y con el propésito de orientar esfuerzos en materia de promocién comercial
hacia nuevos destinos de exportacién, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo continuara
trabajando de manera coordinada con Proexport en el disefio de planes generales de
aprovechamiento de los acuerdos comerciales y programas de exportaciones de bienes y servicios
en sectores estratégicos. Igualmente se trabajard en la estructuracion de un mecanismo de
articulacién con las cdmaras de comercio para fortalecer y apoyar la oferta exportable de bienes y
servicios. Por su parte, el Programa de Transformaciéon Productiva del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, seguird avanzando en la identificacion y consolidaciéon de sectores con
potencial exportador.

El objetivo de diversificacion de la oferta exportable de la estrategia de negociacion,
implementacion y administracién de acuerdos internacionales, tendra como principal pilar una
politica de promocion de las exportaciones de servicios. Esta politica incluird la continuacion del
disefio de un sistema estadistico confiable y homogéneo en la produccién y el comercio exterior
de servicios, asi como en la determinacién de un mecanismo que defina las operaciones de
comercio exterior, conforme a los parametros de la Organizacion Mundial del Comercio, y la
implementacion de su registro.

3. Promocion de la inversion

La inversion transnacional proporciona acceso al mercado y a recursos —financieros, humanos y
naturales—, constituyéndose en una fuente importante de transferencia de tecnologia,
conocimiento y mejores practicas. Por tanto, se disefiara una politica de promocion, dirigida a
facilitar la inversién de los empresarios nacionales y extranjeros en Colombia y de los
inversionistas colombianos en el exterior.

Para tal fin, se implementard una agenda estratégica de negociacidn de Acuerdos Internacionales
de Inversién (All) enfocada en los paises que resulten prioritarios para establecer Acuerdos
Comerciales mas profundos —que involucren temas sustanciales adicionales al de inversién—, o
Tratados de Libre Comercio. Esta agenda buscara ofrecer condiciones favorables a las inversiones
de paises que son de interés para Colombia, al tiempo que se buscara un efectivo
aprovechamiento de los acuerdos por parte de los inversionistas colombianos en el exterior.

La interposicidn de tributos y gravdmenes constituye una barrera para el flujo internacional de
mercancias, servicios y capitales. Los acuerdos de doble tributacién (ADT), como parte de la
bateria de instrumentos que promueven la inversidn extranjera, buscan evitar la doble o multiple
tributacion sobre una misma renta y atacar la evasion fiscal internacional.

De manera independiente a la negociacion de All, la agenda de politica exterior considerara la
negociacion de ADT, reconociendo la capacidad del instrumento para generar condiciones juridicas
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favorables a la inversidn extranjera y a la inversidn colombiana en el exterior; evaluando en cada
caso la mas conveniente distribucién de las potestades tributarias entre los Estado.

Paralelamente con la negociacidon de acuerdos, se realizardn acciones dirigidas a garantizar el
cumplimiento de los compromisos internacionales adquiridos. En esta linea, se implementara la
estrategia de fortalecimiento de la institucionalidad para atender posibles controversias
internacionales de inversion, con lo que se garantizard un manejo eficiente de los recursos
publicos invertidos en la defensa del Estado.

De la misma forma, se trabajara en la adopcion de la Ley Modelo de la Comision de las Naciones
Unidas sobre Arbitraje Comercial Internacional’®, considerando sus efectos sobre la reduccion de
los costos de arbitraje, y la generacién de oportunidades a escala regional.

Colombia es reconocida en el ambito internacional como una naciéon emergente con perspectivas
elevadas de crecimiento. Muestra de ello es su inclusién dentro del grupo denominado CIVETS®?.
Esto representa una oportunidad para que el Gobierno nacional impulse acciones de promocién

internacional orientadas a la atraccion de inversidn extranjera al pais.

Los esfuerzos en materia de promociéon a la inversidon se complementaran con el ajuste de los
incentivos del régimen de zonas francas y de contratos de estabilidad juridica, de tal manera que
contribuyan a la transformacién productiva del pais, dinamicen la transferencia de tecnologia y
produzcan externalidades positivas en la economia nacional.

La estrategia de promocién de la inversidon extranjera en Colombia se complementara con
acciones de promocidn de la inversidén colombiana en el exterior, dentro de las cuales se incluyen:
acceso a informacion sobre oportunidades de inversion, regulacién de la inversién en los paises
destino y perspectivas econdmicas, asi como informacién en las oficinas comerciales de Proexport
sobre las empresas que podrian desarrollar estudios del entorno de negocios en los mercados de
interés para los inversionistas colombianos.

Teniendo en cuenta la institucionalidad que tiene el pais para adelantar una estrategia de
promocién, se asegurara la implementacién y sostenibilidad de mecanismos de asignacién de
recursos que consideren la naturaleza especial de Proexport Colombia, y le provean los recursos
necesarios en cada vigencia, para que adelante efectivamente las labores de promocién de
inversién extranjera, turismo internacional y exportaciones no tradicionales. Este mecanismo
permitird efectuar un seguimiento directo a los recursos publicos que ejecuta.

4. Facilitacion del comercio

La simplificacién y racionalizacién de la regulaciéon del comercio exterior apunta a facilitar todas
aquellas interacciones que se dan entre organismos estatales de regulacion, supervisién y control
y los usuarios del sector privado, en el ejercicio de la actividad de comercio exterior. Esta politica
juega un rol preponderante no sdélo en la mejora de la competitividad de la economia sino también
en el efectivo aprovechamiento de las oportunidades de acceso a mercados que brindan los
acuerdos comerciales.

*2 Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional.
*%¢ Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica.
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Las iniciativas del Gobierno nacional estaran orientadas a acelerar los esfuerzos actuales de
adecuacion, modernizacidon y simplificacion de las operaciones comerciales a través de una
eficiente reglamentacién y agilizacién en los procedimientos de comercio exterior, el estimulo a la
competencia en la provisién de servicios de facilitacion comercial, masificacion en el uso de
tecnologias de informacién y comunicaciones para operaciones de comercio exterior, y también
para divulgacién de informacion de mercados y regulaciones de forma que se facilite la operacion
a las empresas.

Una de las principales acciones en este sentido es la de continuar con la implementacién y mejora
continua de procesos a través de la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) y del MUISCA
Aduanero, de forma que no sélo se oriente a agilizar los tramites comerciales, sino también a
facilitar el uso de estas herramientas por parte de los usuarios. Con el objeto de mejorar la gestion
de riesgo por parte de la autoridad aduanera y de permitir a los usuarios acceder a informacion en
tiempo real sobre el estado de los procesos aduaneros y aranceles, se adelantaran proyectos de
utilizacion de tecnologias de informacién y comunicaciones.

Con el animo de construir sobre esfuerzos anteriores, se avanzard en la implementacion plena de
las politicas plasmadas en el Documento CONPES 3469 de 2007: Lineamientos para el control de la
mercancia y la seguridad en los nodos de transferencia de comercio exterior y el CONPES 3547:
Politica Nacional Logistica, especialmente en lo referente a la Inspeccidn Fisica Simultanea (IFSM),
la inspeccidn no intrusiva en los distintos nodos de transferencia, asi como una homologacién de
horarios enfocada hacia la prestacién de los servicios los 7 dias de la semana durante las 24 horas
del dia. Estas politicas estdn actualmente iniciando sus fases operativas, por lo cual se debe
acelerar su implementacién y fortalecer su soporte tecnolégico para permitir armonizarlas e
incorporarlas a la operatividad de la VUCE.

Se debe avanzar también en la facilitacion de acceso a la informacidn sobre reglamentos técnicos
vigentes en Colombia por parte de los productores nacionales y extranjeros, de forma tal que el
pais se adecue a las practicas internacionales como las propuestas por la OCDE; esta iniciativa se
implementard en un portal Unico de Internet para facilitar su consulta por parte de los
interesados.

Mediante la suscripcion de acuerdos entre paises vecinos, se buscard compatibilizar los procesos y
requisitos aduaneros de manera que se agilicen los tiempos de paso en los puntos de entrada y
salida comercial. Es crucial que el pais avance en las relaciones binacionales con Ecuador vy
Venezuela, para lograr la integracion de los tramites y controles en los pasos de frontera en el
modo terrestre, asi como en la adecuacién y fortalecimiento de la infraestructura comun en dichos
pasos con esas haciones.

Para evitar la duplicidad de tramites en el comercio bilateral®”’, el Gobierno nacional promovera el
intercambio de informacién para tramites aduaneros®?® y de esta manera fortalecera la integracion
para facilitar el comercio. En este mismo sentido, se deberd incrementar la coordinacion
interinstitucional de autoridades aduaneras y sanitarias, para remover los obstaculos en el acceso
a otros mercados. Ademas, se promovera la desmaterializacién de los certificados de origen, que
ya hoy opera con México y Chile gracias a un uso intensivo y adecuado de las TIC. Para llevar a

527 PR v . P s
Iniciativas como estas son parte de los planes de accion de bloques de comercio tan dinamicos como el Foro de Cooperacion

Econdmica Asia-Pacifico. APEC (2007). APEC’s Second Trade Facilitation Action Plan. 2007/MRT/004. Ministers Responsible for Trade
Meeting. Cairns, Australia, 6 July 2007.

% Este mecanismo implica un intercambio de informacién entre las ventanillas Unicas de los distintos paises agilizando
considerablemente los tramites aduaneros.
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cabo estas iniciativas, es importante facilitar los procesos de revisién e implementacion de los
acuerdos de cooperacién aduanera y los de requisitos sanitarios y técnicos para adecuarlos a
estandares internacionales.

En la masificacion en el uso de TIC en las operaciones de comercio, la implementacion de algunas
de las estrategias mencionadas incentiva su utilizacidn. Sin embargo, se requiere un esfuerzo
importante del sector privado y publico para generalizar su uso y avanzar también en la capacidad
de rastreo y trazabilidad de la carga.

Asi mismo, la dindmica del comercio mundial exige a los distintos actores que participan de los
procesos de comercio exterior y en especial a las entidades que participan de los de inspeccién de
mercancias, que presten servicio ininterrumpido teniendo en cuenta para ello el movimiento de
carga por cada nodo de transferencia.

c) Metas
Tabla VII-7
Nombre del indicador Umda.d L ) T"_’o CC Linea de base Meta 2014
medida indicador
Exportaciones de bienes USDS millones Resultado 32.853 52.600
Exportaciones de servicios USDS millones Resultado 4.196 6.200
Inversién extranjera directa USDS millones Resultado 7.169 13.200

2. Politica internacional

a) Diagnostico

Durante los ultimos anos, Colombia empezd a ocupar un lugar distinto en la comunidad
internacional. Como resultado de la exitosa implementacién de politicas de seguridad, confianza
inversionista y cohesién social con responsabilidad, y del desarrollo de una agenda activa en temas
globales como medio ambiente, energia, y desarrollo; el pais logré consolidar nuevas alianzas
estratégicas e impactar positivamente tanto en su politica exterior como en la percepcion
internacional.

Es asi, como desde el afio 2004 se logré en materia comercial, que para el pais entraran en
vigencia tres tratados de libre comercio®* y se suscribieran cuatro de ellos>*°. De igual forma, en el
ambito multilateral el pais obtuvo catorce posiciones en organismos internacionales de gran
importancia®*!, ademas de obtener la sede de la sexta Cumbre de las Américas para el afio 2012.
En materia de cooperacion internacional, se logré consolidar dieciséis programas a diciembre de
2009. A pesar de ello, persiste un desaprovechamiento del potencial, que tanto la posicion
geografica como estratégica y politica, privilegian al pais como eje articulador del hemisferio.

529 Chile, Mercosur, Triangulo Norte de Centro América

Unidn Europea, Estados Unidos, Asociacion Europea de Libre Comercio y Canada
Entre ellos: la Asociacion de Estados del Caribe, la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes y la Comisidn
Interamericana de Derechos Humanos.
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En materia de servicio consular, durante el periodo 2005-2010 se instalaron 284 consulados
moviles. El gobierno asumio asi, el reto de hacer frente al rezago existente en la capacidad de
atencién en el exterior en aquellos lugares donde no existia sede consular. En este mismo sentido,
se presentd un aumento en el nimero de colombianos en el exterior, quienes actualmente
representan cerca del 10% de la poblacion total del pais®*. Como respuesta a este fendmeno, se
disefd la politica integral migratoria con la participacion de 11 entidades del Estado, con el
objetivo de incentivar el sentido de pertenencia y la atencién al migrante colombiano, su familia
en el pais y los extranjeros en el territorio nacional; sin olvidar, que el bajo nivel de informacién
sobre esta poblacién, es uno de los obstaculos que existen en la actualidad para la formulacién de
politica.

Es en este contexto que se buscara que la politica exterior de Colombia para el cuatrienio, refleje
las grandes transformaciones que ha tenido el pais en los ultimos afios. La diversificacion
geografica y tematica marcara la pauta, buscando nuevos socios y aliados, y nuevas oportunidades
para los empresarios y ciudadanos colombianos. Se buscard también, afianzar las relaciones
bilaterales con regiones poco exploradas hasta el momento, buscando mecanismos novedosos
que permitan mejorar el acercamiento politico y el acceso comercial, de inversidon y econémico
con nuevos paises y mercados.

Colombia impulsard asi una nueva politica exterior, donde el didlogo y la cooperacidn sean la guia
de nuestras relaciones con los vecinos, con América Latina y el Caribe y con el mundo en su
totalidad. Se aprovecharan escenarios como el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, en
calidad de miembro no permanente durante los afios 2011-2012, para afianzar nuestra
contribucidn al sistema internacional.

b) Lineamientos estratégicos

1. Afianzar las relaciones geoestratégicas que ayuden a impulsar la
integracion y el desarrollo

Con Ameérica Latina y el Caribe se buscara afianzar los vinculos econdmicos, sociales, culturales y
politicos. En particular, con los paises vecinos se trabajara para fortalecer la confianza, el didlogo
directo, la cooperacién reciproca, el desarrollo fronterizo y las relaciones politicas. Lo anterior,
teniendo presente que los vinculos con nuestros vecinos son una prioridad. De esta manera, se
redoblaran los esfuerzos para fortalecer relaciones de largo plazo en el marco de un didlogo franco
y de respeto, privilegiando la via diplomatica, los principios del derecho internacional vy
preservando la seguridad nacional.

La diversificacion geogréfica y temdtica marcard la pauta, buscando nuevos socios y aliados, y
nuevas oportunidades para los empresarios y ciudadanos colombianos. Se buscara afianzar las
relaciones bilaterales con regiones poco exploradas hasta el momento, buscando mecanismos
novedosos que permitan mejorar el acercamiento politico y el acceso comercial, de inversion y
econémico con nuevos paises y mercados.

Es en este sentido, que en desarrollo de una estrategia de insercidon en Asia Pacifico (como actor
estratégico a nivel mundial), profundizaremos el didlogo politico, la participacidon activa y

>3 Segun cifras del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), en el 2005 la cifra de colombianos que vivian en el

extranjero llegaba a los 4.3 millones.
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constructiva de Colombia en los foros de Asia y del Pacifico las relaciones econdmicas y culturales
y los intercambios educativos, a fin de optimizar la coordinacién interinstitucional con la
participacion del sector empresarial y la academia y garantizar su priorizacion en las agendas de
trabajo de ciencia y tecnologia, servicios, innovacion, industrias digitales y otros sectores.

La diversificacion de la agenda con socios y aliados tradicionales como Estados Unidos, Canadd y la
Unidn Europea serd igualmente una prioridad. Los didlogos politicos y la profundizacién de las
relaciones econdmicas y de inversidn nos permitiran cerrar brechas en dmbitos de ciencia y la
tecnologia, de manejo de recursos naturales y ambientales, la educacién de calidad, entre otros.
Todas son dareas de gran desarrollo en estos paises y nos daran beneficios en metas como la
generacion de empleo en Colombia, de alta prioridad para el gobierno nacional.

Colombia continuara y buscara ampliar su participacién e ingreso en la Unién de Naciones
Suramericanas —UNASUR-, la Comunidad Andina, el Proyecto Mesoamérica®*®, el ARCO del
Pacifico®™*, y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios>>>, el Foro de Cooperacién
Econdmica Asia Pacifico -APEC-, entre otros. Buscaremos que algunos de esos foros nos permitan
ampliar nuestro acceso a regiones remotas hasta ahora, por medio de la concertacion y
cooperacién entre grupos de nuestra region con grupos asiaticos y del Pacifico.

Por otra parte, Colombia actia como presidente del proceso hacia la sexta Cumbre de las
Ameéricas que se llevara a cabo en abril de 2012, y da la mayor importancia y prioridad a este
escenario hemisférico que relne a los jefes de Estado y de gobierno de las Ameéricas.
Continuaremos concertando politicas para fortalecer el desarrollo de todas las naciones
americanas.

2. Temas prioritarios en los escenarios multilaterales, regionales y
subregionales

Contribucion a la paz y la seguridad internacionales

Colombia trabajara por difundir y obtener respaldo desde los diferentes organismos
internacionales a sus avances e iniciativas para el mantenimiento de la paz y la seguridad
internacionales. A través de la participacién en instancias como el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, se buscard la cooperacion entre los Estados y los Organismos del Sistema de
Naciones Unidas en defensa de los intereses superiores de la comunidad internacional, con una
perspectiva que vele porque las necesidades e intereses de los paises de América Latina y el Caribe
y los paises en desarrollo sean atendidos.

En este sentido, este gobierno aportara la experiencia nacional en los temas en los cuales el pais
ha desarrollado capacidades técnicas y operativas relacionadas con la seguridad; la lucha contra el
terrorismo y el problema mundial de las drogas; el combate al trafico ilicito de armas pequefias y
ligeras; la erradicacion de las minas antipersonal; la atencion de desastres naturales; el desarme, la
desmovilizacion y la reintegracion. Todo lo anterior, bajo la observancia del derecho internacional
y las leyes nacionales.

533 . e . v . v . . . . .
Espacio politico que articula esfuerzos de cooperacion, desarrollo e integracién de diez paises (Belice, Colombia, Costa Rica, El

Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd y Republica Dominicana), facilitando la gestidn y ejecucion de proyectos
orientados a mejorar la calidad de vida de los habitantes de la region.

>3 Foro sobre la Iniciativa de la Cuenca del Pacifico Latinoamericano, liderado conjuntamente por los Ministerios de Relaciones
Exteriores y los Ministerios a cargo del comercio exterior de los once paises latinoamericanos de la Cuenca del Pacifico.

>3 Organismo regional, heredero del Grupo Rio y la Cumbre de América Latina y del Caribe (CALC) sobre Integracién y Desarrollo.
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Diversificar el relacionamiento en los escenarios multilaterales hacia una agenda
positiva

Con el propdsito de contribuir a la insercidn y relevancia del pais en los escenarios internacionales,
se buscara ampliar la agenda dando énfasis a iniciativas y sustentando posiciones en materia de
comercio, medio ambiente, ciencia y tecnologia, cultura, desarrollo regional, desarrollo social y
superacién de la pobreza. Actuaremos sobre la base del respeto y la cooperacidn entre los paises.

En materia comercial, la accién se enfocara en la apertura de nuevos mercados y la profundizacion
de las relaciones comerciales con nuestros socios estratégicos a través de la diversificacién de la
oferta exportable del pais y el fortalecimiento de sus capacidades competitivas y productivas. Asi
mismo, se concentraran los esfuerzos en profundizar las relaciones con los paises del Oriente, los
denominados BRIC** y CIVETS®®, a través de medios tales como la apertura de nuevas embajadas
y oficinas comerciales, con el propédsito de incentivar los flujos de inversién y de comercio con las
economias de estos paises. La meta de obtener el ingreso a la Organizacidn para la Cooperacién y
el Desarrollo (OCDE), nos permitira subir nuestros estandares y hacer parte de un grupo de paises
gue buscan el desarrollo y el progreso para sus naciones.

En temas de desarrollo sostenible, el sistema internacional tiene dos retos principales durante los
proximos afios. Manejar los recursos en biodiversidad y fomentar el desarrollo de los paisesy a la
vez controlar los efectos y disminuir las causas y la vulnerabilidad frente a los impactos de cambio
climatico.

El cambio climatico presenta desafios que deben entenderse como oportunidades para lograr
insertarse en una economia y en trayectorias de desarrollo mas sostenibles, a través de la
construccién de capacidades en el Estado y en la sociedad colombiana. Como pais altamente
vulnerable a los efectos del cambio climatico, se transversalizaran enfoques de adaptacion a este
fenémeno. En materia de mitigacion, la estrategia nacional REDD de Colombia®*® es esencial para
el pais.

Siendo la biodiversidad un elemento clave de desarrollo econdmico y social, la politica exterior
deberd propender por la generacién, proteccién, y distribucion equitativa de los beneficios
tangibles derivados de su utilizacion para nuestras generaciones presentes y futuras, bajo un
enfoque de aprovechamiento sostenible que permita combatir la pobreza y al mismo tiempo
generar oportunidades para nuevos desarrollos productivos en ciencia y tecnologia. Ello se
sustenta en politicas nacionales para la conservacion de ecosistemas estratégicos.

Nuestra posicién como pais rico en biodiversidad, nos impone la responsabilidad de desarrollar los
conocimientos y la tecnologia para aprovechar las potencialidades del pais en materia de
biotecnologia. Para ello, la politica exterior formulara y desarrollard programas para incrementar
la generacién de conocimiento en biodiversidad y su uso sostenible.

Las acciones en materia de innovacidn, ciencia y tecnologia, estaran orientadas a la busqueda de
cooperacion y la promocién de alianzas y mecanismos con paises de similares o mejores
condiciones de desarrollo para compartir propuestas y avances cientificos y tecnoldgicos en aras
de su aprovechamiento sostenible. Asi mismo, la Cancilleria promovera la inclusion social a través

3% Brasil, Rusia, India y China.

Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica.
Plan Estratégico Nacional para Reducir Emisiones por Deforestacion Evitada.
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de herramientas educativas e innovacion tecnoldgica para el desarrollo sostenible, la preservacién
del patrimonio y la promocién de industrias creativas.

