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@ ) CONTRALORIA

GEMERAL DE LA REPUBLICA

1. ANTECEDENTES

La auditoria de desempefio a la Gobernanza de politicas publicas nacionales
en areas de frontera, se ejecuta en el marco de una actuacion coordinada por
parte de las entidades de fiscalizacion superior, aplicada en varios paises de la
region de centro y sur américa por iniciativa de la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores -
OLACEFS, proceso fiderado por el Tribunal de Cuentas de ta Union del Brasil -
en adelante TCU.

De acuerdo con los lineamientos del TCU, la Gobernanza “se refiere a jas
estructuras, funciones, procesos y fradiciones organizacionales, que procuran garanfizar que
fas acciones planificadas (programas) sean efecutadas de tal manera que alcancen sus

objetivas y resultados de forma transparente”. Por su parte, las politicas publicas se
asumen ¢omo el °conjunto articuiado y estructurado de acciones e incentivos que buscan
afterar una reafidad en respuesta a las demandas e intfereses de los actores involucrados !

La gobernanza de ias politicas nacionales de frontera tomd como punto de
referencia, la importancia atribuida a estas zonas desde la Constitucién Politica

de Colombia (en adelante CPC), cuando en su articulo 337 dispone “La Ley
podra establecer para las zonas de frontera, terrestres y maritimas, normas especiales en
materias ecénomicas <sic> y sociales tendientes a promover su desarrallo”..

Tal planteamiento fue acogido por la Ley 191 de 1995° que tiene por objeto
establecer un régimen especial para dichas zonas, con la finalidad de promover
y facilitar su desarroflo econdmico, social, cientifico, tecnologico y cuttural.

Para el logro de tales objetivos, establecio, para efectos de la coordinacion
interinstitucional, la creacion de la Consejeria Presidencial de Fronteras,

' Conceptos extractados del "Referencial para Evahiacion de Gobernanza en Foliticas Plblicas” emitido por el Tribunal
de Cuentas del Gobierno Federal — Republica Federativa del Brasil en 2014,

*La Ley 191 de 1995 "Por ia cual se dictan disposiciones sobre zonas de frontera” define: Zonas de Frontera: "Aquefios
municipios, corregimientos especiales de los Departamentos Frontenzos, colindantes con fos limites de fa Republica de
Colombia, y aquéllos en cuyas aclividades econdmicas y Sociales se advierte 1a influgncia directa del fendmeno
fronterizo”™.

Unidades Especiales de Desarrolio Fronterizo “fas unidades especiales de desarrolio fromterizo, como aguellos
municipios. corregimientos especiales y dreas melopofitanas perfenecientes a fas Zonas de Fronfera, en los que se
hace indispensable crear condiciones especiales para el desarrollo econdmico y social mediante la facilitacion de la
integracidn con tas comunidades fronlerizas de j0s paises vecinos, el establecimiento de las actividades productivas, e!
intercambio de bienes y servicios, y fa libre circulacion de personas y vehiculos™.

Zongs de Integracion Fronteriza “las zonas de integracion fronteriza como aquellas areas de los Departamentos
Fronterizos cuyas caracteristicas geograficas, ambientales, culturates y/o Socicecondmicas, aconsefen fa planeacion y
fa accion conjunta de las auloridades fronterizas, en fas que de comidn acuerdo con el pais vecing, se adelantaran las
acciones, que convengan para promover su desarroffo y fortalecer ef intercambic bifateral e internacional”
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GENERAL DE LA REPUBLICA

instancia dependiente de la Presidencia de fa Republica, responsable, entre
otras funciones y en conjunto con los Ministerios respectivos, de ta formulacion
de la politica en materia de fronteras.

Tales decisiones fueron modificadas en 1999 con la expedicion del Decreto
1182, el cual suprimié la Consejeria y asigné las funciones gue a esta se
atribuyeran, al Ministerio de Relaciones Exteriores.

Afos mas tarde, en 2002, el CONPES 3155 “Lineamientos para ef desarrofio de la
politica de integracién y desarrollo fronterizo”, tuvo poOr proposito garantizar la
aplicacion eficiente de las politicas nacionales, en condiciones especiales para
las zonas fronterizas del pais, de acuerdoc a sus caracteristicas vy
especificidades, propendiendo por la profundizacion del proceso de
descentralizacion de manera concertada y participativa con las entidades
territoriales, el sector privado y la sociedad civil. Considerando los principios de
reconocimiento de la heterogeneidad, flexibilizacion, gradualidad, desarrolio
armonico de las regiones, participacion de la sociedad civil y consolidacion de
la autonomia regional y local.