La estrategia de diplomacia cultural, empleara la cultura como herramienta de politica exterior
apoyandose en la diversidad de manifestaciones culturales colombianas. En ese sentido, la agenda
cultural de Colombia en el exterior permitira apoyar el posicionamiento de los intereses
nacionales, tales como diversificar la agenda tematica internacional, atraer inversién para el
crecimiento sostenible, y dar a conocer la cara amable y positiva de Colombia.

Fortalecery diversificar la cooperacion internacional

La cooperacidn internacional continuard su consolidacion como un instrumento de politica
exterior que ayude a fortalecer los ejes estratégicos para el logro de la prosperidad democratica y
la construccién de una nueva Colombia. A través de la cooperacién internacional se fortalecerdn
las capacidades del pais para el logro de un crecimiento sostenible, un desarrollo regional y social
integral, y un buen gobierno.

La cooperacién internacional sera direccionada sobre la base de los grandes avances que ha tenido
Colombia en materia de seguridad, derechos humanos y gobernabilidad democratica. El Gobierno
formulard la Estrategia Nacional de Cooperacién Internacional 2010-2014, que como documento
gubernamental refleje los lineamientos de politica internacional y oriente de manera integral la
cooperacion publica y privada que reciba y otorgue el pais.

En linea con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, la Estrategia orientara la demanda de
cooperacion en torno a las siguientes seis areas prioritarias:

1. Emergencia, rehabilitacion y reconstruccién por la afectacidon generada por el fendmeno de la
Nifia asi como el fortalecimiento del Sistema Nacional para la Prevencidon y Atencién de
Desastres.

La ayuda sera canalizada para apoyar al Gobierno nacional en las fases de atencién del
desastre, de manera particular en la recuperacion y reconstruccion, con énfasis en desarrollo y
soluciones duraderas. Desde su dimensiéon de acompafamiento en la prevencién y atencién de
desastres naturales, la Plenaria Nacional Humanitaria, bajo la coordinacion de Accién Social,
servira como escenario para coordinar y articular las acciones y toma de decisiones de
diversos actores nacionales e internacionales que movilicen recursos por medios no
gubernamentales para atender la emergencia invernal.

2. lgualdad de oportunidades para la prosperidad democratica: desarrollo social y superacién de
la pobreza extrema; salud, educacion, cultura, seguridad alimentaria, saneamiento basico y
migracion.

3. Competitividad y desarrollo: empleo, innovacidn, ciencia y tecnologia, desarrollo rural,
infraestructura, generacion de ingresos, codesarrollo e internacionalizacién.

4. Medio ambiente: cambio climatico (incluyendo gestion del riesgo), biodiversidad, recurso
hidrico, energias renovables y medio ambiente urbano.

5. Gobernabilidad: buen gobierno, consolidacion territorial y justicia.

6. Victimas, reparacién y reconciliacion: derechos humanos, victimas, tierras, retornos vy
reubicaciones, v, justicia transicional.

A través de la cooperacién técnica, se fortaleceran los procesos de acercamiento a regiones de
interés para el pais, privilegiando la relacién con los paises de América Latina y el Caribe. En
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consecuencia, se darad continuidad a las estrategias regionales de Cooperacién Sur — Sur de
Colombia con los paises de la Cuenca del Caribe y Mesoamérica y se disefiaran estrategias para
Africa y la regién de Asia Pacifico. De igual manera, se hara uso de la cooperacién triangular y por
regiones con el fin de incrementar la oferta.

Colombia incidira en la agenda de eficacia de la cooperacidon, y desempefiara un papel activo en
foros, encuentros y demads instancias de negociacidn y concertacién, dentro de las cuales se
destaca la OCDE, como la organizacidn que lidera las discusiones frente al tema.

El Sistema Nacional de Cooperacién Internacional continuard actuando como mecanismo de
coordinacion de la demanda nacional y territorial de la cooperacion internacional en el pais en el
marco de la Estrategia Nacional.

Defender los intereses colombianos en las cortes internacionales y ante los organismos
convencionales

El Gobierno continuara defendiendo el interés nacional en todos los escenarios politicos y juridicos
con una mirada estratégica. De esta forma, se buscard mantener una interlocucidn fluida,
constructiva y respetuosa, garantizando que estos cuenten con informacidn suficiente y con todos
los elementos necesarios para el andlisis y comprensién de la situacidon colombiana. Lo anterior, en
completa alineaciéon con la estrategia de prevencion del dafio antijuridico a través de la Abogacia
General del Estado.

Impulsar la politica migratoria y fortalecer el servicio consular

El Ministerio de Relaciones Exteriores como eje articulador de la Politica Integral Migratoria,
tendra como objetivo el afianzamiento de dicha politica bajo el principio de coherencia en el trato
a los migrantes nacionales o extranjeros y sus familias, priorizando la tematica migratoria en todas
las entidades de nivel nacional, departamental y municipal involucradas, promoviendo el trabajo
interinstitucional que garantice un impacto social de forma eficaz y eficiente.

En este marco, se promovera la caracterizacion de la poblacion migrante (con énfasis en aquella
relacionada con remesas y sus usos), y la creacidn y consolidacién de redes sociales. Se impulsara
la gestion de los flujos migratorios laborales de forma bilateral, asi como la atraccién de capital
humano y la ampliacién de los servicios sociales para los migrantes.

Asi mismo, se buscaran estrategias que faciliten y acompafien el retorno de los colombianos en el
exterior, y de cooperacidn internacional en materia migratoria que permita mostrar las
experiencias positivas de Colombia y facilite profundizar en el desarrollo de proyectos.

Se garantizard la ejecucidon de la Politica Nacional de Servicio al Ciudadano encaminada al
mejoramiento de la atencién integral y bienestar de los connacionales en condiciones de igualdad,
mediante el fortalecimiento de la capacitacion y los servicios técnicos y tecnoldgicos.

De otra parte, en cuanto a control migratorio, se establecerd la nueva institucionalidad para
asuntos migratorios y extranjeria. También se garantizaran las areas necesarias para la instalacién
de infraestructura para el ejercicio de las funciones a cargo de las entidades de registro, control y
vigilancia.
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Fortalecer institucionalmente el Ministerio de Relaciones Exteriores y dotarlo de mayor
capacidad de gestion

Para avanzar en una politica exterior de mediano y largo plazo, es necesario fortalecer la
Cancilleria y el servicio exterior colombiano. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe contar
con funcionarios especializados, con capacidad politica y preparacién técnica y diplomatica, para
identificar las oportunidades y retos que ofrece el sistema internacional.

La Academia Diplomatica debe proyectarse como un centro de pensamiento, investigacién y
capacitacién permanente para los funcionarios del Ministerio. En este mismo sentido, se
fomentara el trabajo de universidades y otros centros de pensamiento en materia internacional
con el objeto de generar mayores niveles de investigacion y observacién del tema. El trabajo
analitico tanto de la Academia como de otros actores, debe servir de punto de referencia,
asegurar una reflexion y un debate sobre los temas estratégicos de la politica exterior. Debe
también servir de apoyo al dispositivo diplomatico del pais y a su posicionamiento profesional.

Como respuesta a la agenda internacional propuesta, la presencia y representacién del pais en
regiones de gran dinamismo e interés es fundamental. Es por esto, que la Cancilleria buscard
ampliar su representacion en paises y organismos estratégicos que aseguren la participacion de
Colombia en la toma de decisiones de repercusion internacional. Ademas, deberd mantener una
coordinacion efectiva con otras entidades del Estado que participan en la agenda internacional del
pais, asi como un reconocimiento de la participacién de otros actores nacionales en el escenario
global.

c) Metas
Tabla VII-8
T Linea ..

Nombre del iindicador base Meta cuatrienio Fuente
Actividades diplomaticas bilaterales y 0 389 Ministerio de
multilaterales en areas geograficas prioritarias Relaciones Exteriores
Paises beneficiados con cooperacién de L .

. . . Ministerio de
Colombia en materia de paz, seguridad y 1 12 . .
. L Relaciones Exteriores
reinsercion
Fuentes de cooperacién que benefician a Ministerio de
. 32 35 . .
Colombia en los temas de la nueva agenda Relaciones Exteriores
Paises beneficiados por Colombia a través de 28 50 Ministerio de
cooperacién Sur-Sur Relaciones Exteriores
No de personas beneficiadas por el plan de Ministerio de

. 841 6441 . .

retorno positivo Relaciones Exteriores

3. Politicas de desarrollo fronterizo

a) Diagnostico

Colombia se conecta con el Gran Caribe, Centroamérica y Suramérica a través de sus fronteras
terrestres y/o maritimas y sus limites con once paises>>". El territorio marino-costero del pais
representa el 45% del territorio nacional y gran parte de éste comparte la caracteristica de ser

539 . P aar R . e . . . . ’ .
Colombia limita con Haiti, Republica Dominicana, Jamaica, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panama, Ecuador, Peru, Brasil y

Venezuela.
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fronterizo. Cuenta con 6.342 kildbmetros de lineas terrestres limitrofes, que demarcan zonas
diversas al interior del pais.

En general existen tres grandes tipos de fronteras: comerciales, ambientales y maritimas®®. Las
primeras se ubican alrededor de los siguientes corredores comerciales: (1) Maicao - Guarero,
(2) Cucuta - San Cristébal, (3) Arauca - El Amparo, (4) Ipiales - Tulcan y (5) Leticia - Tabatinga. El
primero, segundo y cuarto son los corredores mds comerciales y sensibles a las relaciones de
vecindad y las dindmicas de politica exterior con Venezuela y Ecuador. El tercero es un corredor
con potencialidades para el comercio, pero afectado por la presencia de Grupos Armados al
Margen de la Ley (GAML) y por el manejo inadecuado de los recursos publicos. El quinto se
proyecta como puerto fluvial con Brasil, de gran potencial turistico, pero precariamente articulado
interregionalmente y con el pais.

Figura VII-9. Ejes comerciales
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=== Red vial primaria (2008) PERO

Depanamentos Fuente: cartografia SIGOTIGAC.

I Municipios tronterizos | Elaboracién DNP-DDTS, 2011.

540 . . . . e .
Tales zonas se localizan en los departamentos fronterizos de Amazonas, Arauca, Boyaca (a través del municipio de Cubard), Cesar,

Chocd, Guainia, La Guajira, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, San Andrés, Vaupés y Vichada.
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Tabla VII-9

Ejes comerciales

Problematicas

Activos y potencialidades

1.
Maicao - Guarero

Trafico de combustibles
Alto nivel de ilegalidad e informalidad

Comercio interfronterizo
Corredor para el comercio exterior
Conexion Venezuela-Centroamérica

Trafico de combustibles. Alta Movilidad de

2. . . X Principal corredor para el comercio exterior con
, personas e informalidad comercial
Cucuta - San Vulnerable a la dindmica de politica Venezuela
Cristébal . P Nodo dinamizador del desarrollo regional
exterior
3. - Influencia de GAML . .
L Corredor de baja altura con Venezuela permite
Arauca - - Ineficiencia en el uso de los recursos L .
L . reduccion de tiempos y costos de transporte
El Amparo publicos (regalias y SGP)
Corredor para el comercio exterior con Ecuador
- Contrabando . K . .
4. ) y mayor dinamismo econémico y comercial
- Refugiados

Paso de frontera en Rumichaca

Ipiales - Tulcan

Desplazamiento interno Rk R .
P - Nodo dinamizador del desarrollo regional

Frontera desarticulada con otras regiones y . e .
5 - Potencial Turistico y puerto fluvial conector con

= S el centro del pais A
Leticia - Tabatinga R P . Brasil
Precaria base productiva

Fuente: DNP, DDTS, 2011.

Las fronteras ambientales, a su vez, pueden subdividirse en seis tipos: (1) La Guajira - Estado de
Zulia; (2) Norte de Santander - Estado de Tachira; (4) Arauca - Estado de Apure —en la frontera con
Venezuela—; (4) la zona configurada por las doce areas no municipalizadas fronterizas —antiguos
corregimientos departamentales— limitrofes con Venezuela, Brasil y Peru; (5) Putumayo -
Sucumbios, en Ecuador, y (6) el area configurada por los municipios de Juradd, Riosucio, Unguia y
Acandi que limitan con Panam3, Regidn del Darién.

Estas subregiones se caracterizan por la presencia de areas protegidas™*’, territorios étnicos y
reservas minero-energéticas. Presentan poca densidad poblacional, su institucionalidad local es
débil e incluso dependen para su desarrollo de los departamentos, como es el caso de las areas no
municipalizadas, adicionalmente enfrentan la presencia de GAML y Bandas Criminales. En su
mayoria, hay areas con cultivos de uso ilicito. También, enfrentan los conflictos y amenazas
derivados de la mineria ilegal, la extracciéon no regulada de maderables, el comercio ilicito de
biodiversidad, el trafico de armas, precursores y combustible, entre otras problematicas.

541 . . . e e . . . .
En el territorio fronterizo maritimo se encuentra el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina actual reserva de la

Biosfera; en la frontera nororiental estan las areas protegidas de Catatumbo, Bari, Tama y Tuparro; en la Amazonorinoquia se
encuentran las areas de Puinawai, la Serrania de Yariquies, la zona del Rio Pure, el Parque Amacayacu y el de La Paya; y en el Pacifico
estd el Parque de los Katios.
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Figura VII-10. Zonas ambientales

|8 S&nAndrésy

i Providencia i
[ ] . . prove

VENEZUELA

1:11.990.127 SRR
=== Red vial primaria (2006)

= Principales rutas maritimas y fluviales (2004) PERU S

Departamentos Fuente: cartografia SIGOT-IGAC.
Il Municipios fronterizos Elaboracién DNP-DDTS, 2011.

526



Tabla VII-10

Zonas ambientales

Problematicas

Activos y potencialidades

1.
La Guajira - Zulia

Trafico ilicito de armas
Contrabando
Débil infraestructura

Reserva minero-energética (carbdn)
Interculturalidad wayuu

2. - Corredor estratégico ilicito Catatumbo - Areas protegidas binacionales
Norte de Santander - Bajo Cauca Reserva minero-energética
Tachira - Contaminacion por Carbén
3. - Bandas Criminales y GAML Reserva minero-energética (petréleo)

Arauca- Apure

4.
Corregimientos (areas
no municipalizadas) en:

Extraccion de maderas

Comercio ilicito de la biodiversidad
Reclutamiento nifios indigenas
Ampliacidn frontera agricola en tierras no

Reserva forestal
Patrimonio ambiental y cultural
Etnobotanica

Amazonas, aptas
- Corredores fluviales ilicitos
- GAMLy Bandas Criminales Procesos organizativos afro e indigenas
5. - Mayor area de cultivos ilicitos y actividades fortalecidos
Putumayo - Carchiy narcotrafico Sustitucion de cultivos ilicitos en pro de
Sucumbios - Refugiados /desplazamiento desarrollo alternativo
- 6 Corredores movilidad fluviales Paso de frontera por San Miguel
6. - Traficoilicito de armas y precursores Biodiversidad
Juradd, Acandi - Darién - Corredor de narcotrafico Quibdé - Atrato Conexion con Centroamérica
(Panama) - Bandas Criminales

Fuente: DNP, DDTS, 2011.

Por el Caribe, las fronteras maritimas delimitan con Haiti, Republica Dominicana, Panama, Costa
Rica, Nicaragua, Honduras y Jamaica. Con la mayoria de estos paises Colombia acordé cooperar
para la proteccion de las areas maritimas y desarrollar esquemas de investigacion conjunta de las
mismas. Con Jamaica establecid la Zona de Administracién Conjunta para el Control, Exploracién y
Extraccion de los Recursos Vivos y No Vivos, denominada "Area de Régimen Comun" (Ley 9 de
1993) y con Republica Dominicana la Zona de Investigacion Cientifica y Explotacién Pesquera
Comun. La frontera maritima con Venezuela estd aun en proceso de delimitacién. Por el Pacifico,
el pais tiene frontera maritima con Costa Rica, Panama y Ecuador. Con los dos ultimos paises los
tratados limitrofes establecen clausulas de cooperacion para la proteccién de las dreas marinas,
evitar la contaminacién ambiental, regulacidn pesquera, entre otras materias.

La poblacidn de los 77 municipios considerados como fronterizos es de 3.9 millones de personas,
segin Censo el 2005°* y en su mayoria es urbana (2,7 millones de habitantes). El 94.5% de la
poblacién fronteriza se concentra en las fronteras con Venezuela y Ecuador. El territorio fronterizo
con Peru es el menos poblado con 23.185 habitantes, en los municipios de Leticia y Puerto Narifio

en Amazonas y Puerto Leguizamo en Putumay0543.

> | a definicién de estos municipios se realizé a partir del criterio de colindancia y drea de influencia de acuerdo con la Ley 191 de 1995

y sus decretos reglamentarios: 1814 de 1995, 2036 de 1995,150 de 1996, 930 de 1996, 1814 de 1996 y 2561 de 1997. El Instituto
Geografico Agustin Codazzi, IGAC, sefiala que los municipios colindantes son 56 (incluyendo a San Andrés y Providencia) y que 12 de las
dreas no municipalizadas de los departamentos de Guainia, Vaupés y Amazonas son centros poblados limitrofes con Venezuela y Brasil.
>3 Esta poblacién incluyen los centros poblados en las zonas de frontera.
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El 21,7% del total de la poblacidn fronteriza es étnica®**. Este territorio es habitado por 53 grupos

indigenas, la poblacidn raizal de San Andrés y Providencia y las comunidades negras o poblacion
afrocolombiana, principalmente, en la frontera con Panama y Ecuador’®. Adicionalmente, 12
areas fronterizas no municipalizadas ubicadas en los departamentos fronterizos terrestres
reportan una poblacion de 33.087 habitantes (proyecciones Censo a 2010)*°,

De acuerdo con el indice de Desempefio Integral de la Gestién Municipal®®’, en 2009 sélo dos
municipios fronterizos se encuentran en un rango sobresaliente: Tuquerres (85,93) y Cucuta
(80,09). Trece municipios fronterizos se encuentran en un estado critico; es decir, reportan una
calificacién menor a 40 puntos®®. De éstos el mas critico es Puerto Narifio (11,99) en la frontera
con Peru. Veintisiete municipios fronterizos se encuentran en nivel bajo; esto es entre 40 y 60
puntos. La mayoria de éstos se encuentra en la frontera con Venezuela, cuatro en la frontera con
Brasil, tres en la de Panama y dos en la ecuatoriana®®. Se observa, por ende, dificultades
institucionales internas para dar respuesta a las demandas locales y mejorar las condiciones de
vida de los habitantes de frontera>°.

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

Sin embargo, estas ventajas han sido poco aprovechadas y capitalizadas para la prosperidad
econdmica del pais y el bienestar de los habitantes de frontera. Las reservas minero-energéticas
fronterizas, su vocacion agropecuaria, sus oportunidades de desarrollo en bio-comercio, servicios
ambientales, turismo, entre otras apuestas productivas, son oportunidades que requieren articular
esfuerzos de la institucionalidad publica y privada en pro de areas y corredores de desarrollo. Se
trata de activos que deben incorporarse, de manera sustentable, en las politicas y estrategias de

>* Dicha poblaciéon estd ubicada en las fronteras terrestres con Venezuela, (Caribe, y Nororiental), Brasil y Pert (Amazorinoquia),

Panama (Pacifico), Ecuador (Pacifico) y maritimas en el Caribe y Pacifico.

** Los grupos indigenas fronterizos son: amorua, andoke, arzario, bara, bari (motildn) bora, cabiyari, carijona, cocama, cofan, cuaique,
cuebo, cuiba, cuna, curripaco, chimila, desana, embera, guahibo, inga, koreguaje, letuma, macaguane (hitnu), macuna, makaguaje
(airuban), matapi, mirafia, muinane, nonuya, ocaina, pastos quillasinga, piapoco, piaroa, piratapuyo, pisamira, puinane, siona, siriano,
tanimuka, tikuna, tukano, tunebo (u’wa), wanano, wounaan, wayuu, witoto, yagua, yanacona, yauna, yuco (yukpa), yuri, yuruti, y
yacuna. Fuente: IGAC, 2002.

> Areas no municipalizadas es la actual denominacién a los antiguos corregimientos departamentales. La Corte Constitucional a través
de la Sentencia 141 de 2010, sefialé que el Congreso deberia expedir el régimen que permita la progresiva transformacion de los
corregimientos departamentales en municipios, o su incorporacién en municipios existentes. Este régimen no ha sido expedido.

>7 Este indice mide cuatro componentes: (1) porcentaje de ejecucién de las metas de los planes de desarrollo, (2) eficiencia en el uso de
los recursos en los sectores de educacidn, salud y agua potable, (3) cumplimiento de los requisitos legales del Sistema General de
Participaciones, SGP, y (4) capacidad administrativa y desempefio fiscal. Se encuentra en una escala de 0 a 100, donde valores cercanos
a 100 denotan altas capacidades institucionales y, por el contrario, los valores cercanos a 0 denotan capacidades criticas. Sobre el tema
véase [en linea], disponible en: www.dnp.gov.co

8 Ensu mayoria estan ubicados en la frontera con Venezuela: Barrancas, El Molino, Maicao, Manaure, San Juan del Cesar y Urumita en
la regién Caribe y Puerto Carrefio y Cumaribo en la regidon Nororiental.

** Frontera con Venezuela: Becerril, Chimichagua, La Jagua de lbirico, Manaure, La Paz, Riohacha, Albania, Fonseca, Hatonuevo, La
Jagua del Pilar, Uribia, Villanueva, Convencidn, Arauca, Arauquita, Cravo Norte, Saravena y la Primavera, con Brasil Leticia, Inirida, Mitu
y Taraira; con Panama: Acandi, Riosucio y Unguia y con Ecuador Cumbal y Valle del Guamuez.

0 Estos niveles implican riesgos: en la prestacién de los servicios sociales a cargo de los municipios y el cumplimiento de los requisitos
legales del SGP y las metas de sus planes de desarrollo territorial. Aspectos que tienen un impacto negativo en la calidad de vida de la
poblacién de frontera.
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desarrollo del pais y su ordenamiento territorial. Ello sin perjuicio de los procesos de identificacién
de dreas protegidas, acompafiadas de las correspondientes acciones de proteccién y conservacion.
Asi mismo, del reconocimiento y respeto de los territorios étnicos en frontera.

Lo anterior es, en parte, producto de un desarrollo nacional cuyo énfasis ha estado en el centro
geografico del pais, dejando al margen al territorio fronterizo. La Constitucion de 1991 empezd a
revertir tal tendencia al promover la integracion social, politica y econdmica del territorio
fronterizo y la cooperacion con los paises vecinos para la prestacién de servicios publicos y la
preservacion del medio ambiente®". En desarrollo de los mandatos constitucionales, la Ley 191 de
1995 establece un régimen especial para las zonas de frontera, con el fin de promover y facilitar su
desarrollo econémico, social, cientifico, tecnoldgico y cultural’>.

No obstante la expedicién de esta norma, su impacto ha sido limitado en términos del desarrollo e
integracién fronteriza. Su dmbito de aplicaciéon fue reglamentado de manera laxa y generé
incentivos perversos>>>. Su énfasis se concentré en las fronteras terrestres, urbanas y mas
dindmicas en términos comerciales, sin mayores desarrollos para otras regiones fronterizas con
particularidades diferentes.

Se hace necesario, por tanto, contar con un marco legal integral para las fronteras terrestres y
maritimas. Este debera observar los antecedentes de reformas a la Ley 191 de 1995 cursados en el
Congreso de la Republica en la tltima década®**. Asi mismo, reconocer los avances planteados por
tales iniciativas legislativas y las apuestas regionales alli expresadas; pero a partir de una vision
estratégica del territorio fronterizo, de largo plazo, plural y de Estado que permita, efectivamente,
el desarrollo e integracién fronteriza; garantizando la seguridad de este territorio, las libertades
ciudadanas y la soberania nacional.

Finalmente es de anotar que si bien los logros alcanzados por las Politicas de Seguridad
Democrdtica y de Consolidacidon Territorial permitieron que el Estado dispusiera de mayores
capacidades para proteger estos territorios, el repliegue de los GAML y las organizaciones de
narcotraficantes sobre las fronteras ha generado un reto mayor para la seguridad del pais
representado en la necesidad de bloquear y contener sus operaciones, que involucran:
abastecimientos, ataques, secuestros, actos terroristas y acciones criminales, en general. Es
también importante recalcar la necesidad de confrontar el crimen transnacional ubicado sobre las

*>1 Constitucién Politica de 1991, articulos 96, 227, 289, 310, 330 y 337, entre otros. La Constitucion insta a desarrollos legislativos que

atiendan la condicion fronteriza e incorporen la dimensidn étnica, ambiental y marino-costera a través de regimenes especiales.

> La Ley 191 de 1995, a través de su articulo cuarto, define como zona de frontera aquellos municipios, corregimientos especiales de
los departamentos fronterizos, colindantes con los limites de la Republica de Colombia y aquellos en cuyas actividades econdémicas y
sociales se advierta influencia directa del fenémeno fronterizo. Asi mismo, establece dos figuras adicionales: unidades especiales de
desarrollo fronterizo y zonas de integracion fronteriza. La primera denota aquellos municipios, corregimientos especiales y areas
metropolitanas pertenecientes a las zonas de frontera en los que se hace indispensable crear condiciones especiales para el desarrollo
econdmico y social mediante la facilitacién de la integracion con las comunidades fronterizas de los paises vecinos, el establecimiento
de actividades productivas, el intercambio de bienes y servicios y la libre circulaciéon de personas y vehiculos. La segunda figura
comprende aquellas dreas de los departamentos fronterizos cuyas caracteristicas geograficas ambientales, culturales y/o
socioecondmicas aconsejan la planeacidn y la accidn conjunta de las autoridades fronterizas, en las que de comun acuerdo con el pais
vecino, se adelantan acciones, que convergen para promover el desarrollo y fortalecer el intercambio bilateral e internacional.

>3 E| régimen especial que establecié la Ley 191 de 1995 generd beneficios y exenciones tributarias que incentivaron a muchos
municipios a reclamar para si la condicién de fronterizos por area de influencia, sin criterios claros para acceder a dicho régimen.

** El proyecto de ley acumulado 156 de 2008, compilé la iniciativas legislativas de mayor fuerza para reformar la Ley 191 de 1995,
desarrollar los articulos 289 y 337 de la Constitucidn Politica Nacional y establecer un Régimen Especial para los Departamentos de
Frontera.
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zonas fronterizas, que utiliza los limites del pais como una bisagra para el desarrollo de sus

actividades ilicitas™>>.

La experiencia ensefia que sin seguridad, no puede haber prosperidad. Una vez el Estado recupera
el orden y garantiza la vigencia de la ley, llega la presencia social para generar oportunidades a la
poblacidn. Se trabajara, entonces, para que los territorios fronterizos de menores capacidades
relativas de desarrollo tengan mejores oportunidades; que su desarrollo social y econémico sea
una realidad y fomentar asi la integracion con los paises vecinos.

b) Objetivo general y principios rectores de la politica

Incorporar, como elemento esencial, al propésito nacional de desarrollo, las areas fronterizas de
los ambitos terrestres y maritimos a partir de una visidon estratégica. Asi mismo, promocionar el
disefio de politicas publicas que reconozcan las particularidades regionales de estas zonas,
capitalizando sus activos como ventana de oportunidad para su desarrollo endégeno y regional-
fronterizo, impulsando asi la competitividad del pais.

Para tal efecto, se construird una visién estratégica de las fronteras, que apalanque reformas,
promueva arreglos institucionales, adecue ofertas programaticas e incentive apuestas productivas,
ambientales, sociales, étnico-culturales y econémicas a favor del desarrollo regional y nacional®®.
Las actuaciones en estos territorios deberan observar los siguientes principios: (1) atender a un
enfoque diferencial y estratégico; (2) reconocer y respetar la diversidad bioldgica, étnica y cultural;
(3) promover desarrollos de politica exterior e interna; (4) convocar la participacion de los
habitantes de fronteras y el concurso de diversos niveles de gobierno, sectores y actores de la vida
regional y nacional; (5) garantizar la integralidad y pertinencia con los contextos regionales y (6)
velar por la seguridad, la soberania y la integridad territorial.

c) Lineamientos y acciones estratégicas

Los lineamientos estratégicos estan orientados a promover el desarrollo e integracion fronteriza;
al igual que a garantizar la seguridad fronteriza y la soberania nacional®’; respetando los intereses
regionales y logrando una adecuada armonizacién con los de la Nacion. Para propiciar estas
finalidades se hace necesario adelantar acciones en los siguientes campos:

1. Definicion del admbito fronterizo, reformas legales, ajustes
institucionales y fortalecimiento institucional de las entidades
territoriales de frontera

El Gobierno nacional, a través del Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Defensa
Nacional, la Presidencia de la Republica (Oficina del Alto Asesor de Seguridad Nacional) y el

>% Estas actividades comprenden un amplio reportorio que incluye el trafico de personas, el contrabando, el trafico de automéviles
robados, entre otros.

**¢ Se trata de reconocer y apropiar la relevancia de estos territorios para la supervivencia del pais, capitalizar sus activos, promover su
competitividad y observarlos como una ventana de oportunidad a favor de la prosperidad democratica de la Nacién en su conjunto.
Para tal efecto, se hace necesario contar con una suerte de libro blanco del territorio fronterizo, referente conceptual de diversas

intervenciones.

557 - . o . . A

La nocién de Soberania que se busca promover, conlleva una presencia integral del Estado mas alld de un concepto restringido a los
temas de seguridad; es decir, de una institucionalidad que garantice el ejercicio pleno de la autoridad del Estado y el suministro de los
bienes publicos necesarios para el bienestar de sus habitantes.
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Departamento Nacional de Planeacién, DNP, avanzard, en el disefio e implementacion de una ruta
participativa que permita: (1) la construccion de un marco conceptual y criterios definitorios sobre
el dmbito fronterizo, (2) una mayor caracterizacién del territorio fronterizo y (3) un diagndstico
integral en términos de desarrollo, integracién y seguridad. Lo anterior en el horizonte de contar
con marco conceptual compartido, referente para las actuaciones en frontera, estrategias
diferenciadas por tipo de frontera y la focalizacidn de recursos sectoriales para el impulso de
dichas estrategias.

Se hace necesario entender que el territorio fronterizo va mas alld de una linea limitrofe, de la
divisidn politico-administrativa del pais y de lo terrestre y que se debe avanzar en la definicién de
escenarios territoriales, formulando propuestas de subregionalizacion fronteriza, examinando la
viabilidad de definir una franja fronteriza y redefiniendo las figuras fronterizas vigentes. En este
orden, el Gobierno nacional propiciara el estudio de impacto de la Ley 191 de 1995, su
actualizacién y la revisidn de alternativas juridicas que contemplen los mandatos constitucionales
y la diversidad de ambitos fronterizos. Esta revision promovera el disefio y la expedicion de un
nuevo marco normativo para las fronteras maritimas y terrestres>® y precisara regulaciones en
materia de seguridad fronteriza y soberania®*°. Asi mismo, facilitara la armonizacién normativa con
los paises vecinos de tal suerte que las actuaciones sectoriales conjuntas a favor del territorio
fronterizo cuenten con un referente normativo pertinente.

El Gobierno nacional, también, trabajara en la revisién de la arquitectura institucional para los
asuntos fronterizos, examinando disefios y arreglos tanto de politica interna como exterior en la
materia, apuestas sectoriales y territoriales y mecanismos de articulacion y coordinacién entre
instituciones, diversas autoridades y niveles de gobierno, el sector privado y el tercer sector. De
igual manera, analizard las instancias, foros e instrumentos de integracion fronteriza existentes y
el papel del pais en éstos. Esta revisién alimentard la estructuracion de una propuesta sobre el
arreglo institucional mas apropiado para el buen gobierno del territorio fronterizo y afianza el
compromiso de la Nacién con éste y con los paises vecinos, facilitando un mayor sentido de
pertenencia y arraigo de los habitantes de frontera, propiciando su participacion activa en los
asuntos que les impactan y generando mayor capital social fronterizo.

De otra parte, fortalecera institucionalmente a las entidades territoriales de frontera y los
procesos de ordenamiento territorial, con acompanamiento nacional y avanzar en la conversién al
régimen municipal de las areas no municipalizadas fronterizas. Asi mismo, profundizard y
acompanard los procesos de descentralizacidn para la prestacion de servicios y la promocién del
desarrollo regional. En este contexto, el Programa de Generacion y Fortalecimiento de
Capacidades Institucionales para el Desarrollo Territorial priorizara los territorios fronterizos y se
avanzara en la promocidn y utilizacion del Gobierno en Linea por parte de las entidades

territoriales fronterizas>®.

De otro lado, se promoveran esquemas flexibles de ordenamiento territorial que incentiven la
asociatividad y la articulacion de la Nacién con el territorio fronterizo. En especial, se debera

558 . . ) e - . ) - ) )
Se trataria de un estatuto integral que defina el ambito territorial fronterizo, precise conceptos y criterios en materia fronteriza,
elimine conflictos normativos con legislaciones sectoriales, facilite la cooperacion e integracion fronteriza y promueva efectivamente el

desarrollo de estos territorios.

559 . . . . . .
En este campo se hace necesario regulaciones sobre el uso y tenencia de la tierra que comprenda la franja fronteriza que se

implemente, observando los mandatos constitucionales y tratados internacionales suscritos por Colombia.

560 . . . . - - .
Este constituye una herramienta facilitadora de procesos de interaccion con el sector publico, que no sélo aumenta la

institucionalidad de estas entidades, sino que también facilita la participacion ciudadana a través del uso de las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones.
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examinar las caracteristicas y particularidades de la frontera en la Amazorinoquia que tiene
territorios étnicos, extensas zonas de areas protegidas, dreas no municipalizadas, es frontera
abierta y extensa, reporta una posicion geografica privilegiada y es reserva de servicios
ambientales para el mundo. De igual manera, los esquemas de ordenamiento (planes de manejo)
de las areas de frontera maritima en el Caribe y Pacifico.

2. Promocion del desarrollo del territorio fronterizo

El Gobierno nacional, en el marco de la Comision Intersectorial de Integracién y Desarrollo
Fronterizo (CIIDEF) y las competencias de las entidades que la integran, promovera politicas
diferenciadas regionalmente y focalizacién de recursos favoreciendo sectores estratégicos para el
desarrollo del territorio fronterizo. Este ejercicio debera observar las tipologias del territorio
fronterizo, sus singularidades, limites y potencialidades. Asi mismo, promovera lineas de accion
especificas, mecanismos y esquemas de incentivos que permitan instalar capacidades para el
desarrollo social y econémico del territorio fronterizo. Para tal efecto, es preciso la identificacién y
el andlisis de los potenciales econdmicos de los sectores relevantes de cada territorio fronterizo, al
igual que las apuestas que se han formulado en el marco de las comisiones binacionales de
vecindad y las zonas de integracién fronteriza, entre otras instancias y mecanismos regionales. En
los sectores que asi lo ameriten, el Gobierno nacional promoverd el desarrollo de contenidos y
aplicaciones basados en las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, TIC, como
herramienta para su fortalecimiento.

Bajo el liderazgo del Ministerio de Relaciones Exteriores, se promovera la inclusién de los asuntos
fronterizos en la estrategia de cooperacion internacional del pais. El desarrollo de estos territorios
pasa por subsanar asimetrias y desequilibrios con las demds regiones del pais. De ahi la necesidad

de priorizar y focalizar recursos técnicos y financieros para su promocion®®".

De otra parte, el Gobierno nacional promovera el desarrollo empresarial de los territorios
fronterizos mediante el mejoramiento del ambiente de negocios®® y la promocién de iniciativas de
desarrollo productivo. Con base en los resultados del Doing Business Colombia 2010, propiciara la
actividad empresarial en las ciudades fronterizas a través procesos de asistencia técnica por
demanda y las apoyara en la identificacidon de oportunidades de reforma, el disefio de planes de
accién para mejorar la regulacién empresarial y en la simplificacién de tramites para lograr una
reduccion en los costos de transaccién en que deben incurrir las empresas®®. Asi mismo, al interior
del Sistema Nacional de Competitividad se promovera el desarrollo de proyectos productivos

binacionales, que vinculen a la poblacién de ambos lados de la frontera®. Resultado de estas
acciones se espera mejorar la posicién de las ciudades fronterizas en el ranking de ambientes de

561 - - ’ o S . . . .

Instrumentos como la creacién del Fondo de Compensacidn Regional deberan incluir criterios diferenciales, que permitan mejorar
las condiciones de vida de los habitantes fronterizos y elevar su capacidad endégena de desarrollo. El citado fondo esta previsto a partir
del proyecto de acto legislativo, en curso, que reforma el Sistema General de Regalias y del Proyecto de Ley Organica de Ordenamiento

Territorial (LOOT).

%2 £ estudio Doing Businnes en Colombia 2008 incluyé 13 ciudades, de las cuales s6lo una de ellas se ubicaba en frontera (Cucuta,

Norte de Santander), para la version de 2010, el nimero aumentd a 21 incluidas tres ciudades fronterizas (Valledupar, Pasto y
Riohacha). Los resultados obtenidos en este estudio para 2010, muestran que el grupo de ciudades en frontera se ubican en la mitad de
la tabla, registrando dificultades en apertura de empresas, comercio exterior, licencias de construccion y registro de propiedad, que
obstruyen el buen ambiente y clima de los negocios.
563 . . | - . "

La primera fase de este programa, incluye a: Clcuta (Norte de Santander), Pasto (Narifio), Riohacha (La Guajira) y Valledupar (Cesar).
564 ) N - » o L

El Gobierno, a su vez, examinara la viabilidad de atraer recursos de cooperacién para promover el disefio e implementacién de un
plan de desarrollo productivo de largo plazo en estas zonas.
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negocios y propiciar que los proyectos productivos incorporen un mayor nimero de municipios
fronterizos.

Con el fin de incentivar el comercio en la frontera, el Gobierno estudiara en conjunto con el Banco
de la Republica, el uso de la moneda extranjera y la apertura de cuentas de ahorro o corrientes en
zona de frontera y la creacién de cdmaras de compensacién para dichas divisas. Asi mismo,
estudiara la apertura de cuentas corrientes y cuentas de ahorro por parte de los ciudadanos de los
paises fronterizos con Colombia, y el uso del documento de identificacion mas apropiado para
dicha apertura.

3. Integracion del territorio fronterizo a las dindmicas, procesos y
desarrollos regionales y nacionales

El Gobierno nacional promovera la mayor integracién de estos territorios con sus respectivos
departamentos, entre si, sus regiones y la Nacidn. Para lo anterior, las intervenciones que se
efectien deberdn propender por la conectividad e infraestructura intermodal, privilegiando
criterios estratégicos y de proyeccién del pais. La integracion interna es una prioridad. Sin una
apuesta estratégica en esta direccion, no resulta coherente plantear y fomentar esquemas de
integracién fronteriza, binacional o regional, que redunden a favor del territorio fronterizo y sus
habitantes. Para tal efecto el Gobierno nacional disefiard e implementard el Programa de
Generacion y Fortalecimiento de Capacidades Institucionales para el Desarrollo Territorial
teniendo en cuenta las particularidades de las entidades territoriales fronterizas, étnicas, etc.,
teniendo en cuenta su fragilidad en materia de conectividad interregional y considerando criterios

estratégicos (tales como el de soberania)>®.

En paralelo a los procesos de integracién interna es necesario visualizar y avanzar en los procesos
de integracion externa. En la regién Suramericana dos mecanismos de integracién fisica regional
estan en curso: la Politica Andina de Integracién Fronteriza y la Iniciativa para la Integracion de la
Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA)>*®. Estos procesos deberan capitalizarse a favor del
territorio fronterizo, permitiendo la conexién intermodal de municipios limitrofes con Venezuela,
Ecuador, Brasil y Perd®®.

Un aspecto adicional por considerar es la construccion, adecuacion, gestién, control y manejo
integrado de los pasos de frontera>®®. El Gobierno nacional, con el concurso de los paises vecinos,
continuara con estudios especificos para cada paso de frontera y la promocién de infraestructura
de apoyo logistico®®, identificando alternativas para su optimizacion; el mejoramiento de

565 . . T . L .
Estos programas apoyaran la formulacidn de criterios diferenciales para la priorizacién de proyectos de infraestructura.
566 P . . .
IIRSA es el foro técnico asesor del Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento de UNASUR.

567 PR L . . ) L . . . L
Se deberd facilitar la conexion de zonas fronterizas marginales, la configuracién de regiones transfronterizas y la articulacion de
nuevos corredores para el comercio exterior. Asi mismo, la integracion con Centroamérica a través de la participacion del pais en el

Proyecto Mesoameérica.

568 - . . o L .
“Un paso de frontera puede ser definido como un conjunto de elementos fisicos, organizativos y de procedimientos, necesarios para

que las personas, las mercaderias transportadas y los vehiculos, puedan atravesar los limites de dos paises, cumpliendo con los
requisitos y controles impuestos por las autoridades nacionales de los mismos” Documento Técnico, IIRSA, 2003. Los pasos de frontera
pueden ser nacionales, binacionales e incluso explorar alternativas de un sélo paso, que ahorren costos, mejoren desempefios logisticos
y propicien mas y mejores flujos comerciales, con un impacto favorable en la competitividad del pais. Al respecto, el dltimo analisis
sobre pasos de frontera es el “Estudio de Optimizacion y Facilitacion de los Pasos de Frontera Colombia — Ecuador en San Miguel Y
Rumichaca”, realizado para el Gobierno nacional, el cual contd con el apoyo del BID y cuya Fase | fue entregada en febrero de 2011.

569 . . - . . "

Los pasos de frontera por desarrollar y consolidar son: Rumichaca, Narifio; Clcuta, Norte de Santander; Paraguachdn, La Guajira;
Arauca y Saravena, Arauca; Puerto Carrefio, Vichada; San Miguel, Putumayo; La Espriella Rio Mataje, Narifio y la frontera con Panama.
Los tres primeros pasos son los empleados para el comercio exterior.
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procedimientos de control migratorio, transito aduanero, transporte de mercancias, controles
fitosanitarios, entre otros; e intervenciones apropiadas con base en los hallazgos de los estudios y
las caracteristicas de las zonas de frontera.

El Ministerio de Transporte sera el encargado de las intervenciones en infraestructura necesaria
para la operacién de cada paso fronterizo con miras a lograr su optimizacidon y mejoramiento de su
gestion y controles. Asi mismo, promocionard la construccién de infraestructuras de apoyo
logistico conforme a las necesidades comerciales y a los acuerdos bilaterales, lo que aportara a la
reduccién de tiempos aduaneros y costos de logistica y transporte. Adicionalmente, seguird
promoviendo el desarrollo de infraestructura eficiente e inclusiva en las zonas de frontera que
fortalezca la integracion binacional y mejoren la calidad de vida de los habitantes de fronteras, sus
espacios publicos y entornos urbanisticos.

En este sentido se continuard con la implementacién de politicas que permitan articular la
movilidad de las ciudades con el desarrollo territorial y urbano-regional’’’, como lo son: (1) la
puesta en marcha de Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) para ciudades de mas de
600.000 habitantes®’!; (2) la formulacién de planes de movilidad para la operacién organizada y
moderna del transporte publico en ciudades con poblaciones de 250.000 a 500.000 habitantes y
(3) la implementacion de soluciones de movilidad ambientalmente sostenibles en las ciudades
fronterizas.

De otra parte, se examinardn esquemas de interconexion eléctrica y gasifera entre los territorios
fronterizos y los paises vecinos; al igual que de exportacion e importacién de energia eléctrica y
gas hacia paises centroamericanos a través del Pacifico y del Caribe. Se espera contar con
escenarios en la materia y nuevos nichos de mercado. Ademds, se promoveran interconexiones de
energia eléctrica y de gas, de pequefia escala y puntuales, en Zonas No Interconectadas para
atender demanda local. Asi mismo, se examinaran alternativas para las zonas de frontera, en
particular en lo relativo al régimen de combustibles.

El Gobierno nacional promoverd, también, la integracion del territorio marino-costero fronterizo,
de manera sustentable y facilitando la organizacion de cadenas de valor de sus actividades®’>. De
igual forma, capitalizara su condicion de Estado ribereio y sus fronteras maritimas para promover
procesos de integracidon con el Gran Caribe y Centroamérica. En este contexto, fortalecerd los
esquemas para el manejo de las areas de administracidon conjunta con Jamaica y Republica
Dominicana, al tiempo que se propondran arreglos similares con otros paises con los que se
comparten fronteras maritimas.

Para el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, propiciard la construccion de
politicas diferenciadas que reconozca sus particularidades territoriales, étnico-culturales y de
frontera maritima.

De otra parte, el Gobierno generard y diversificard las lineas de integracidon con los paises vecinos.
Los sectores de educacion, salud, cultura y deporte deberadn ser pioneros en esta apuesta,
examinando modelos conjuntos de promocidn de sus actividades, propiciando destrezas

570 . -,
Un insumo fundamental para el desarrollo de estas politicas se encuentra en la propuesta del Plan Maestro de Infraestructura de

2010, que incorpora en el eje de oferta como criterio estratégico el de soberania.
571

Como es el caso del SITM del Area Metropolitana Binacional de Cucuta.
572 . s . L - . )

Para tal efecto, se propiciara la investigacidn, el desarrollo e innovacién competitiva anclada en sus activos; promoviendo la
capacidad de gestion del riesgo; fomentando el turismo en el Caribe y avanzando en la construccién del plan nacional pesquero y la
estructura institucional requerida, garantizando tanto la pesca industrial como la artesanal.
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linglisticas en frontera, validacién y homologacién de titulos, campafias de promocion y
prevencion de la salud, intercambios culturales y deportivos, entre otras estrategias. Para tal
efecto, se promoveran esquemas de armonizacion normativa y flexibilizacién de procesos vy
procedimientos que permitan sinergias en zonas fronterizas. En paralelo, se promoverd proyectos
binacionales para la generacién de ingresos y reduccién de la pobreza en territorios fronterizos.

Finalmente, se hace necesario que bajo el liderazgo del Ministerio de Relaciones Exteriores se
examinen los esquemas de cooperaciéon y los mecanismos de integracién fronteriza en pro de un
mejor desempeiio de Colombia en éstos, una mayor articulacién de las instancias locales,
regionales, nacionales y de representacién en el pais para la toma de decisiones bien informadas y

desarrollos con respaldo de diversos niveles de gobierno, sectores y actores®’>.

4. Fortalecimiento de la Seguridad Fronteriza y la Soberania Nacional

El Gobierno nacional avanzara en la implementaciéon de un Sistema de Administracidn, Control y
Seguridad de las fronteras terrestres y fortalecerd los procesos en curso para el control y
seguridad de las dreas maritimas fronterizas y portuarias. La defensa de la soberania, la seguridad
de la franja fronteriza y la de los ciudadanos que alli habitan, al igual que la promociéon de los
derechos humanos son dimensiones necesarias para garantizar que el esfuerzo nacional en
seguridad realizado en la ultima década sea sostenible en el tiempo y para asegurar el buen rumbo
de la prosperidad democratica. El esfuerzo en seguridad sdlo serd sostenible con la presencia
integral del Estado®’*en estos territorios.

d) Metas de proceso
Tabla ViI-11

1 | Un documento sobre criterios para definir el dmbito fronterizo coordinado con entidades nacionales y territoriales

2 | Un documento que consolide las estrategias diferenciadas para las fronteras terrestres y maritimas, formulado con
actores nacionales y territoriales para las siguientes fronteras:

Terrestres

- Venezuela (La Guajira, Cesar, Norte de Santander, Boyaca, Arauca, Vichada y Guainia).

- Ecuador (Narifio y Putumayo).

- Panama (Chocd).

- Perty Brasil (Putumayo, Amazonas y Vaupés)

Maritimas
- Venezuela, Ecuador, Panama, Costa Rica, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua y Republica Dominicana (San
Andrés y Providencia).

3 | Un documento con propuestas sobre readecuacion institucional para los asuntos fronterizos

573 P . . . sas e
Adicionalmente, se trabajaran planes binaciones en torno a problematicas especificas en aquellas fronteras en las que

conjuntamente sean definidas como prioritarias por los gobiernos de ambos paises.
574 . s . . S . . . - .
Es decir, de una institucionalidad que garantice el ejercicio pleno de su autoridad y el suministro de los bienes publicos necesarios

para el bienestar de sus habitantes y la preservacion de su integridad territorial La idea de que la frontera es el confin Ultimo del
territorio, al cual eventualmente se alcanzara en términos de integracion y desarrollo nacional, debe ser dejada de lado y reemplazada
por una visién de desarrollo y presencia del Estado, desde la linea fronteriza y hacia adentro del pais —es decir, un desarrollo
centripeto—y avanzar hacia la concepcion de una franja fronteriza.
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C. Apoyos transversales al desarrollo regional

Crecimientoy Igualdad de
competitividad oportunidades

PROSPERIDAD

DEMOCRATICA

Consolidacién
de lapaz

Colombia es un pais de contrastes regionales. Como lo sefiald el presidente Santos en su discurso
de posesién, nuestro pais es una maravillosa combinacién de culturas, de razas, de talentos y de
riquezas naturales que nos hace uUnicos en el planeta. Sin embargo, también somos un pais con
unas brechas regionales que dividen el territorio en zonas con condiciones sociales y econdmicas
muy diferentes.

Estas diferencias se evidencian, tanto entre los departamentos del pais como al interior de los
mismos. Resulta preocupante, por ejemplo, que el ingreso por habitante de Bogotd sea entre 5y 6
veces superior al de departamentos como Chocd o Vaupés, o que el porcentaje de la poblacién
con necesidades basicas insatisfechas (NBI) sea menos de 20% en Bogotd, el Valle o los
departamentos de la zona cafetera, y que en La Guajira, Vichada y Chocé este porcentaje supere el
65%. Asi mismo, y como consecuencia de lo anterior, existe una gran heterogeneidad en términos
de educacidn y desarrollo de competencias. En la Guajira, Choco, Guaviare, Vaupés y Vichada, por
ejemplo, la tasa de analfabetismo es superior a 20%. En contraste, en Bogota, Atlantico, Quindio,
Risaralda, San Andrés o Valle del Cauca, ésta es cercana o inferior a 6%.

Ahora, si bien existen disparidades notorias entre los departamentos, las desigualdades al interior
de los mismos son aun mas evidentes. En el departamento de Bolivar, por ejemplo, se encuentra
gue mientras el porcentaje de la poblacién con NBI en Cartagena es cercano a 25%, en doce
municipios del mismo departamento como San Jacinto, El Carmen de Bolivar o Santa Rosa, este
porcentaje supera el 76%. Algo similar ocurre al comparar, por ejemplo, el drea metropolitana del
Valle de Aburra ubicada en la zona central del departamento de Antioquia, con municipios del
mismo departamento ubicados en las areas costeras como Necocli o San Juan de Uraba.

Asi como existen disparidades econdmicas y sociales entre los departamentos, existen también
grandes desigualdades institucionales entre los mismos. A modo de ejemplo, en el indice de
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gestién de los gobiernos municipales®™, Bogotd, Cundinamarca y Quindio promedian mas de 70
sobre 100, mientras Amazonas, Cérdoba, Bolivar y Vichada promedian menos de 40. Este
resultado es especialmente diciente si se tiene en cuenta que los Gobiernos territoriales ejecutan
mas del 50% del recaudo tributario del pais.

En este frente, algunos desafios son: el fortalecimiento institucional de las autoridades locales y
regionales, la distribucion y el buen manejo de los recursos territoriales, la implementacién de
politicas de desarrollo en las zonas de frontera y las areas de consolidacién, y el desarrollo de
complementariedades productivas entre las zonas urbanas y las dreas rurales aledafias o cercanas
a éstas. En relacién con este ultimo componente, sobresale, por ejemplo, la importancia de
promover el desarrollo de ciudades intermedias en las zonas periféricas del pais, de manera que
los beneficios de la urbanizacién sobre el crecimiento econémico se reflejen en una mayor
reduccion de la pobreza y una mejora en las condiciones de vida de la poblacién rural.

Por otra parte, asi como existen grandes disparidades sociales e institucionales entre regiones,
existen también fuertes diferencias productivas entre las mismas. Es evidente, por ejemplo, que
las vocaciones y capacidades productivas de la altillanura son muy diferentes a las de la zona
andina o de las dareas costeras. Esto explica que las apuestas productivas locales varien
considerablemente entre regiones.

Una apuesta productiva que es comun en todos los planes regionales de competitividad de los
departamentos del pais y que tiene el potencial de convertirse en un gran motor de desarrollo
regional, es el turismo. Para desarrollar el potencial del turismo en todo el territorio, es necesario
sobrepasar algunas limitaciones del sector como son: (1) baja capacidad institucional local para la
formulaciéon y ejecucion de planes de desarrollo turistico, (2) poca oferta de productos turisticos
de acuerdo a las vocaciones locales o regionales, (3) baja calidad de servicios, poca calificacién de
personal y reducida disponibilidad de personal bilinglie, y (4) insuficiente y baja calidad de la
infraestructura soporte para el turismo.

Por otra parte, dadas las enormes secuelas del conflicto armado sobre el desarrollo del pais, un
analisis regional para el caso colombiano no puede excluir el progreso econémico y social de las
zonas mas afectadas por la violencia, denominadas zonas de consolidacién. Estas son zonas que
requieren especial atencién en: (1) la consolidacién de la seguridad, (2) el acceso a la justicia,
(3) el desarrollo econémico y social, (4) la erradicacién de cultivos ilicitos, (5) el desarrollo de
infraestructura y conectividad, (6) el ordenamiento territorial, (7) la proteccién de los derechos de
propiedad, y (8) el establecimiento de esquemas de seguimiento y evaluacion.

En sintesis, el objetivo del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 es dar un gran salto hacia la
prosperidad que se refleje en la consolidacion de la paz, la generacién de empleo de calidad y la
disminucién de la pobreza. Si bien este es un reto de caracter nacional, inevitablemente requiere,
para su realizacion, un dimensionamiento regional en cuanto su visién, diagndstico, comprensién y
ejecucion. Lo anterior implica, inevitablemente, establecer un entorno de competitividad basado
en apoyos transversales al desarrollo regional tales como los mencionados anteriormente vy
presentados en mas detalle en la presente seccidn del Plan de Desarrollo.

575 .z ~ . . . s .. . . .

Evaluacion del desempefio integral que mide la capacidad de gestion de las administraciones locales: Sobresaliente (mayor o igual a
80), Satisfactorio (menos a 80 y mayor o igual a 70), Medio (menor a 70 y mayor o igual a 60), Bajo (menor a 60 y mayor o igual a 40), y
Critico (menor a 40).
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1. Fortalecimiento institucional de las entidades
territoriales y relacion Nacion-territorio

Con el fin de fortalecer y crear condiciones apropiadas en los territorios para impulsar las
locomotoras y alcanzar las metas de crecimiento sostenible, equidad y desarrollo institucional, el
Gobierno nacional plantea como una de sus principales estrategias el fortalecimiento de las
relaciones Nacién-territorio. No sélo porque las acciones conjuntas y articuladas>’® potencian el
logro de propésitos comunes como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), el desarrollo
territorial y la generacidon de empleo, entre otros, sino porque las principales competencias en
prestacion de servicios bdsicos a la ciudadania estd en los Gobiernos territoriales, los cuales
ejecutan mas del 50% del recaudo tributario del pafis.

Esta estrategia se sustenta fundamentalmente en el hecho que Colombia es un Estado unitario,
organizado de manera descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista®”’, lo cual significa que para contribuir a alcanzar los fines del Estado, cada
nivel de gobierno es responsable de cumplir eficientemente, y bajo los principios de
complementariedad, subsidiariedad y concurrencia, las competencias que le han sido asignadas.

De acuerdo con lo anterior, la estrategia de fortalecimiento de la relacién Nacion-territorio busca:
(1) crear, impulsar y/o fortalecer instancias, mecanismos y espacios de coordinacion y articulacién
entre los diferentes niveles de gobierno y las expresiones de la sociedad civil; y (2) formular
politicas que contribuyan a una convergencia en la gestiéon publica territorial, considerando,
ademds, las alianzas publico-privadas y sociales - comunitarias como factor clave para el
desarrollo.

A continuacién se mencionan algunos esfuerzos realizados en el pais alrededor de los propdsitos
sefialados anteriormente, no sin antes advertir que: (1) la relacion de la Nacién con los
departamentos®”® y los municipios ha sido dispersa, con un enfoque eminentemente sectorial, sin
gue medien criterios de racionalidad y eficiencia, ni una visién integral y diferenciada del
territorio; (2) la asignacion de competencias®®, responsabilidades®® y recursos®™' ha sido
homogénea, sin considerar particularidades regionales relativas a sus potenciales, necesidades y
capacidades administrativas, técnicas y financieras; y (3) persiste la desarticulacion de esfuerzos
de gestién y presupuestales.

>’ Acciones entre los diferentes niveles de gobierno que involucren a la ciudadania y al sector privado.

*”7 Este modelo de pais surgié a mediados de los afios 80 y fue ratificado por la Constitucién Politica de 1991.

Aunque muchos de ellos presentan debilidades institucionales, los departamentos son actualmente las instancias intermedias de
planeacién y promocidn del desarrollo en sus territorios.

*7® Subsisten vacios en la gestién de la prestacion de servicios basicos. Responsabilidades como la inspeccién y vigilancia de la
prestacion de servicios de educacién y salud no es desarrollada en la mayor parte de municipios porque no es clara la competencia o
por falta de capacidades para este propdsito.

%% A partir de la expedicién de la Ley 715 de 2001 se han precisado mecanismos de certificacién para diferenciar responsabilidades
locales en materia de educacidn, salud y agua.

*81 Mecanismos como los fondos de cofinanciacion, el Fondo Nacional de Regalias, la cofinanciacién con recursos del Presupuesto
General de la Nacion, tradicionalmente han asignado recursos por demanda, lo cual privilegia a las entidades territoriales de mayor
capacidad y concentra en ellas los recursos publicos.
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a) Antecedentesy diagnostico

1. Instancias, mecanismosy espacios de coordinacién y articulaciéon

Desde mediados del siglo XX se han creado diversas instancias de planificacién regional en el pais,
se mencionan, por la importancia de su institucionalidad, las Corporaciones Auténomas
Regionales®®” (1954) y las Regiones de Planificacion (Corpes)®®:. Ambas tuvieron bondades, entre
las cuales se destacan: (1) la identificacion de proyectos estratégicos acordes con las
particularidades regionales, (2) mayores facilidades y efectividad en la intermediacién entre el
Gobierno nacional y las entidades territoriales, y (3) el fortalecimiento institucional, a través del
soporte técnico a departamentos y municipios de la jurisdiccién. Sin embargo, también se
presentaron inconvenientes, tales como: (1) la duplicidad de funciones con las entidades
territoriales, (2) la dependencia de las Corporaciones Autonomas Regionales de los recursos del
Presupuesto General de la Nacién, y (3) la incapacidad de los Corpes para lograr fomentar la
cultura de planeacién y de proyectos que superaran el nivel departamental.

A pesar de que la Carta Politica de 1991 contempla la creacion de figuras intermedias como las
regiones administrativas y de planificacion que reemplazarian a los Corpes, y las regiones y
provincias como entidades territoriales®®*, estas figuras no han sido creadas y la articulacién del
Gobierno nacional con los territorios se ha venido dando a través de los departamentos o de
alianzas generadas a nivel subregional, generdndose vacios institucionales a nivel regional para la
articulacién integral de los propdsitos, recursos y acciones entre los tres niveles de gobierno, y
para promover las alianzas publico-privadas para el desarrollo regional.

Ademas de la ausencia de una institucionalidad regional articuladora de la gestion publica, no se
han desarrollado formalmente los principios definidos por la Constitucién Politica para asegurar el
adecuado engranaje de la gestion de todos los niveles de gobierno (complementariedad,
concurrencia y subsidiariedad), lo cual impide definir sistemas de corresponsabilidad respecto a
los deberes del Estado.

De otra parte, y aun sin contar con una Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial*®>, en el pais han
surgido diferentes dindmicas y procesos regionales®®®, los cuales aunque no necesariamente
buscan modificar la organizacién politico-administrativa, se constituyen en figuras asociativas
flexibles alrededor de una visién compartida de desarrollo que generan procesos de concertacion
entre el sector publico, privado y las comunidades. De igual manera, se han originado fendmenos
urbano-regionales®® complejos que plantean la necesidad de crear nuevas formas de organizacion

> Aunque las primeras Corporaciones nacieron en 1954, la Ley 99 de 1993 introdujo cambios tanto en su delimitacién regional —se

crearon unas y modificaron otras—, como en su naturaleza, objeto, organizacion y funcionamiento. A partir de esa ley, las Corporaciones
asumieron el rol de administrar, dentro del area de su jurisdiccion, el medio ambiente y los recursos naturales renovables.

* la Ley 76 de 1985 y sus decretos reglamentarios crearon cinco Regiones de Planificacion conocidas como Corpes (Amazonia, Caribe,
Centro Oriente, Occidente y Orinoquia). La Ley 152 de 1994 establecidé un régimen de transicion para que los Corpes promovieran la
creacion de las Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP) y les trasladaran sus funciones en el término de dos afios.
Posteriormente, y teniendo en cuenta que durante ese periodo no se concretaron los proyectos de Ley sobre las RAP, la Ley 290 de
1996 amplid la vigencia de los Corpes hasta el primero de enero del afio 2000.

% Estas figuras no han sido desarrolladas por la Ley, deben surgir de iniciativa territorial y ser aprobadas en el Congreso.

A noviembre de 2010, se encuentra aprobado, en primer debate, un nuevo Proyecto de Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, el
cual fue radicado por el Gobierno nacional.

586 Ejemplo de este tipo de dindmicas son la Mesa de Planificacién Regional Bogota-Cundinamarca (hoy Region Capital), en el drea
Central y los procesos de La Mojana y el golfo de Morrosquillo en el Caribe.

¥ Los fenémenos urbano-regionales son funcionales a modelos basados en las capacidades locales y objetivos de desarrollo
compartidos regionalmente en torno a la competitividad territorial y la reduccion de desigualdades regionales.
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del territorio®®®, en donde conceptos como las regiones metropolitanas, las ciudades-region y los
corredores estratégicos de desarrollo cobran relevancia.

Cabe sefialar, que estas figuras de tipo asociativo, reconocidas en el marco legal vigente, no gozan
de la suficiente estabilidad juridica y financiera, por cuanto su permanencia esta supeditada a los
ciclos politicos y a las rigideces en materia de asignacion y destinacion de recursos, lo que implica
la necesidad de desarrollar politicas publicas que contribuyan con su fortalecimiento y
consolidacion, acompafiadas de los mecanismos idéneos para asegurar el logro efectivo de sus
objetivos. No obstante, es importante mencionar que en la Legislatura 2010-2011 actualmente
cursa en el Congreso de la Republica un nuevo proyecto de Ley Organica de Ordenamiento
Territorial que busca fortalecer las figuras asociativas y las dinamicas regionales.

Como mecanismos adicionales para avanzar en una relacion mas efectiva con los territorios, la
Nacidn: ha desarrollado instrumentos sectoriales como los Acuerdos de Competitividad, el Sistema
Administrativo del Interior y el Sistema Administrativo Nacional de Consolidacién Territorial; ha
formulado politicas para el fortalecimiento territorial®®’; y ha generado espacios de interlocucién
como el Consejo Ampliado de Ministros y los Consejos Comunales, los Acuerdos para la
Prosperidad, entre otros.

Adicionalmente, se destacan instrumentos de desarrollo que se presentan como una alternativa a
la construcciéon de politicas publicas desde el territorio como los Programas Regionales de
Desarrollo y Paz y las Agencias de Desarrollo Local; los primeros, presentes en 19 regiones del pais
se han promovido como expresiones de la sociedad que, en alianza con sectores representativos
de las regiones, promueven procesos incluyentes de amplia participacién ciudadana con el fin de
generar condiciones de desarrollo incluyente, prosperidad y convivencia para la construccién
conjunta de nacién; los segundos, presentes en 14 regiones del pais y con area de influencia en
219 municipios, vienen impulsando procesos de desarrollo territorial con enfoque al desarrollo
humano, bajo criterios como vision compartida de territorio, estrategia territorial formulada y
ejecutada sobre la base del potencial endégeno y en articulacidon con el sector publico-privado y
social comunitario, asociatividad empresarial, institucional y publica y la movilizacién de recursos
enddgenos y exdgenos para la gestion del desarrollo.

Las figuras mencionadas concentran sus esfuerzos en el territorio continental, mientras que el
territorio marino-costero no ha sido incorporado de manera pertinente y estratégica al
ordenamiento territorial del pais>*°. Los procesos regionales alrededor de éste son aun incipientes;
se presentan conflictos y traslape de competencias, entre instituciones, las cuales son poco
proclives a incorporar a las comunidades costeras y gente de mar. No obstante, en los ultimos
afios se han venido elaborando estudios y lineamientos de politica para aprovechar

sosteniblemente el territorio marino-costero y sus recursos--".

*# procesos como la Mesa de Planificacion Regional Bogota-Cundinamarca hoy Region Capital y los lineamientos de Ordenamiento

Territorial para Antioquia (LOTA), en el drea Central han incorporado la nocién de un sistema urbano-regional integrado y articulado en
red bajo conceptos de Ciudad-Regidn y regidn policéntrica.

*%% CoNPEs 3238 “Estrategias para el fortalecimiento departamental”, CONPES de Buenaventura, del Pacifico, etc.

Este territorio representa cerca del 45% del territorio nacional, cuenta con aproximadamente 3.000 kilémetros de linea de costa
entre el Pacifico y el Caribe.

**! La Cartilla 2019, Aprovechar el territorio marino-costero en forma eficiente y sostenible, realiza una propuesta de vision estratégica
de este territorio y plantea cuatro grandes metas al 2019; la Politica Nacional Ambiental para el Desarrollo Sostenible de los Espacios
Ocednicos y las Zonas Costeras e Insulares de Colombia, busca mejorar las condiciones de vida de la gente de mar a través del
desarrollo armodnico de la actividades productivas en este territorio y cuenta con su propio plan de acciéon, documento CONPES 3164 de
2002; y la Politica Nacional de Océanos y Espacios Costeros de 2007, que buscan brindar estrategias para garantizar la administracion,
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2. Fortalecimiento institucional: balance diferenciado

La Nacion, en su responsabilidad de brindar asistencia técnica a las entidades territoriales para que
cumplan eficientemente con sus funciones, no sélo ha liderado programas de fortalecimiento
institucional —Programa de Desarrollo Institucional (PDI), Programa Mejor Gestiéon de los
Departamentos, Programas de Saneamiento Fiscal y Fortalecimiento Institucional de las Entidades
Territoriales, Sistema Nacional de Capacitacién Municipal, Fondo para el Fortalecimiento de la
Institucionalidad Publica, entre otros—, sino que a través de sus diferentes ministerios ha prestado
soporte técnico a departamentos y municipios, en materia de prestacion de servicios y de
mecanismos e instrumentos de gestién administrativa y financiera.

No obstante, en su mayoria, estos apoyos se han adelantado de manera desarticulada vy
fragmentada, sin una comprension integral y diferenciada del territorio, y por lo tanto, con una
visibn homogénea de las entidades territoriales y con enfoque eminentemente sectorial y
procedimental.

Estas caracteristicas de la asistencia técnica y del acompafiamiento a las regiones son algunas de
las causas para que aunque el pais en su conjunto esté a punto de alcanzar coberturas universales
en educacion basica primaria y media y en salud, haya mejorado sus coberturas en vacunacion y
en servicios publicos®” y haya mejoras en algunos procesos transversales de la gestidn, aun
persistan brechas importantes en los factores que determinan el desarrollo de las regiones. Estas
brechas estan relacionadas con debilidades de algunas entidades territoriales en (1) procesos de
planificacidén estratégica participativa, (2) construccién colectiva de visién, (3) ordenamiento del
territorio, (4) identificacion y promocién de potencialidades de desarrollo, (5) prestacion adecuada
de los servicios a cargo, (6) la implementacion de modelos gerenciales, (7) la promocién de
alianzas con actores publicos y privados, (8) la vinculacién de la ciudadania en la gestién publica,
(9) la formulacién de programas y proyectos estratégicos, (10) la construccion y uso de sistemas de
informacién para mejorar la gestion publica y la prestacién de servicios, y (11) la implementacién
de mecanismos para la autoevaluacién, la rendicion de cuentas y la promocién del control social,
entre otras.

Lo anterior limita las politicas territoriales de superacién de la pobreza, de generacién de ingresos,
de atencidn a grupos vulnerables —desplazados, discapacitados, primera infancia, etc.—, de gestion
de riesgo por cambio climatico y de desarrollo enddgeno.

En términos del financiamiento territorial, en los Ultimos diez afios las rentas territoriales por
impuestos, transferencias y regalias vienen creciendo sostenidamente a tasas reales del 7% anual.
Asi mismo, la fuente mas importante de financiacion de las competencias territoriales han sido los
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP), seguidos por los recaudos propios
(impuestos y no tributarios) y las regalias, con participaciones del 46%, el 35% y el 7%,
respectivamente, en el total de recursos de los Gobiernos territoriales. El Sistema General de
Participaciones ha crecido un 30% en términos reales entre 2002 y 2010, y ha tenido criterios
redistributivos a favor de las regiones mas pobres del pais. En relacion con las regalias, entre 1994
y 2009, el 80% se concentré en 112 municipios ubicados en sélo ocho departamentos, con una
poblacién equivalente al 17% del total de habitantes en el pais en 2009.

aprovechamiento econdémico, beneficio publico, conservacién ambiental, desarrollo sociocultural, vigilancia y control de los espacios
marino-costeros.

*%2 Entre 1993 y 2005 se incrementé en un 20,9% las personas atendidas en acueducto y en un 33,4% las atendidas con alcantarillado.
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Sin embargo, existen diferencias de capacidades fiscales en los territorios, producto de que el
crecimiento econémico ha sido desequilibrado y la poblacién y las actividades econdmicas se han
asentado de forma desigual a lo largo y ancho del pais. Por ejemplo, Bogota y otras 40 ciudades
concentran el 80% de los recaudos tributarios municipales y 1.000 municipios —que equivalen al
90% de los municipios del pais—, dependen entre el 70% y mas del 90% de fuentes exdgenas,
provenientes del Sistema General de Participaciones y las regalias, para financiar sus
competencias. El caso de las gobernaciones es similar, toda vez que de las 32 existentes en el pais,
Antioquia, Cundinamarca, Valle, Santander y Atlantico concentran el 60% de los recaudos por
impuestos departamentales. En general, la estructura tributaria departamental enfrenta
problemas como tasas muy altas, bases relativamente pequefias, contrabando e inelasticidad al
ingreso, ademas presentan problemas de gestién tributaria relacionados con la desactualizaciéon
de las bases gravables, la imposicion de tarifas homogéneas significativamente bajas y las
deficientes capacidades administrativas para el recaudo.

Uno de los requisitos esenciales para el buen gobierno es la fortaleza de la gestion de los
Gobiernos municipales, por ello, el DNP viene midiendo desde el afio 2004 el desempefio integral
de la gestidn municipal, a partir de cuatro componentes que recogen el porcentaje de ejecucidn
de las metas de los planes de desarrollo, la eficiencia en el uso de los recursos empleados por los
municipios en los sectores de educacidn, salud y agua potable, el grado de cumplimiento de los
requisitos legales del SGP y la capacidad administrativa®® y fiscal®®. Estos componentes se
agregan en un indicador sintético, en una escala de 0 a 100 puntos, donde valores cercanos a 100
indican mejores niveles de desempefio.

Al agrupar este indicador por los promedios municipales agregados por departamentos, se
observa que el promedio de los municipios de los departamentos de Cundinamarca, Antioquia,
Boyacd, Narifio, Norte de Santander, Quindio, Risaralda y Santander es levemente superior a los
promedios municipales de los demds departamentos. Dentro de este grupo se destaca el
promedio superior de los municipios de Cundinamarca que superan por 10 puntos al resto de los
promedios de los otros departamentos. En contraste, los promedios municipales de los
departamentos de Amazonas, Archipiélago de San Andrés, Bolivar, Cérdoba y Vichada fueron
inferiores a 40 puntos clasificdndose en un rango critico.

593 . . T . , .. . , P
Mide la disponibilidad de recursos humanos y tecnoldgicos, asi como la adopcion de acciones, métodos, procedimientos y

mecanismos de prevencion, control y evaluacion, para el mejoramiento continuo de la entidad territorial, a partir de los siguientes
indicadores: estabilidad del personal directivo, profesionalizacién de la planta, disponibilidad de computador por funcionario,
automatizacién de procesos y el Modelo Estandar de Control Interno. Para mayor informacion remitirse a la “Metodologia de
Evaluacién del Desempefio Integral”, elaborada por el DNP.

*% Las capacidades fiscales de los municipios se miden a partir de seis indicadores de gestién financiera, sintetizados en un indicador
global que precisa la capacidad de los municipios de pagar su propio gasto de funcionamiento, el esfuerzo fiscal por aumentar sus
rentas tributarias como contrapartida a las transferencias y las regalias, la importancia relativa de las inversiones realizadas dentro del
gasto total, el respaldo del endeudamiento y la generacién de ahorro corriente, necesario para garantizar la solvencia financiera y la
disposicion de recursos para financiar los objetivos de desarrollo.

542



Tabla VII-12. Resultados del desempefio integral de la gestion municipal,
agregado por departamentos, 2009

Capacidad indice Numero
Departamento Eficacia | Eficiencia | Requisitos admi_nis- Fiscal Gestion integral de .

legales trativa municipios
Amazonas 25,17 40,27 36,06 32,33 51,77 42,05 35,89 2
Antioquia 52,01 65,17 73,59 81,08 59,09 70,08 65,21 125
Arauca 13,28 59,80 79,18 68,37 60,92 64,64 54,23 7
San Andrés 64,37 23,71 0,00 70,57 66,53 68,55 39,16 1
Atlantico 48,14 62,95 82,88 70,52 57,93 64,23 64,55 23
Bogota, D.C. 66,68 97,64 75,33 97,58 73,87 85,72 81,34 1
Bolivar 6,53 44,54 54,54 41,50 49,59 45,55 37,79 46
Boyaca 70,10 54,22 79,38 77,46 60,23 68,84 68,14 123
Caldas 34,14 57,12 87,08 83,54 60,79 72,16 62,62 27
Caqueta 28,38 52,11 87,52 80,32 58,89 69,61 59,40 16
Casanare 53,88 51,35 70,74 82,38 66,72 74,55 62,63 19
Cauca 44,73 50,29 67,07 80,94 58,90 69,92 58,00 42
Cesar 43,48 50,64 70,73 75,79 60,84 68,31 58,29 25
Chocé 38,09 35,57 71,05 72,58 53,96 63,27 51,99 30
Cérdoba 10,45 38,62 58,27 42,29 57,46 49,87 39,30 30
Cundinamarca 85,23 59,87 82,29 82,18 64,22 73,20 75,15 116
Guainia 0,00 29,61 82,31 80,49 62,51 71,50 45,85 1
Guaviare 24,76 38,47 69,35 63,37 58,21 60,79 48,34 4
Huila 58,22 55,64 74,48 80,88 58,93 69,90 64,56 37
La Guajira 13,46 45,28 53,57 46,13 62,79 54,46 41,70 15
Magdalena 12,14 42,03 67,23 65,70 56,08 60,89 45,57 30
Meta 36,52 44,67 83,06 65,78 63,23 64,51 57,19 29
Narifio 84,85 52,49 77,53 69,28 58,39 63,84 69,68 64
Norte de Santander 79,53 53,51 74,55 76,25 58,82 67,53 68,78 40
Putumayo 6,14 42,30 72,96 43,66 56,27 49,97 42,84 13
Quindio 66,55 65,84 86,29 80,96 59,87 70,41 72,27 12
Risaralda 56,77 57,42 86,53 82,45 58,44 70,45 67,79 14
Santander 65,53 57,02 78,39 74,72 60,56 67,64 67,15 87
Sucre 9,98 43,28 57,11 54,46 55,40 54,93 41,32 26
Tolima 67,41 50,89 70,02 80,23 60,08 70,15 64,62 47
Valle del Cauca 38,18 62,20 86,14 82,85 61,59 72,22 64,68 42
Vaupés 36,17 27,07 88,98 58,20 54,78 56,49 52,18 3
Vichada 0,00 35,07 63,42 44,00 52,49 48,24 36,68 4
Total general 53,15 53,83 74,84 73,46 59,49 66,47 62,07 1.101

Fuente: Calculos DNP-DDTS
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En los componentes donde se presentan mayores brechas en los promedios municipales
agregados por departamentos fueron Eficacia y Requisitos Legales, donde en el componente de
eficacia el promedio municipal del departamento de Guainia fue de cero en comparacién con el
promedio municipal del departamento de Cundinamarca que fue de 85.23. Caso similar se
presentd en el componente de requisitos legales donde el promedio municipal del departamento
de Vaupés fue de 88,98 en comparacién con el promedio de cero que obtuvo el Archipiélago de
San Andrés.

De otro lado, en términos de dindmicas regionales se destacan iniciativas como la Regién-Capital,
Programas de Desarrollo y Paz>®, Ecorregion del Eje Cafetero y OVOP>®. Asi mismo, se resaltan los
esfuerzos de integracion regional de la costa Caribe.

Las diferencias mencionadas imponen retos importantes para fortalecer la gestién de los
Gobiernos municipales, con miras a hacer eficiente el uso de los recursos y lograr el maximo
resultado posible de la ejecucion y aprovechamiento de los mismos.

b) Objetivos y lineamientos estratégicos

Tal como se aprecia en la figura VII-11, a partir del fortalecimiento diferenciado de la gestién
publica territorial se hacen mas efectivas las relaciones Nacidn-territorio, con lo cual se activa el
circulo virtuoso de la gestidon publica, que conduce al logro de los resultados esperados en
términos del crecimiento, equidad y buen gobierno; entendiendo que el buen gobierno no sélo se
refiere a la Administracion Publica, sino que supone la participacion efectiva de la ciudadania y del

sector privado en la gestion publica®’.

>% Esta area tiene 9 Programa de Desarrollo y Paz (PDP), la mayor cantidad en el pais.

El Movimiento OVOP corresponde a las siglas en inglés “One Village, One Product”, lo cual traduce “Una Villa, Un producto”. Se trata
de una estrategia de desarrollo local que se fundamenta en el trabajo de las comunidades, quienes a través de productos (bienes,
servicios o eventos) propios 6 Unicos (con marca de origen), se convierten en actores activos en el territorio para la solucion de sus
problemas, la promocidn del desarrollo y el fomento de la equidad.

596

597 . . . .. 13 .
Este aspecto se desarrolla en el capitulo Buen Gobierno, lucha contra la corrupcion y la participacion ciudadana.
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Figura VII-11 Circulo virtuoso de la Gestién Publica

Fortalecimiento
diferenciado de
capacidades
A Autonomiay institucionales
gobernabilidad Mejora las relaciones
> intergubernamentales
A Dotacion de factores para el
desarrollo endogenos
Generacion dgi ngresos y Se comparten objetivos de
disminucion de los niveles de desarrollo (Visionde largo
pobreza plazo)
Buen gobierno al servicio
del ciudadano Nz
Prosperidad y competitividad g
g y Gestion mas
A Inversion efectiva
publico- (Gerencia Plblica)
privada
A Coberturay calidad de A Confianza
semcmsemfregstructura A Incen‘ti‘vo para la
N‘ : participacion
Alngresos . ciudadanaen la !’
financieros§sd gestiony para el
pago de tributos

Fuente: DDTS-DNP

Para activar el circulo virtuoso de la gestion publica orientada a resultados y del buen gobierno, es
fundamental el redisefio de una politica integral de desarrollo territorial, que entre otras,
contemple los siguientes objetivos.

e Desarrollar principios constitucionales y definir instancias, mecanismos y procesos que
permitan una mayor articulacion entre los tres niveles de gobierno, como condicién para
hacer mas eficientes las politicas publicas.

e Avanzar en la convergencia de capacidades institucionales territoriales para el desarrollo
enddgeno.

Para alcanzar estos objetivos y en el marco de la politica sefalada, se debe adoptar un nuevo
arreglo institucional para regular, orientar y articular los procesos de descentralizacion,
ordenamiento territorial y fortalecimiento institucional. De igual manera, se requiere avanzar en
los siguientes lineamientos estratégicos.

1. Lineamientos estratégicos en materia de ordenamiento y desarrollo
territorial

e Revisidn y unificacién de la normativa relacionada con el nivel departamental, con el fin de
fortalecer el papel de los departamentos en la promocién del desarrollo econdmico y social y
como eje articulador del Estado colombiano.
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* Disefio de un esquema de incentivos para promover procesos asociativos de gestion urbano-
regional, orientados a consolidar corredores estratégicos o areas de desarrollo territorial, a
partir de ejes de integracién o macro proyectos de interés nacional y regional, en el marco de
las cinco locomotoras para el crecimiento. Los procesos asociativos contribuyen al
fortalecimiento de la organizacién politico administrativa existente sin necesidad de crear
nuevas entidades territoriales.

* Impulso a la agenda legislativa de ordenamiento territorial —Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, reformas al régimen municipal, reforma a la Ley 128 de 1994, Ley para Régimen
especial de Distritos, fortalecimiento del marco legal de las asociaciones de municipios y otras
figuras de cooperacion publico-privadas-comunitarias—, para reconocer e institucionalizar
dindmicas flexibles de ordenamiento territorial —dreas metropolitanas, ciudades-regién vy
corredores o areas de desarrollo—, asi como para establecer directrices departamentales y
metropolitanas de ordenamiento territorial. En suma se trata de fortalecer el marco legal para
promover dindmicas flexibles de ordenamiento territorial.

* Fortalecimiento de los procesos de planificacién y ordenamiento territorial, incorporando la
prevencion, atencién y gestion del riesgo frente al cambio climatico, con el propdsito de que
se constituyan bases para la anticipacién oportuna ante desastres naturales y se superen
estructuralmente las condiciones de vulnerabilidad ante amenazas de origen natural o
antrépico.

* Incorporacién del territorio marino-costero en el ordenamiento territorial, en la
planificacién®®® y en la gestién del desarrollo regional y del pais>*°, mediante la formulacién de
una nueva politica que establezca directrices para el ordenamiento territorial de los espacios
oceanicos y de las zonas costeras e insulares®®. Se impulsara el desarrollo de procesos de
ordenamiento territorial de zonas de borde costero, mediante mecanismos de cooperacion
interinstitucional para la concertacién entre autoridades y actores territoriales en torno a un
ordenamiento territorial que vincule la gestién del riesgo y el manejo ambiental para el
aprovechamiento sustentable de éstas zonas.

e Armonizacidon de competencias entre los niveles de gobierno, a partir de la formulacién de una
politica diferencial que defina los criterios generales, instrumentos, procedimientos y
responsables, para la relacion Nacién-territorio, mediante el desarrollo legal y técnico para la
aplicacién de los principios de concurrencia, subsidiariedad, coordinacion vy
complementariedad, asi como su enfoque particular en los diferentes sectores del desarrollo.
Para ello se deberan tener en cuenta los requerimientos especificos de capacidades técnicas,
financieras y administrativas propias de cada sector y la disponibilidad de recursos de la
institucionalidad territorial.

598 . P . . . . . . s .
Mediante el fortalecimiento de la institucionalidad requerida para los asuntos marino-costeros y la elaboracién del Plan Nacional

Pesquero, garantizando tanto la pesca industrial como la artesanal.

* Facilitando las cadenas de valor de actividades productivas relacionadas, el aprovechamiento sustentable de los recursos marino-
costeros y propiciando la investigacion, desarrollo e innovacién competitiva anclada en sus activos mediante el desarrollo de programas
de investigacion, la realizacion del inventario de la biodiversidad marina y estudios de ecosistemas, el fomento de la bioprospeccién de
los recursos marinos, la identificacion y monitoreo de los cambios en los ecosistemas como resultado de las actividades productivas, el
desarrollo de tecnologias limpias e innovadoras y la formulacién de planes sectoriales, en particular, el Plan Nacional Pesquero que
ordene lo relativo a la pesca industrial y artesanal, el Minero- Energético y el de transporte (intermodal).

%% Esta politica debe hacer referencia al fortalecimiento de las unidades ambientales costeras y oceanicas, que establezca y refuerce las
areas marinas protegidas y costeras con representatividad de ecosistemas estratégicos que sirvan de reservorio para poblaciones y
especies de importancia para los diferentes sectores productivos; y a la promocion de la inclusion de los riesgos a la ocurrencia de
fendmenos naturales en los planes de ordenamiento territorial en los municipios costeros.
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* Institucionalizacion de mecanismos de coordinacién y concertacion, como los contratos plan -
contratos de accién publica®” entre la Nacidn y los territorios —entendidos como conjuntos de
municipios y/o departamentos para la ejecucidén asociada de proyectos estratégicos de
desarrollo territorial-, con el fin de que los planes de desarrollo departamentales vy
municipales se integren con los lineamientos estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014: Prosperidad para todos, a partir de la aplicacién de los principios de subsidiaridad,
complementariedad, coordinacién y concurrencia.

* Fortalecer la utilizacidon de Sistemas de Informacion Geografica para apoyar los procesos de
planeacién y gestion del desarrollo del pais.

* Fortalecer el Sistema Administrativo Nacional de Competitividad (Decreto 2828 de 2006) y
apoyar a las Comisiones Regionales de Competitividad (CRC), como instancias responsables del
disefio de la politica regional para el desarrollo empresarial y de la articulacién con el Gobierno
nacional en materia de competitividad. Para tal fin, se brindara a los departamentos asistencia
técnica y acompafiamiento en el proceso para fortalecer la institucionalidad de sus
Comisiones. Igualmente, se definird un mecanismo de participacion directa de las CRC en Ia
Comision Nacional de Competitividad, y entre las CRC fomentar el intercambio de sus
experiencias en el proceso de implementacidn de los planes de competitividad. Finalmente, se
trabajara para que lo plasmado en los planes regionales de competitividad se articule con los
planes de desarrollo territorial. Por otra parte promover la articulacién de las diferentes
instancias de desarrollo regional entre ellas: CoDEcyTS, Comités Universidad-Estado-Empresa,
Comités de Biodiversidad, Redes Regionales de Emprendimiento, en el marco de las CRC.

* Impulsar y fortalecer institucionalmente el Sistema Administrativo del Interior (SAI)*?, con el
fin de que continlde su misién de articular en el ambito territorial, la gestion e implementacion
de las politicas publicas relacionadas con la formulacién, ejecucién y seguimiento de las
tematicas establecidas por el Decreto 565 de 2010.

2. Lineamientos estratégicos en materia de descentralizacion

La descentralizacion es el marco en el cual se debe redefinir la relacion Nacidn-territorio, por ello
en esta materia los lineamientos estratégicos son:

* Elaboracién de un proyecto de ley organica en materia de distribucion flexible y gradual de
competencias, con el fin de contar con un sistema de distribucidon de competencias depurado,
integral y diferenciado, con base en las caracteristicas territoriales, que propicie una adecuada
articulacién entre niveles. Se pretende profundizar en el tratamiento diferencial para los
sectores salud, educacién y agua potable y saneamiento basico, y establecer un marco legal e
institucional que regule y precise las competencias de departamentos y municipios en materia
de la lucha contra la pobreza, desempleo, promocién del desarrollo econdmico y atencién a la
poblacién vulnerable.

e Unificacidn, articulacion y/o modernizacién de las normas para el buen gobierno territorial
—planeaciéon y ordenamiento territorial, sistema presupuestal, modernizacidon del régimen
procedimental tributario territorial, esquemas de gestion territorial diferenciales, reporte de

601 - RT . .2 . . . , . .
Un contrato de accidn publica formaliza un proceso de cooperacidn y fija obligaciones reciprocas, con el fin de atender uno o varios

objetivos comunes. Las propuestas regionales deben estar respaldadas por procesos participativos de planificacion estratégica
territorial con vision de largo plazo.
%% Ley 489 de 1998 y Decreto 565 de 2010.

547



informacidn financiera y presupuestal de las entidades territoriales a través de un canal Unico
en el Gobierno nacional, carrera administrativa territorial, rendicion de cuentas, etc.—, con el
fin de proporcionar a las entidades territoriales claridad normativa sobre los procedimientos
de gestidon publica que deben desarrollar para el cumplimiento de sus competencias con
enfoque de gestién orientada a resultados, considerando, en lo que sea pertinente, las
particularidades regionales.

Fortalecimiento de los ingresos de recaudo propio de las entidades territoriales, para lo cual se
plantea: (1) el incremento de la tarifa minima legal del impuesto predial en los municipios, (2)
fortalecer al IGAC técnica y presupuestalmente para ampliar su capacidad de actualizacién
catastral, (3) mejorar las capacidades institucionales de las administraciones municipales y
departamentales, con el fin de incrementar la disponibilidad de fuentes de financiamiento del
desarrollo territorial.

Disminucion de la inflexibilidad presupuestal en las entidades territoriales, eliminando la
destinacion sectorial especifica de los recursos de forzosa inversiéon de la Participacion de
Propdsito General del Sistema General de Participaciones.

Reforma Constitucional al Régimen de Regalias, con el fin que estos recursos no se concentren
en unas pocas entidades territoriales, sino que sus beneficios sirvan para el apalancamiento de
inversiones de impacto en todas las regiones. Se creard el Sistema General de Regalias (SGR),
para hacer mas equitativa su distribucion territorial y financiar proyectos estratégicos
regionales, atendiendo para su distribucién criterios de pobreza, poblacién y condiciones de
desarrollo. Asi mismo, se destinardn recursos a ciencia, tecnologia e innovacion y se definiran
mecanismos de ahorro publico y ahorro pensional para contribuir a la politica de estabilidad
macroecondmica y de competitividad del pais. Al Interior del SGR se creardn los fondos de
compensacion regional y de desarrollo regional.

Incentivos a los municipios y distritos que realicen inversiones en planes, programas y
proyectos que beneficien a la poblacidon desplazada y contribuyan a las metas de atencion a
este grupo poblacional, dichos incentivos se refieren a la exclusién de la obligacién de realizar
aportes al FONPET por concepto de recursos de la participacion de propdsito general del
Sistema General de Participaciones.

Ajuste de la institucionalidad para la unificacidn de los procesos de monitoreo, seguimiento y
control de los recursos del Sistema General de Participaciones y de Regalias. Desarrollar
instrumentos como interventorias administrativas y financieras en tiempo real, asistencia
técnica a las entidades beneficiarias, auditorias visibles y coordinacion interinstitucional con
los organismos de control, asi como convenios de reforzamiento de la gestién territorial con
las firmas extractivas, en el caso de las regalias con el fin de contribuir al uso adecuado de los
recursos publicos y al cumplimiento de los objetivos de la descentralizacién.

Fortalecimiento de las reglas de responsabilidad fiscal, tales como la Programacion de
mediano y largo plazo a través del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), ajuste de las
normas de endeudamiento publico territorial y del régimen de vigencias futuras para
entidades territoriales, revision y ajuste de la financiacidn de los gastos de funcionamiento de
las entidades territoriales, en funcion de la capacidad de generacidn de recursos propios y en
el marco de la Ley 617 de 2000, y la diferenciacion de competencias que plantea el proyecto
de LOOT. Lo anterior, para contribuir a la politica de estabilidad macroeconémica del pais,
asegurar que los Gobiernos territoriales manejen responsablemente sus finanzas. Dichas
reglas se deberan extender a las entidades descentralizadas subnacionales, con el disefio de
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un marco legal y metodoldgico que permita cuantificar y ajustar las finanzas del sector
descentralizado en el analisis fiscal territorial.

* Consolidacién de un sistema Unico de reporte de la informacidn de las entidades territoriales a
la Nacién, a partir de la experiencia del Formato Unico Territorial, de tal suerte que ésta sea la
fuente oficial de la informacién pertinente para la asignacién de recursos del SGP y del SGR, asi
como la herramienta para mejorar la transparencia, oportunidad y consistencia de la
informacidn presupuestal territorial que contribuya a evitar la duplicidad de tramites a las
entidades territoriales.

e Formulacidn de una politica de desarrollo local que contribuya a que las entidades territoriales
trasciendan su rol de prestadoras de servicios y se conviertan en gerentes de su propio
desarrollo, a través de la promocion de estrategias, espacios e instrumentos como las Agencias
de Desarrollo Econémico Local (ADEL) y el Movimiento OVOP, entre otros.

* En este mismo sentido, se adelantardan un conjunto de acciones dirigidas al desarrollo
empresarial y aumento de la competitividad, especialmente del sector artesanal, teniendo en
cuenta los siguientes elementos: asociatividad; formalizacién; adecuacion de materias primas,
procesos y productos a las caracteristicas de los mercados y criterios de sostenibilidad
ambiental; comercializaciéon, promocién y posicionamiento de mercado a través de la
diferenciacién de productos (disefio) y gestion de la calidad; y el desarrollo de informacién
sectorial.

* Consolidacidn de los instrumentos para medir y divulgar los resultados de la descentralizacion,
a partir de los indices de desempenio fiscal e integral y de gobernabilidad para contribuir al uso
adecuado de los recursos publicos, al control ciudadano y al cumplimiento de los objetivos de
la descentralizacién.

e Brindar instrumentos para articular los procesos de planificacion territorial y las normas de
manejo de uso del suelo, de tal forma que se tengan en cuentan los riesgos por desastres
naturales y cambio climatico y se realice una gestion adecuada para su prevencion vy
mitigacion.

3. Lineamientos estratégicos en materia de fortalecimiento institucional
territorial

Programa para la generacion y fortalecimiento de capacidades institucionales para
el desarrollo territorial

Este programa permitira al Gobierno nacional mayor efectividad en el desarrollo de su
competencia de asistencia técnica territorial, articulando esfuerzos, acciones y recursos dispersos
de las diferentes entidades del orden nacional, asi como de otros actores involucrados en el tema,
en funcién de las brechas internas en el nivel de desarrollo de sus departamentos y municipios, de
tal forma que se generen y fortalezcan las capacidades institucionales territoriales para el
desarrollo enddgeno y el buen gobierno en la gestion de lo publico.

Los criterios que se tendrdn en cuenta para el disefio del programa son los siguientes: integralidad
en torno a la gestion territorial, gradualidad, evaluabilidad, viabilidad, pertinencia y flexibilidad.

Adicionalmente, en el disefio e implementacion del Programa, el Gobierno nacional:
(1) contara con la participacidn de las entidades territoriales, el sector privado, la academia, los
organismos de cooperacidn internacional y la sociedad civil; (2) considerara que la atencion a los
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territorios debe hacerse de manera diferenciada, de acuerdo con sus condiciones y potenciales;
(3) utilizara distintas modalidades de intervencién (cooperacién horizontal, jornadas de
divulgacion, visitas técnicas, diplomados, etc.); y (4) dispondra de las tecnologias de la informacién
y las comunicaciones, no sélo como medio de divulgacidn, capacitacién y formacidn, sino para
generar un sistema de informacién que ademas de permitir contar con lineas de base y criterios
para hacerle seguimiento y evaluacidn a los resultados del Programa, disponga de informacion
relacionada con la oferta y demanda institucional.

El Programa beneficiard a diferentes actores —administraciones locales y departamentales,
instancias regionales y subregionales, sociedad civil, poblacién vulnerable, sector privado y
academia—, de tal forma que se contribuya a la prestacién eficiente de servicios a la ciudadania, a
la implementacion de modelos gerenciales pertinentes y efectivos, al uso eficiente y transparente
de los recursos publicos —en todos los niveles de la administracion—, al control social y la
participacion ciudadana, a la configuracion de alianzas publico-privadas o fortalecimiento de las
existentes y, en general, a la consolidacion de la democracia y al cumplimiento de los objetivos de
la descentralizacién.

Este Programa contemplara, entre otras, las siguientes actividades: (1) sensibilizacién de las
entidades del nivel nacional sobre la importancia de la comprensién del territorio;
(2) definicidon de una estrategia para el fortalecimiento de las entidades del orden nacional en su
competencia de asistencia técnica territorial y para la articulacion de esfuerzos y recursos;
(3) Identificacion integral y diferenciada regionalmente de fortalezas y debilidades en la gestién
territorial; (4) identificacion y articulacién entre la oferta y demanda existentes en materia
institucional, en funcién de los requerimientos de las entidades territoriales y de los objetivos del
PND; (5) orientacidn técnica y facilitacién para la elaboracidn de planes estratégicos territoriales y
formulacion de proyectos; (6) disefio de un paquete de apoyo al fortalecimiento institucional para
asegurar cruce efectivo de oferta y demanda; (7) definicién de estimulos para mejorar la gestién
publica, por ejemplo, la promocidon de mejores practicas, y la generaciéon de acuerdos y alianzas
publicas y publico-privadas y social - comunitarias.

El Programa, tal como se muestra en el siguiente cuadro, se concentrard, bajo un enfoque de
gestion de calidad, en temas transversales como la visién, planeacion estratégica territorial, la
presupuestacién, el recaudo tributario, la gerencia publica, la gestién del riesgo, la formulacién de
proyectos, la atencion a poblacion vulnerable y los procesos de contratacién, seguimiento,
evaluacion y rendicién de cuentas. También hara énfasis en el uso de instrumentos y metodologias
que: (1) contribuyan a la prestacién eficiente de servicios de competencia departamental y local;
(2) apoyen la formulacion concertada, entre los actores publicos y privados relevantes, de visiones
de desarrollo territorial; (3) promuevan el desarrollo econémico local, por ejemplo, las ADEL, el
desarrollo de clusteres, el Movimiento OVOP, los programas regionales de desarrollo y paz, los
Planes Regionales de Competitividad (PRC), etc.; (4) fortalezcan a la ciudadania y a las
organizaciones sociales, cualificando su participacién en la gestién publica y promoviendo una
cultura ciudadana; (5) incentiven alianzas publico-privadas, involucrando a la academia e
impulsando el uso de la ciencia, la tecnologia y la innovacidon; (6) fortalezcan los sistemas de
informaciodn territorial; y (7) promuevan la gestién de alianzas y hermanamientos entre territorios
colombianos, entre paises de caracteristicas similares a Colombia —via cooperacion Sur-Sur— vy
entre regiones de Colombia con otros paises (cooperacién descentralizada) para gestionar
cooperacion técnica, financiera y comercial que genere valor a las apuestas de desarrollo de las
regiones colombianas.
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Figura VII-12. Temas segun ambito de aplicacion del programa

Procesos transversales:

Planeacién estratégica
territorial, formulacion de
proyectos, presupuesto,
recaudo tributario,
gerencia publica,
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ambiental,...
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Fuente: DDTS-DNP

Un objetivo adicional del programa, serd la regulacién del mercado de asistencia técnica en
materia de gestién publica territorial, asi como el disefio de instrumentos que permitan la
cualificacion de la ciudadania y la mejor preparacion de los futuros dirigentes y funcionarios

territoriales.

Para el éxito del programa, su disefio incluira la definicion de una instancia nacional de
coordinacion y la identificacion de financiacién, mediante proyectos de cooperacién y/o crédito
internacional, ademas de recursos del presupuesto nacional.

c¢) Principales metas

Tabla VII-13. Metas de resultado

s . Linea de Meta
Descripcion de la meta Indicador ..
base cuatrienio

Implementar experiencias piloto de Numero de experiencias piloto
celebracidn de Contrato - Plan entre la Nacion | realizadas 0 3
y entidades territoriales y/o figuras asociativas
Calificacion promedio de desempefio integral indice de desempefio integral 62,1 64,5
Calificacion promedio de desempeiio fiscal indice de desempefio fiscal 60 62
Participacion de la recaudacion tributaria Recaudo tributario territorial/recaudo 18.7% 21%
territorial en el total nacional. tributario nacional i ?

Tabla VII-14. Metas de proceso

Programa de Creacidn y fortalecimiento de capacidades institucionales de las entidades territoriales
disenado e implementado en su primera fase

Un documento CoNPEs con estrategia de articulacién Nacion- territorio, a partir del desarrollo de los
principios de subsidiariedad, concurrencia y complementariedad

Un documento de politica para establecer incentivos efectivos a las dindmicas de integracion regional

Un proyecto de cédigo departamental propuesto

Un documento Conpes para la formulacion de la politica marino-costera

Un estudio de los limites de gasto de la Ley 617, con base en la diferenciacién de esquemas
administrativos, elaborado




Un proyecto de ley para incrementar la tarifa minima aplicable al impuesto predial formulado

Un proyecto de reforma constitucional para crear el sistema General de regalias y una proyecto de
reglamentacion formulados

Un estudio sobre la viabilidad fiscal del sector descentralizado del nivel territorial formulado

Un proyecto de régimen procedimental tributario territorial formulado

Un proyecto de Ley de redistribucion de competencias diferenciales y graduales entre niveles de
gobierno elaborado

Un proyecto de ley de modernizacion y unificacién del proceso de planificacidn territorial formulado

Proyecto de ajuste al estatuto presupuestal territorial formulado

Un documento Conpes para la formulacidn de la politica de desarrollo local

2. Consolidacion del sistema de ciudades

El sistema de ciudades contribuye de manera importante al crecimiento econdmico del pais. En
efecto, se estima que las actividades en los centros urbanos han aportado en los ultimos 40 afios,
en promedio, mds del 50% del crecimiento del PIB Nacional. La poblacién urbana entre los
periodos censales de 1951 y 2005 pasé de 4,4 a 31,9 millones habitantes, con un salto en la
participacion del 39% al 74% frente a la poblacidon total del pais. Si bien este proceso de
urbanizacién ha sido similar al de otros paises de la region, el sistema de ciudades colombiano se
caracteriza por una diversa ocupacion del territorio y una baja primacia urbana de la ciudad mas
grande, sobre el total del sistema urbano —Bogota alberga el 21% de la poblacidn urbana del pais—
3 De esta forma, como se observa en la tabla VII-15, para 2014 se mantendra el nimero de
ciudades mayores a un millén de habitantes y aumentara a 48 el nimero de ciudades mayores a
100.000 habitantes.

Tabla VII-15. Estadisticas urbanas 1951-2014, (poblacién en miles)

Poblacién 1951 1973 1993 2005 2010 2014
Poblacion total 11.455 22.862 37.662 42.888 45.508 47.661
Poblacién urbana 4.459 13.548 25.856 31.886 34.387 36.359
Porcentaje poblacién urbana 39% 60% 69% 74% 76% 76%
Poblacién 4 ciudades principales 1.506 5.600 10.099 12.099 13.047 13.688

Poblacién ciudades mayores a

100.000 habitantes 1.720 8.920 17.421 21.512 23.750 25.806
Numero de ciudades mayores a

1.000.000 de habitantes 0 2 4 4 4 4
Numero de. mayores a 100.000 6 18 33 38 M 48

habitantes
Fuente: DANE

Diversos estudios han encontrado una relacién positiva entre la urbanizacion y el crecimiento
econdmico, innovacidn, competitividad y calidad de vida, producto de las economias de alcance y
aglomeracién. El ejemplo mas evidente de lo anterior es la convergencia que se ha presentado
hacia la universalidad de la prestacion de los servicios publicos domiciliarios en las zonas urbanas
del pais, pasando entre 1964 y 2005 del 66% al 98% en energia, del 64% al 94% en acueducto, y
del 59% al 90% en alcantarillado.

%3 santiago de Chile tiene el 39%; Buenos Aires, el 34%; y Lima, el 40% de la poblacion urbana de su respectivo pais.
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Conforme a lo anterior, los procesos de desarrollo urbano y los regionales requieren abordarse
integralmente. Para el efecto, es necesario que los centros urbanos, como nodos concentradores,
transformadores y difusores del desarrollo, potencien y sean motores del desarrollo regional.

a) Diagnostico

Una de las principales caracteristicas del sistema urbano Colombiano es la baja densidad
econdmica de las principales ciudades, en comparacién con las densidades de poblacion
observadas. De acuerdo con el Banco Mundial, Bogota es una de las ciudades mas densas desde el
punto de vista demografico (ocupa el puesto 16 en una muestra de 800 ciudades con poblacion
superior a 500 mil habitantes) y la densidad econdmica es inferior a la de otras ciudades que
presentan una densidad poblacional menor.®® Asi mismo, aspectos relacionados con la topografia,
la cantidad y calidad de las vias, hacen que los tiempos y los costos de los desplazamientos sean
altos, reduciendo el acceso a los mercados y la movilidad de las personas, bienes y servicios
(distancia econdmica). Ademas, se observan fuertes divisiones al interior de las ciudades,
evidenciadas, por ejemplo, en la concentracién de asentamientos precarios en la periferia urbana,
lo cual genera barreras de acceso a bienes y servicios a la poblacién mds pobre.

El acelerado proceso de urbanizacidn esta generando importantes procesos de conurbacién y una
gran interrelacién entre las ciudades con su entorno regional, que se evidencia en la
suburbanizacion no planificada alrededor estas. Por lo tanto, es necesario analizar lo que esta
ocurriendo en el pais con el sistema de ciudades, en relacion con: (1) la articulacién de los
corredores industriales y de conectividad (infraestructura y logistica) con sus ambitos regionales,
(2) la forma en que se estan controlando las externalidades negativas de la urbanizacién, (3) la
financiacién y provision de bienes publicos, y (4) la gobernabilidad de las ciudades.

Sobre el primer aspecto, dado su incipiente nivel de ejecucion, las zonas francas no han tenido aun
impactos relevantes de orden urbano-regional. Estas han tendido a localizarse en las regiones con
mayor densidad industrial, respondiendo en buena medida a los beneficios tributarios brindados
por las entidades territoriales y no es tangible todavia su articulacion con el sistema de ciudades.
De otra parte, las ciudades colombianas no cuentan con herramientas que permitan articular el
ordenamiento urbano y la movilidad con sus entornos regionales aprovechando los sistemas
logisticos, de manera que se evite el crecimiento no planificado de zonas de cargue y descargue de
mercancias, lo cual reduce la eficiencia que pueden tener los procesos logisticos y la
competitividad de las ciudades para promover un acceso eficiente a los mercados y el
mejoramiento en la calidad de vida.

En relacidén con la financiacién y gobernabilidad de las ciudades, éstas presentan importantes retos
y limitaciones, relacionados con la debilidad institucional, la cual se expresa entre otros aspectos
en falta de sistemas de informacién e indicadores que midan el pulso a la gestion y calidad de vida
urbana. En cuanto a las figuras legales existentes para la articulacion territorial, es evidente la
debilidad institucionalidad de las dreas metropolitanas y de sus instrumentos de financiacién y
planeacién, como también la escasa aplicacion de los Comités de Integracién Regional, definidos
por la Ley 614 de 2000.

5% E| numero de establecimientos comerciales por km? observado en Bogota es de 149, mientras que ciudades como Miami hay 207, en

San Francisco, 276; y en Washington D.C., 216.
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Por ultimo, en relacion a la prestacion de los servicios publicos domiciliarios y de
telecomunicaciones, se han evidenciado varios problemas relacionados con la limitada
disponibilidad de recursos y deficiencias en la focalizacién del gasto publico para atender sectores
con alta dispersiéon, multiplicidad de prestadores que ocasionan problemas de regulacién vy
seguimiento y falta de articulacion de la planificacion de inversiones de servicios publicos e
infraestructura.

b) Objetivos

* Fortalecer el sistema de ciudades y los procesos urbano-regionales, como instrumento para
cerrar las brechas regionales de crecimiento y reduccion de la pobreza.

* Establecer una politica de largo plazo para consolidar un sistema de ciudades que aproveche
de mejor manera los beneficios de la urbanizacion y de la aglomeracién, y a su vez que
considere una mayor integracién regional.

c) Lineamientos y acciones estratégicas

1. Formular una politica que consolide el sistema de ciudades

La localizacion de la poblacién en centros urbanos y la concentracién de actividades econémicas y
servicios en los mismos, ha venido desarrollando un sistema jerarquizado de ciudades, y de
dindmicas urbano-regionales, con distintas expresiones territoriales que buscan integrar vy
armonizar las capacidades y los potenciales urbanos y regionales. La formulacidon de una politica
de largo plazo debe buscar: (1) aumentar la densidad econdmica de los centros urbanos; (2)
fortalecer el acceso a mercados y la conectividad, (3) reducir las divisiones internas y entre el
sistema de ciudades, e; (4) incentivar las iniciativas de armonizacién regional en cuanto a
instrumentos tributarios y de politica social. Para esto las acciones estratégicas son:

Caracterizacion del sistema de ciudades

Como elemento fundamental de una politica de ciudades integradas regionalmente, se hace
necesario focalizar las distintas acciones de manera diferencial teniendo en cuenta las siguientes
tipologias.

Ciudad-region, aglomeraciéon urbana o region metropolitana

Centros urbanos con destacada influencia regional o zonas cuya delimitacion territorial y funcional
esta definida por la interdependencia de sus sistemas econdmicos, politicos, socio-culturales y
ambientales, consolidados o en proceso de consolidacion, con marcados procesos de conurbacidn
y absorcién de zonas sub-urbanas y rurales. Se considerardn ciudades-regién de diversa escala:
grandes, intermedias y menores.

Eje o corredor de integracion y desarrollo

Conformado por centros urbanos de distintas dimensiones conectados entre si a través de
corredores de movilidad o rutas de transporte, que estan motivando el intercambio de servicios,
los negocios, el desarrollo inmobiliario y de actividades logisticas, que se articulan a través de
intervenciones publico-privadas, entre ciudades o regiones, y con los territorios circundantes. En
esta categoria, se han identificado preliminarmente los siguientes: Cartagena - Barranquilla - Santa
Marta; Manizales - Pereira - Armenia; Tunja - Duitama - Sogamoso; y Cali - Buenaventura.
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Centros subregionales

Centros urbanos que no forman parte de una aglomeracion o ciudad-regién cercana, y que se
localizan en enclaves productivos agropecuarios, minero-energéticos o turisticos, entre otros. En
esta categoria se pueden identificar ciudades como Monteria, Sincelejo, Valledupar,
Buenaventura, Barrancabermeja, Riohacha, Tumaco, Florencia o Quibdd; las cuales deben
consolidarse con acciones que tiendan a fortalecer sus relaciones con el entorno rural y priorizar
intervenciones en asentamientos precarios, movilidad y espacio publico.

Ciudades de frontera o binarias

Centros urbanos localizados en proximidad a las fronteras con los paises vecinos, que guardan una
estrecha relacion y dependencia econdmica y cultural. A través de las Zonas de Integracion
Fronteriza (ZIF) se definirdan los “hechos urbanos de frontera”, asociados principalmente con
vivienda, servicios publicos y movilidad, y se fortalecerdn los mismos en los procesos de
planificacién y ordenamiento territorial de tales municipios.

Figura VII-13. Estructura general del sistema de ciudades

* Se resaltaron algunos tramos del sistema vial y proyectos en proceso (p.e Autopista de las Américas).
** Incluye algunos centros urbanos con poblacién inferior a 100.000 habitantes que hacen parte de aglomeraciones urbanas
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Definicion de esquema institucional

La formulacion de esta politica serd liderada por el DNP, con el apoyo de Ministerios, Gremios y
centros de investigacion. Su implementacion se apoyard en los Comisiones Regionales de
Competitividad.

Fortalecer las lineas de investigacion en temas urbano - regionales

Para lo cual se hace necesario vincular a las universidades y a los centros de investigacion del pais
en el desarrollo de la estrategia de mediano y largo plazo del sistema de ciudades.

2. Articulacién del sistema de ciudades con corredores de conectividad,
infraestructura y competitividad

Con el propdsito de fortalecer el acceso a mercados, los capitulos de Infraestructura y Transporte
definen estrategias que aumentaran la conectividad entre el sistema de ciudades. En
complemento a lo anterior, se identificaron las siguientes acciones:

e Alinear las estrategias e incentivos para la localizacion industrial y de zonas francas, en
consideracidn a los objetivos, potencialidades y sus impactos sobre el sistema de ciudades.

* Integrar las politicas de logistica e infraestructura con las ciudades: Apoyar a las entidades
territoriales en la articulacion de los planes logisticos y de infraestructura con sus planes de
ordenamiento territorial y de movilidad mediante el disefio de herramientas que orienten el
desarrollo, la planificacion, administracion y los mecanismos de financiacion de
infraestructuras de manera integrada con los lineamientos de servicios publicos, planificacidon
urbana vy regional.

3. Manejo de las externalidades de la urbanizacion

La consolidacion del sistema de ciudades debe minimizar las externalidades negativas sobre el
ambiente, producto de los procesos de urbanizacidn. En consecuencia se plantean las siguientes
acciones:

* Ambiente urbano: consolidar la politica de Gestion Ambiental Urbana formulada por el
MAVDT, la cual establece acciones para enfrentar los problemas ambientales de las areas
urbanas®® atendiendo las particularidades regionales. Adicionalmente, se fortalecerd la
articulacién y coordinacién de acciones entre las autoridades ambientales de los grandes
centros urbanos y los Distritos, con las Corporaciones Auténomas Regionales.

*  Ocupacion suelo rural: para fortalecer los instrumentos de control sobre el suelo sub-urbano y
rural, se revisaran las disposiciones del Decreto 3600 de 2007, relativas a las determinantes de
ordenamiento del suelo rural. En adicién, con el apoyo del IGAC y las Corporaciones
Autonomas Regionales se precisaran y limitaran los suelos de mayor importancia agrolégica y
se brindard asistencia técnica a los municipios para garantizar la sostenibilidad de los suelos
rurales y de importancia ambiental a través de los Planes de Ordenamiento Territorial.

60! . .z .z . R T . .

> Relacionados con la generacién y conservacion del espacio publico, la sostenibilidad de la infraestructura vial y urbana, aspectos de
transporte urbano y movilidad, construccion, gestidn del riesgo, proteccion del aire, gestidn integral de residuos sélidos y uso eficiente
del agua, entre otros.
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* Gestion del riesgo en las ciudades y cambio climatico: Desarrollar las metodologias que
establezcan los minimos técnicos necesarios para realizar estudios de amenaza vy
vulnerabilidad, de escala local y regional, y su incorporacién en los instrumentos de
ordenamiento y planificacién del desarrollo. El desarrollo de las ciudades debe incorporar
estudios detallados de amenaza, los cuales determinaran las condiciones de ocupacién y
construccion. En el marco de la politica de cambio climdtico se disefiard una estrategia
sectorial de vivienda y desarrollo urbano.

4. Fortalecimiento del buen gobierno en la gestion urbana

La implementacién de esta politica requiere el fortalecimiento de la gestidn publica a través de
una adecuada comunicacién con los ciudadanos, y de instrumentos financieros y de planeacién
gue respondan a las dindmicas regionales. Para esto, las acciones propuestas son:

Conectividad - territorios digitales

Con el propdsito de apoyar la gobernabilidad de las ciudades, el Gobierno nacional apoyard de
manera prioritaria el uso y aprovechamiento de las nuevas tecnologias por parte de las entidades
territoriales para que ofrezcan servicios que agilicen los tramites para empresas e individuos.
Ademads, a través de la estrategia de territorios digitales se promoveran iniciativas de origen
territorial que fomenten la promocién y uso de las Tecnologias de Informaciéon y Comunicaciones
(TIC) y el desarrollo de aplicaciones y contenidos digitales de interés social. Asi mismo, es
necesario fortalecer la adopcién y apropiacidn a nivel regional de las TIC haciendo énfasis en la
masificacién del uso de internet mediante el desarrollo de alianzas publico privadas para el
despliegue eficiente de infraestructura de redes de comunicaciones y el establecimiento de
Tecnocentros, dotados con conectividad de banda ancha dentro de la politica de acceso universal.

Instrumentos regionales de financiamiento

Es necesario adelantar procesos de armonizacién a nivel regional de los diferentes instrumentos
tributarios para “balancear” la localizacidén de diversas actividades (industria, vivienda de interés
social, vivienda de estratos medio y alto, equipamientos regionales, etc). Del mismo modo, se
debe aumentar el recaudo del impuesto predial y definir esquemas de financiacién y
compensacion para proyectos de impacto regional, articulando mejor los mecanismos existentes
(p.e la sobretasa ambiental del predial).

Rol de las areas metropolitanas

Es importante ajustar el esquema de las areas metropolitanas en temas como: (1) precisidon de los
criterios que dan cuenta de la configuracién de un fendmeno de conurbacién o metropolizacién y
de los hechos metropolitanos; (2) desarrollo de instrumentos para el ejercicio de sus funciones
misionales —como autoridades de planeacion, ambientales y de transporte—; (3) participacién en
procesos de generacidon de suelo y coordinacién de politicas de vivienda; (4) articulacién del
ordenamiento territorial regional; (5) promover la cooperacion entre participes (asociacién publico
— privada) y el reparto equitativo de cargas y beneficios en programas o proyectos de escala
metropolitana, y; (6) promover en el territorio bajo su jurisdiccién politicas de innovacion,
productividad y competitividad.
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Indicadores de gestion urbana

Se promovera el disefio y definicion de un indicador de gestién urbana estandar con el propdsito
de que las autoridades locales hagan seguimiento y evaluacidon permanente a su gestion local. El
indicador como minimo deberd brindar informaciéon relacionada con aspectos econdémicos,
sociales, ambientales (sostenibilidad) y de finanzas publicas. Los indicadores que se definan
deberan ser actualizados periédicamente por parte de las entidades territoriales y el sistema debe
servir de insumo para la toma de decisiones tanto del sector publico como del privado.

5. Acceso eficiente a los servicios ptblicos

El acceso a los servicios publicos mejora las condiciones de vida de la poblacién, asi como
promueve la eficiente localizacién de usos y actividades. Para esto se requiere fortalecer la
competencia, la regulacion y la focalizacion de los subsidios del Estado. De esta forma, en
complemento a las acciones especificas que se incluyeron en los sectores de energia,
telecomunicaciones, agua y saneamiento bdsico, se identificaron cuatro acciones transversales
para alcanzar dicha meta:

La planificacion de los servicios publicos domiciliarios y las TIC

En ellas deben considerar la vision urbano-regional que se construya en desarrollo de las
estrategias del presente capitulo.

Promocion de la competencia y fortalecimiento Comisiones de Regulacion

Fortalecer financiera, técnica e institucionalmente las funciones de regulacidn, incrementando la
capacidad técnica de las Comisiones de Regulacion (CRA, CREG y CRC) mediante la separaciéon de
las funciones administrativas y la revision del esquema de inhabilidades y remuneracion.

Focalizacion subsidios

Mejorar la focalizaciéon de subsidios en los sectores de energia y agua para que el esquema
solidario sea sostenible, para lo cual se debe analizar el nivel de consumo de subsistencia en cada
sector y adoptar la nueva metodologia de estratificacion socioeconédmica que tenga una mayor
correlacidn con los indices de pobreza y la informacién disponible de capacidad de pago.

Financiacion de traslado de redes por construccion de infraestructura vial

Definir lineamientos para un esquema de responsabilidades intersectoriales en un marco
normativo que permita articular el desarrollo de las inversiones en los diferentes sectores. Este
marco debe considerar criterios de eficiencia econdmica, simplicidad y neutralidad evitando que
se generen traslado de rentas de un sector al otro. Entre los criterios a considerar estd la vida util
de las redes a ser trasladadas.

d) Metas de procesos
Tabla ViI-16

- Documento de politica con visién de mediano y largo plazo del sistema de ciudades formulado

- Nueva metodologia de estratificacién socioecondmica implementada

- Documento de politica con esquema de traslado de redes por construccidn de infraestructura vial formulado

- Documento metodoldgico para la definicion de un indice de gestién urbana
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3. Planes de consolidacion

a) Diagnostico

El Plan Nacional de Consolidacién Territorial (PNCT) es un instrumento de coordinacidon
interinstitucional que busca asegurar, de manera gradual e irreversible, la construccién de
condiciones de seguridad y paz y el fortalecimiento de las instituciones democraticas en el
territorio nacional para garantizar el libre ejercicio de los derechos ciudadanos y el desarrollo
humano.

El PNCT focaliza los recursos del Estado en las regiones golpeadas por los grupos al margen de la
ley y el narcotrafico, en especial por la economia ilegal de los cultivos ilicitos. Las “zonas de
consolidacion” han sido seleccionadas porque alli han convergido histdricamente una serie de
factores desestabilizantes, que ademds han tenido un fuerte impacto sobre el desarrollo de
regiones aledafias y del pais en general: una débil presencia histdrica del Estado, cultivos ilicitos,
grupos al margen de la ley que pretenden controlar esas economias ilegales, altos indices de
desplazamiento y victimizacién y, con frecuencia, una importante destruccién del medio
ambiente.

El PNCT pretende brindar a la poblacion de esas regiones las mismas oportunidades de desarrollo
y exigibilidad de derechos, de las que gozan los ciudadanos de otras regiones del pais, asi como
establecer mecanismos efectivos para prevenir el desplazamiento forzado, y construir soluciones
definitivas al problema de los cultivos ilicitos. Si se logra llevar las zonas de consolidacién al nivel
medio de desarrollo nacional, el pais entero tendra un apoyo mucho mas sélido para asegurar el
crecimiento y la prosperidad sostenible como base para el desarrollo humano.

Por otra parte, al establecer un marco de seguridad y mejora en las regiones mas afectadas por la
violencia, la consolidacidn crea las condiciones que hacen posible la reparacién, la restitucién y la
reconciliacion, pilares de la Prosperidad Democratica.

En resumen, se trata de integrar a la vida politica, econdmica y social del pais las regiones
periféricas de la frontera agricola que por décadas han sido el escenario de la violencia y la
economia de la coca. Al lograr esa integracidn, la consolidacion misma se convierte en un factor
fundamental de equidad.

El PNCT sera coordinado por la Presidencia de la Republica. El direccionamiento estratégico sera
responsabilidad del Consejo de Seguridad Nacional, que priorizara las regiones para la
intervencién, mientras que el Centro de Coordinacién de Accién Integral de la Presidencia de la
Republica (CCAl) y sus Centros de Coordinacidén Regionales (CCR) estaran a cargo de la ejecucién.

En esencia, las intervenciones regionales tendran cinco componentes:

e Una vision territorial, que parta de una comprensién adecuada de las légicas territoriales y
ayude a lograr un ordenamiento 6ptimo, mediante la inversién focalizada de recursos en
bienes publicos (infraestructura, educacién, etc.) y el desarrollo de proyectos productivos.

e Planes regionales, que describan con precisién las diferentes lineas de intervencién y aseguren
un marco estructurado para la planificacién de los proyectos de consolidacion.
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*  Mecanismos de coordinacion regional —los Centros de Coordinacion Regional bajo la direccién
del CCAl-, que aseguren la coordinacidon entre las diferentes agencias nacionales que
intervienen el territorio, en particular los proyectos civiles y el componente de seguridad, asi
como la coordinacién con las autoridades regionales y locales, y con la cooperacion
internacional.

* Secuencias de intervencion, que son el desarrollo de los planes regionales con un criterio de
intervencién secuencial, de acuerdo con los avances en seguridad y el desarrollo de
condiciones de estabilidad que permitan emprender proyectos de mayor envergadura de
erradicacion de cultivos ilicitos (con frecuencia voluntaria), titulacion, desarrollo econémico y
de infraestructura, etc.

e Seguimiento y evaluacion, toda intervencion es dindmica y requiere de constantes
afinamientos durante su ejecucion, dada la heterogeneidad de las zonas de consolidacién.

El PNCT responde a la necesidad de desplegar una accidn integral y coordinada del Estado en
aquellos territorios donde la presencia de las instituciones ha sido histéricamente débil. En estas
regiones se crearon vacios de autoridad por cuenta de la actividad de organizaciones armadas
ilegales y del narcotrafico, que se disputaban el control territorial como recurso estratégico para
sus finalidades delictivas. El resultado de esos vacios de autoridad fue la grave afectacién a la
poblacién y al ejercicio de sus derechos basicos.

Desde 2002, la Politica de Defensa y Seguridad Democratica trazé como objetivo fundamental del
Gobierno “reforzar y garantizar el Estado de Derecho en todo el territorio, mediante el
fortalecimiento de la autoridad democratica”. La presencia permanente y efectiva de las
autoridades democraticas en todo el territorio nacional se constituyé como la pieza fundamental
de la seguridad y la paz. Los primeros pasos hacia el logro de ese objetivo implicaron avanzar en la
recuperacion militar y policial de regiones que estaban siendo controladas por grupos armados
ilegales y narcotraficantes.

Entre 2002 y 2009 la Policia Nacional regresé a todas las cabeceras municipales del pais, el
homicidio se redujo en un 45%, el nimero de victimas de masacres en un 78% y el nimero de
secuestros en un 91%, ademas de una tendencia sostenida de disminucion del desplazamiento
forzado®®. Estas cifras representan un avance significativo en la proteccién de los derechos de la
poblacién por parte de las autoridades del Estado.

Pero la seguridad democratica implicaba mas que presencia policial y militar. Por eso en 2004 la
Presidencia de la Republica cred el CCAl como una estrategia de coordinacién interinstitucional
con participacién de mds de 20 entidades civiles y de la Fuerza Publica. Los esfuerzos se
concentraron en reducir la brecha de inversién de los programas sociales del Estado en las
regiones focalizadas.

Los antecedentes de la estrategia del CCAl y la Politica de Consolidacién de la Seguridad
Democratica del Ministerio de Defensa sirvieron de base para que a partir de 2007 se iniciara un
proceso de disefio del PNCT, adoptado posteriormente en 2009, a través de la Directiva
Presidencial 01 de 2009. El Plan es el resultado de una revisidn interinstitucional de las condiciones
geoestratégicas, del avance de la seguridad y del control institucional en todo el territorio
nacional. El proceso articuld sistematicamente los esfuerzos de seguridad y desarrollo para lograr

8% Cifras tomadas del Boletin de Logros de la Politica Integral de Defensa y Seguridad para la Prosperidad, Grupo de Informacion y

Estadistica, Direccidn de Estudios Sectoriales, Ministerio de Defensa Nacional, septiembre de 2010.
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un redisefio de las capacidades de respuesta del Estado buscando lograr impactos definitivos e
irreversibles en las regiones.

Como aspectos principales del PNCT es importante resaltar los siguientes: el avance sostenido del
control territorial por parte del Estado; el desarrollo de Planes Regionales de Consolidacidn y su
construccién conjunta con alcaldias, gobernaciones y comunidad, como la hoja ruta principal para
la consolidacion regional; el fortalecimiento del esquema de gestidn territorial a través de Ia
creacién de los CCR; la adopcidn de disposiciones orientadas a fortalecer recursos de inversién; y
la importancia de la secuencia y las fases de intervencion como metodologia basica de accion.

El PNCT es el producto de un largo esfuerzo institucional. Su desarrollo ha permitido llegar al
consenso interinstitucional de que la accién de la Fuerza Publica, mas alld de garantizar los
derechos basicos a la vida y la integridad personal, crea el marco basico de seguridad que permite
la presencia integral de la institucionalidad estatal y la participacién ciudadana en los asuntos
publicos. Y, a su vez, la presencia integral del Estado en esos territorios es condicién para la
irreversibilidad y sostenibilidad de la seguridad y la creaciéon de condiciones para la Prosperidad
Democratica.

Sin embargo, el PNCT se debe ir afinando de acuerdo con los avances en las condiciones
territoriales y con las politicas del Gobierno. Con ese propdsito, el Alto Asesor Presidencial para la
Seguridad Nacional coordinard una revision estratégica del PNCT en el marco del Consejo de
Seguridad Nacional, para asegurar su adecuacién a las condiciones y exigencias actuales y a los
propdsitos de la Prosperidad Democratica.

b) Lineamientos estratégicos

En el plan de gobierno 2010-2014, se adoptard el Plan Nacional de Consolidacidn Territorial como
de alta prioridad. Los retos principales para su fortalecimiento son los siguientes:

1. Desarrollar esquemas efectivos de seguridad para la consolidacidon que procuren una efectiva
transicién entre el control territorial militar y la proteccién policial de los derechos ciudadanos.

2. Articular y adecuar las politicas sectoriales a las necesidades del proceso de consolidacién,
especialmente aquellas que contribuyen con el desarrollo rural (ejemplo: generacidon de
ingresos y reactivacion del campo, titulacion de tierras y ordenamiento de propiedad,
infraestructura vial y energética.)

3. Fortalecer la estructura de gestién del PNCT. Sera necesario fortalecer el modelo de gestién
publica interinstitucional en todos los niveles de la administracion en el marco del PNCT. Ello
implicara el compromiso de los ministerios y demas entidades nacionales y regionales, con los
mecanismos de coordinacion y la concentracién de los esfuerzos del Estado en las regiones
priorizadas.

4. Lograr la presencia del aparato de justicia en las regiones focalizadas, y el acceso efectivo de
las comunidades al mismo.

5. Consolidar regiones libres de cultivos ilicitos y promover una cultura de la legalidad.

6. Coordinar los presupuestos de entidades nacionales, incluido el sector justicia, y de las
gobernaciones y alcaldias con el PNCT. Las entidades estableceran sus planes institucionales
de consolidacién, articulados a los Planes Regionales, como el instrumento estructural de
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dicha coordinacion. Las gobernaciones y alcaldias deberan tener en cuenta los procesos de
consolidacion regionales para la elaboracion de los planes departamentales y municipales de
desarrollo y la priorizacidon de recursos de inversion. A su vez, los CCR deberan asegurar una
buena coordinacién con las autoridades locales y departamentales, que contribuya a su
fortalecimiento institucional.

7. Asegurar el concurso del sector empresarial para la promocién de economias asociativas de
pequefios productores en las zonas de consolidacién.

Teniendo en cuenta estos retos, la intervencidon en cada una de estas regiones se hara en forma
secuenciada segun las fases de la consolidacidon —recuperacién, transicién, y estabilizacion—, y
estara compuesta por las siguientes estrategias.

1. Seguridad para la consolidacién

Los esfuerzos estaran dirigidos a la complementariedad de roles y misiones entre la Policia y las
Fuerzas Militares en las zonas de consolidacidn, asi como en la priorizaciéon de recursos y el
fortalecimiento de capacidades para garantizar condiciones de seguridad que permitan el ejercicio
de derechos y libertades, y la llegada y el normal funcionamiento del resto de instituciones.

2. Acceso a la justicia

Se ampliarad la cobertura del aparato judicial y de los Organismos de Control en las regiones
priorizadas, incluidos: fiscales, investigadores criminales y jueces, ministerio publico y mecanismos
alternativos de justicia. Este enfoque integral debe permitir la judicializacién efectiva de los
miembros de grupos armados ilegales, asi como la solucidn pacifica e institucional de las disputas
entre los ciudadanos y la proteccion de sus derechos. Esto implica la alineacién de recursos y
esfuerzos decididos por parte de la rama judicial, adecuando su plan sectorial de acuerdo con la
priorizacién de las dareas de consolidacidn, en observancia del principio constitucional de
cooperacion con la rama ejecutiva del poder publico.

3. Desarrollo social

Se aumentara la cobertura y la calidad de los servicios fundamentales de educacién, salud y
seguridad social integral en el territorio priorizado. El PNCT se articulara con la Red JUNTOS,
estrategia para la Superacion de la Pobreza. El objetivo sera cerrar la brecha de cobertura y calidad
de los servicios sociales fundamentales. Se alineardn también las estrategias de prevencion del
reclutamiento forzado, proteccién social de las comunidades frente al desplazamiento forzado, y
retorno. Lo anterior implica la priorizacidon de recursos y esfuerzos por parte de los ministerios y
entidades correspondientes del sector de la educacion, la proteccién social, el deporte y la cultura.

4. Desarrollo econéomico

Se crearan las condiciones necesarias para el desarrollo de una economia licita que remplace o
prevenga los cultivos ilicitos y otras fuentes de financiacién ilegal de las organizaciones
narcoterroristas. Se priorizara en las regiones de consolidacién el enfoque de desarrollo rural
integral, incluyendo a los pequefios y medianos productores que no estan vinculados a la
economia ilegal. En este sentido se fomentaran los procesos productivos, el fortalecimiento de las
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asociaciones y del capital humano, el desarrollo de la infraestructura econdmica basica —vias,
electrificacion y comunicaciones—, el acceso a crédito y mercados, recursos financieros y a la
propiedad de la tierra, asi como la promocién de la movilidad social. El enfoque de desarrollo
econdmico serd compatible con la proteccidn y la conservacién ambiental bajo el principio de
desarrollo sostenible.

5. Erradicacion de cultivos ilicitos y desarrollo alternativo

Se combinaran las diferentes modalidades de erradicacién de cultivos ilicitos en funcion del
avance en la recuperacion de la seguridad territorial y la neutralizaciéon de los grupos armados
ilegales. El proceso estard orientado al establecimiento de las regiones de consolidacién como
regiones libres de cultivos ilicitos. En las veredas donde la presencia de grupos armados ilegales es
aun significativa, impidiendo la presencia de las instituciones civiles del Estado, la erradicacion se
hard por medio de aspersiones aéreas y de operaciones militares de erradicacion manual; en las
zonas donde ha avanzado la seguridad, se promovera la erradicacidn voluntaria y se implementara
la erradicacién manual con grupos méviles de erradicacion. Se acompanara dicha erradicacion con
acciones estatales que eviten la resiembra y el “efecto globo”.

Este propdsito, implica continuar fortaleciendo la alineacion de recursos y esfuerzos por parte del
Ministerio de Defensa, las FF. MM., la PONAL, el Ministerio del Interior y Justicia, la Direccion
Nacional de Estupefacientes, Accién Social, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, entidades que adecuardn su plan
sectorial de reduccién de la oferta de drogas ilicitas, de acuerdo con la priorizacidn de las areas de
consolidacion. En todo el pais se implementaran mecanismos de coordinacién interinstitucionales
para garantizar el desarrollo alternativo, con énfasis en las dreas de consolidacidn, de acuerdo con
la Politica nacional de Erradicacion de Cultivos llicitos y Desarrollo Alternativo para la
Consolidacion Territorial (CONPES 3669). También se implementaran esquemas de fortalecimiento
organizacional de las asociaciones de productores del desarrollo alternativo para dar
sostenibilidad a los procesos de estabilizacion del territorio.

En materia de erradicacion manual voluntaria, se continuara con los programas de proyectos
productivos y familias guardabosques, sefialando la importancia y potencial que tienen los
ecosistemas estratégicos donde existe la problemdtica de los cultivos ilicitos para Ia
implementacién de esquemas REDD y MDL para mitigar el cambio climatico.

6. Infraestructuray conectividad

El desarrollo de las vias rurales es un componente altamente determinante del avance de la
seguridad y de desarrollo rural integral, y es una de las necesidades mas criticas de las regiones de
consolidacion. Se priorizardn esfuerzos y recursos para el mejoramiento y sostenibilidad de la red
terciaria de carreteras, vias fluviales, y las vias intermunicipales, las cuales conforman las “vias
para la consolidacion”. Se diagnosticara y promoverd el desarrollo de las telecomunicaciones
rurales en las zonas de consolidacion como elemento fundamental para el desarrollo social y
econdmico, asi como un aspecto principal de la soberania territorial especialmente en regiones de
frontera.
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7. Ordenamiento territorial y derechos de propiedad

Se clarificaran las competencias institucionales sobre ordenamiento territorial y ambiental y se
dard un salto fundamental en la titulacion y clarificacién de los derechos de propiedad, asi como
en la restitucion de tierras a la poblacién que fue victima del despojo por parte de los grupos
armados ilegales. La coordinacién entre los planes de accidon del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y el Plan Nacional de Consolidacion serd determinante para lograr Ia
consolidacion sostenible de estas regiones. Para tal efecto, las entidades involucradas buscaran
alinear recursos y esfuerzos priorizando dentro de sus politicas y acciones las areas de
consolidacion.

8. Gobernabilidad

Con el propédsito de construir las capacidades locales necesarias para la sostenibilidad de la
consolidacion y el liderazgo auténomo y descentralizado de los procesos de desarrollo, se
estructurard y priorizard la oferta institucional orientada a promover relaciones democraticas,
constructivas y eficaces entre las instituciones publicas, y una ciudadania organizada y fortalecida.

*  Fortalecimiento institucional. Se desarrollardn capacidades y competencias técnicas vy
administrativas de las entidades publicas municipales y departamentales y se promovera el
aumento de su presencia en el territorio rural. Las gobernaciones y alcaldias tendran en
cuenta los planes regionales de consolidacién al momento de elaborar los planes de desarrollo
locales y participaran en su elaboracion.

e Capital social y cultura ciudadana. Se fomentara el didlogo cotidiano sobre principios y
valores democraticos como la legalidad, la convivencia, la seguridad y el valor de lo publico,
posicionandolos en el imaginario colectivo para generar nuevos comportamientos y el respeto
a las leyes por conviccién personal. Se promovera el incremento de la participacion ciudadana
en el ejercicio del control social y politico de la gestién publica. El fortalecimiento de esta
politica a largo plazo implicarda un cambio cultural. Se apoyara el fortalecimiento de la
organizacién comunitaria y ciudadana para promover su liderazgo y protagonismo en los
procesos democraticos, y de control social.

9. Sistema de seguimiento y evaluacion

Como un componente transversal prioritario, se articulardn los mecanismos e instrumentos de
seguimiento y evaluacién del PNCT, los cuales relinen aspectos de la planeacién, la gestién y la
medicion de resultados e impactos. Las unidades basicas de seguimiento a la gestidn seran tanto
los Planes de Consolidacién Regionales como los Planes de Consolidacion Institucionales. El analisis
de impactos se concentrara principalmente en la evolucidn de las condiciones del territorio y la
poblacién, en tanto que la gestion de la informacion y el conocimiento generado a través de la
estrategia servirdn como insumo para la retroalimentacion de las politicas asociadas a la
consolidacion territorial.

La alineacién de recursos, esfuerzos y compromisos de todas las entidades del Estado frente al
PNCT, sera determinante para garantizar la estabilidad nacional, ya que de estas regiones emanan
los principales factores de violencia en el pais. La incorporacién de tales regiones a la dindmica del
desarrollo regional y nacional, es ademas un elemento fundamental para el logro de la equidad
regional y para el aumento de la prosperidad nacional.
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4. Turismo como motor del desarrollo regional

a) Introduccion

En los ultimos cuatro afios Colombia ha mostrado una tendencia creciente del turismo, al pasar de
1.978.000 visitantes en 2006 a 2.494.000 en 2009, mientras que el ingreso por divisas al pais
debido a este rengldn de la economia pasé de USDS2,0 millones a USD$2,6 millones en los mismos
afios®”’. Estas cifras son el resultado del enfoque de una politica dirigida a poner mayor énfasis en
la oferta turistica y a incrementar los recursos para la promocidén del pais. Es necesario mantener
los logros alcanzados y consolidar al sector como uno de los de mayores perspectivas de la
economia nacional, garantizando que la actividad turistica sea sostenible (entendida como el
equilibrio adecuado entre las dimensiones de sostenibilidad ambiental, econdmica y sociocultural)
e incluyente.

b) Diagnéstico

De acuerdo con la informacién recopilada durante la elaboracion de los Convenios de
Competitividad Turistica y la experiencia adquirida en la ejecucion de la politica de turismo se
identificaron los siguientes problemas relacionados con el desarrollo de la actividad:

1. Baja capacidad institucional, la cual se refleja en una limitada aplicacién de politicas nacionales
en las regiones e inexistencia de planes de desarrollo turistico a nivel local.

2. Ausencia de coordinacién entre las entidades del orden nacional, que permita la armonizacién
de las politicas del sector.

3. La calidad de los servicios turisticos del pais no es suficiente para cumplir con estdndares que
permitan que Colombia se convierta en un destino de clase mundial. Esta situacion se ve
agudizada por la precaria calificacién del personal de base en servicios turisticos y la baja
disponibilidad de personal bilingte.

4. Deficiencias de la planta turistica asi como de la infraestructura de soporte de la actividad las
cuales limitan el desarrollo de destinos turisticos. De acuerdo con el Reporte del indice de
Competitividad de Viajes y Turismo del Foro Econdmico Mundial®®, las variables relacionadas
con infraestructura representan un lastre para la situacién competitiva de la actividad turistica
en Colombia. En infraestructura de transporte el pais ocupa el puesto 108 y en infraestructura
turistica el puesto 93 entre 133 paises, mientras que la posicidén general en el indice es la 72.

5. En cuanto al segmento de turismo de naturaleza, Colombia se destaca en el contexto mundial
segun la medicion de Turismo del Foro Econdmico Mundial por ser el segundo pais en el total
de especies conocidas, quinto en recursos naturales y 12 en niumero de areas protegidas; sin
embargo, al mismo tiempo, ésta medicion nos coloca en el puesto 84 en practicas de
sostenibilidad ambiental y 120 entre 133 en "especies amenazadas". De otro lado, el modelo
actual de apoyo al mercadeo, a la promocidn y a la competitividad turistica del pais basado en
la cooperacion del sector publico-privado, se ha consolidado en el Fondo de Promocién
Turistica. Sin embargo, si bien los recursos del Fondo se han incrementado considerablemente

%7 De acuerdo con informacién de la Cuenta de Viajes y Transporte del Banco de la Republica de 2009.
608 Indicadores de Competitividad Turistica 2009, Foro Econémico Mundial.
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en los Ultimos afios, el valor promedio de los proyectos se mantiene bastante bajo como para
generar un impacto significativo en la actividad turistica.

c) Lineamientos estratégicos

1. Fortalecer la institucionalidad y la gestion ptublica del turismo a nivel
nacional y regional

Para fortalecer la institucionalidad y la gestion del turismo a nivel regional el Gobierno nacional
asesorara a las regiones en la creacién de organizaciones publicas o publico-privadas que formulen
y ejecuten planes de desarrollo turistico y puedan realizar una adecuada interlocuciéon con
entidades del orden nacional.

Para mejorar la coordinacion en el nivel nacional se creara una comision intersectorial que articule
las iniciativas de diferentes ministerios y entidades coordinada y liderada por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo como rector de la politica turistica.

A escala regional, y en el marco de las Comisiones Regionales de Competitividad, se promovera la
creacién de comités de coordinacion de turismo que tendran la responsabilidad de asegurar la
articulacién entre actores regionales y entre éstos y organismos del orden nacional. Asi mismo,
estos comités asumirdn la responsabilidad del cumplimiento de los Convenios de Competitividad
Turistica, reportando su gestidon al Viceministerio de Turismo. Estos comités deberan contar con
lineamientos y planes debidamente elaborados, que les permitan dirigir su gestién integralmente,
de acuerdo con el nivel de desarrollo turistico de cada una de las regiones.

El fortalecimiento de la institucionalidad y la gestién a escala local permitird, entre otras cosas,
adelantar campafias eficaces para erradicar practicas ilegales como la explotacién sexual de
menores a través del turismo.

2. Mejorar la calidad de los servicios y destinos turisticos y promover
la formalizacién

Con respecto a la calidad de la prestacion de servicios turisticos, es necesario dar respuesta a los
requerimientos de los consumidores y a las demandas del mercado mundial, cumpliendo con
estandares minimos en la prestacidon de los servicios, a través de procesos de normalizacion y
certificacion. Para ello el Gobierno nacional trabajara en la elaboracién de reglamentos técnicos
para actividades de turismo de aventura donde la existencia de riesgo para la salud, la integridad y
el bienestar de los usuarios justifique este tipo de medidas. Adicionalmente, se revisard vy
modificara el sistema de evaluacién y certificacién de hoteles para proveer mejor informacién y
transparencia a los consumidores acerca de la calidad de los servicios hoteleros. Igualmente, es
necesario que se fomente la sensibilizacion frente a la actividad turistica, tanto para prestadores
de servicios como por parte de los consumidores y la comunidad en general. Como complemento
a este tipo de iniciativas, se iniciaran acciones para la formalizacion de las empresas prestadoras
de servicios turisticos y de su empleo ofreciendo oportunidades legales para el transito desde Ila
informalidad. Se promoverdn altos niveles de calidad a las empresas mediante la certificacién en
las normas técnicas sectoriales.
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3. Fortalecer las habilidades y competencias del talento humano en funcion de
las necesidades de la demanda turistica y la generacion de empleo

Para lograr que el pais se convierta en un destino reconocido internacionalmente se fortaleceran
las habilidades y competencias del talento humano vinculado al sector, principalmente en dos
frentes. En primer lugar, los programas de formacidn para la prestacion de servicios, estaran en
linea con las necesidades del mercado nacional e internacional y se promovera que el personal
vinculado domine al menos dos idiomas. El Gobierno nacional fomentard la certificacién en
competencias laborales, en dominio de idiomas, en capacitacion en servicio, operacion y disefio de
producto.

En segundo lugar, se promovera la investigacién en materia de turismo, impulsada por las
instituciones de educacién y por el organismo rector del turismo en el pais, teniendo como
referente las tendencias actuales del turismo mundial.

4. Mejorar la gestion en infraestructura de soporte y conectividad para el
turismo

Con respecto a la infraestructura turistica, es necesario adelantar mejoras, dado que lograr el
objetivo de tener un pais turisticamente competitivo, ubicado entre los 50 mejores en la
clasificacion del Foro Econdmico Mundial, dependerd de la capacidad del pais para crear y mejorar
productos de calidad de talla mundial. Por esta razén, es necesario continuar con los esfuerzos
realizados por el Gobierno nacional en lo referente a incentivos para la construccion,
remodelacion y ampliaciéon de la planta hotelera, generando las condiciones para que los
incentivos actuales sean utilizados de manera amplia por los empresarios del sector.

De igual forma, se evaluara la viabilidad de la extension del Plan Vallejo para que pueda ser
utilizado por parte de los prestadores de servicios turisticos que realizan exportaciones. Esta
herramienta en particular tendra un importante impacto en la promocién del turismo de salud y
de convenciones.

De otra parte y como una expresién de las alianzas publico-privadas, el Gobierno nacional
promovera la ejecucién de proyectos conjuntos donde los recursos del Presupuesto General de la
Nacién se puedan complementar con recursos del Fondo de Promocién Turistica con el fin de
cofinanciar proyectos de infraestructura turistica; para tal efecto el Gobierno facultara a las
entidades territoriales para la celebracién de contratos con la entidad administradora del Fondo
de Promocién Turistica. Adicionalmente, se buscara la financiacién de este tipo de proyectos con
la participacion de entidades como la Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales
Naturales y el Ministerio de Cultura y el apoyo de Fonade para el desarrollo de proyectos con alto
impacto turistico. Los dos primeros en lo que corresponde a la conservacion y adaptacién para el
turismo de sus patrimonios naturales e histéricos y culturales.

Ademads, el Fondo de Promocidn sera la principal herramienta para que, en el ambito de las
actividades relacionadas con el turismo, se apoye el proceso de reconstruccion, reparacién y
adecuacion de la infraestructura turistica que se haya visto afectada por el fendmeno de /a Nifia
2010-2011, o que se encuentre ubicada en zonas de alto riesgo de inundacién y/o derrumbe,
mediante la priorizacién de proyectos elegibles para la financiacién por parte del Fondo.
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Con el fin de que el Fondo de Promocién Turistica pueda mejorar su operacion en cuanto al
mercadeo y la promocidn turistica, asi como la competitividad del sector, se revisard y modificara
su naturaleza juridica implementando mecanismos que faciliten la ejecucion de los recursos que
este administra.

Para mejorar la conectividad aérea en el pais, se gestionard la ampliacion de la oferta de rutas y
frecuencias aéreas internacionales, mediante la declaratoria de “cielos abiertos” con paises de
interés para Colombia y se impulsara la creacidén de empresas de transporte aéreo, flexibilizando
las exigencias de constitucion.

Finalmente, el Gobierno nacional a través del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, previa
reglamentacién y previo acuerdo con el municipio o distrito respectivo, declararda zonas de
desarrollo turistico prioritario incluyendo zonas de playa, prestandoles apoyo para que se
conviertan en polos generadores de demanda turistica.

5. Impulsar la inversion en el sector turistico, buscando la generacion de valor
agregado nacional

La inversion en el sector turistico ha mostrado incrementos importantes durante los ultimos afios.
Tanto el sector publico como el sector privado, han realizado esfuerzos para generar mayor
desarrollo. Es necesario continuar con estos esfuerzos, generando las condiciones que mantengan
los incentivos para los inversionistas nacionales, asi como el disefio de programas que hagan
atractivo al sector para la inversidon extranjera directa. En particular, se trabajard en el ajuste
normativo necesario para que el incentivo tributario al ecoturismo tenga una dindmica tan
importante como el incentivo a la inversion hotelera.

6. Fortalecer el desarrollo de productos turisticos especializados

Los productos turisticos hacia los cuales Colombia dirigird sus esfuerzos de oferta son turismo de
naturaleza, cultural, de aventura, de sol y playa, nauticos, de congresos, eventos e incentivos, y de
salud y bienestar. Para explotar adecuadamente el potencial del turismo de sol y playa, se
trabajara en el control de la erosién de playas con recursos de regalias —prevencién de desastres—
y el ordenamiento de las mismas mediante una reglamentacion que dictara el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo con la participacion de la autoridad local, el Ministerio del Medio
Ambiente y la Direccién Maritima. Con el fin de coordinar acciones de las entidades relacionadas
con la conservacion, gestiéon y control de playas, el Gobierno nacional expedird una politica de
ordenamiento que aborde de manera integral la problematica existente.

Con el fin de aprovechar las oportunidades que ofrece el turismo nautico dada nuestra especial
ubicacion por fuera del area de huracanes y un mercado potencial de dos millones de yates y
veleros que circulan por el Caribe, se continuara con la implementacidon de acciones en el marco
del Documento CONPES 3110 de 2001, a partir del cual se han venido desarrollando acciones de
promocién del sector y atraccidn de turistas por este concepto. Estas acciones se complementardn
con otras medidas para fortalecer las ventajas competitivas de este sector. Entre estas, se destaca
la identificacién de los sitios mas atractivos en ambos océanos para el desarrollo de marinas, bases
nauticas y complejos turisticos complementarios, teniendo en cuenta los atractivos turisticos de la
regidn, las caracteristicas propias de las bahias en cuanto a clima, profundidad y régimen de
vientos. Estas iniciativas estaran enfocadas a beneficiar a la poblacion costera y fortalecer el
ejercicio de la soberania maritima.
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Por otro lado, una nueva vocacion del producto turistico sera el turismo de naturaleza, en el que el
pais tiene las mayores oportunidades. El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, incluird el
turismo de naturaleza en el Programa de Transformacion Productiva para que sea objeto de apoyo
y asistencia técnica. Esto permitird generar una dindmica de trabajo coordinado por el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo con el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
en lo que tiene que ver con el aprovechamiento turistico sostenible de los Parques Naturales
Nacionales y de las areas protegidas, continuando con el programa de concesiones de las
instalaciones turisticas bien sea a empresas privadas especializadas o a proyectos asociativos entre
éstas y las comunidades. Otros segmentos de turismo como el de congresos, eventos e incentivos,
podrdn participar en el Programa de transformacién Productiva de acuerdo con las reglas para ello
previstas.

Adicionalmente, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo promocionara entro del sector
turistico las ventajas de adecuar la infraestructura turistica para personas con discapacidad,
desarrollando asi la cultura del turismo accesible en Colombia

Finalmente, como apoyo al desarrollo turistico de las regiones el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo asesorard a los departamentos en la formulacién de planes de desarrollo turistico y hara
seguimiento a los compromisos consignados en los Convenios de Competitividad Turistica
vinculando los proyectos de cofinanciacion del Fondo de Promocion Turistica y los apoyados por
Proexport a las regiones al avance de dichos Convenios y a la inclusién del turismo en los Planes de
Ordenamiento Territorial.

7. Enfocar las iniciativas de promocion turistica por segmentos especializados
del turismo

La consolidacién de los segmentos especializados de turismo se realizard mediante el incremento
de la investigacién de mercados, que permitan definir aquellos con mayor potencial para
posicionar al pais internacionalmente. Adicionalmente, se fortalecera el sistema de informacién
turistica para la toma de decisiones, de tal forma que disminuya la dispersién actual de las
estadisticas y centralice la informacion regional. En este sentido, se resaltara la importancia del
Registro Nacional de Turismo como instrumento de medicién y control. Esta informacién permitira
disefiar campafas de mercadeo y promocidon segmentadas y orientadas a nichos especificos de
mercado. Estas campafas tendran amplia difusién con el fin de generar resultados, a nivel
nacional e internacional, en el corto y mediano plazo.

d) Metas
Tabla VII-17
A . . . Meta
Nombre del indicador Unidad de medida Linea base ..
cuatrienio
Visitantes extranjeros Personas 2.494.000 4.000.000
Visitantes a parques naturales Personas 703.515 1.000.000
Ingreso de divisas por turismo Millones de USD$ 2.671 4.000
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