Posteriormente, en 2014, el Gobierno Nacional suscribic el documento
CONPES 3805 de 2014 “Prosperidad para las Fronteras”, que sentd las bases
de la politica fronteriza y recomendé adecuar la estructura institucional para tal
fin. Es asi como se determind la creacion, mediante Decreto 1030 de 2014, de
la Comisién Intersectorial para el Desarrollo y la Integracion Fronteriza,
presidida por el Ministerio de Relaciones Exteriores, como responsable de
emitir los lineamientos de politica en la materia, con €l apoyo de un Comité
Técnico y unas Comisiones Regionales, las cuales han venido operando
mediante reuniones convocadas pericdicamente.
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Bogota D.C.,

Senor Ministro

CARLOS HOLMES TRUJILLO GARCIA
Ministerio de Relaciones Exteriores
Carrera 5 N0.9-03

Bogota

Respetado Senor Ministro:

La Contraloria General de la Republica, en desarroilo de su Plan de Vigilancia y
Control  Fiscal - PVCF-2018 y en coordinacion con la Organizacion
Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores —
OLACEFS, realizd Auditoria Coordinada de Desempefo en Zonas de
Fronteras, de acuerdo con los lineamientos suministrados por et Tribunal de
Cuentas de la Unién de Brasil.

2.1 OBJETIVO DE LA AUDITORIA

El objetivo de la auditoria es "Evaluar /a Gobernanza de las politicas pablicas
en las dreas de frontera para los temas de Control de tréansito de bienes,
materiales y mercancias; Control inmigratorio; Sequridad y Defensa; Gestién de
recursos ambientales comunes y Promocién de desarrolio sostenible®.

Para tal fin, y de acuerdo a lo establecido en la Guia practica — Auditoria
coordinada en la Gobernanza de las politicas nacionales de Frontera®, se
aplico el Indice de Gobernanza de Politicas Nacionales de Fronteras {en
adelante IGPNFron); siguiendo los lineamientos y parametros definidos por ia
OLACEFS yel TCU.

La evaiuacion pretende proporcionar elementos que posibiliten hacer un
diagndstico de la etapa de desarrolio o grado de madurez en que se sitda el
sistema de gobernanza de fronteras en cada pais.

? Gircular 017/2017 OLACEFS / CCC del 4 de septiembre de 2017
* Guia practica remitida por el TCU de Brasil

Carrera 69 No. 44-35Piso 1 » Codigo Postal 111071 PBX 647 7000
cari@contraloria.qov.coswww.contralora.gov.casBogota, D. C., Colornbia

_E-




GENERAL DE LA REPUBLICA

O CONTRALORIA

2.2 FUENTES DE CRITERIO

Los criterios a evaluar en el desarrollo de la auditoria de desempeno, se
plantearon por parte del TCU del Brasil con base en el Referencial para
Evaluacion de Gobernanza en Poaiiticas Pablicas, el cual fue elaborado con
sustento en estandares internacionales y en el cual se establecen las buenas
practicas para cada uno de los componentes a evaluar, asi:

Institucionalizacién:
> Institucionalizacion formal de la politica publica por medio de norma legal
(ley, decreto, resolucion, etc.) apropiada, emitida por érgano dotado de
legitimidad y competencia para hacerlo, y en la cual se norme la
actuacion de los diversos drganos, instituciones y esferas de gabierno
involucrados.
Definicion clara y formal de las competencias de las principales partes
interesadas involucradas en la politica publica, de manera que sea
posible la identificacion de los objetivos, papeles, responsabilidades,
recursos y obligaciones de todos los involucrados, incluyendo la forma
de tratar la resolucion de conflictos, identificar y dividir riesgos y
oportunidades, y establecer formas de revisién, evaluacion y monitoreo.
» Institucionalizacion formal de los procesos decisorios referentes a la
politica publica.
~ Existencia de un marco regulatorio que no perjudique el desempefio de
la politica publica por el exceso de formalismo y de detalle.

Y7

Coordinacion:

» Coherencia entre las politicas publicas, de manera que las acciones y
los objetivos especificos de las intervenciones emprendidas por las
diversas entidades estén alineados, 10s resultados esperados puedan
ser alcanzados y se refuercen mutuamente ampliando el impacto sobre
el ciudadano.

> Existencia de coordinacion y relacionamiento horizontal entre actores

publicos y privados, actuando de forma articulada para la formulacion y

la gestion de politicas publicas. -

> Establecimiento de mecanismos de articulacién, comunicacion vy
colaboracion que permitan alinear las estrategias y operaciones de las
organizaciones  involucradas en  politicas  transversales vy
descentralizadas, para alcanzar el resuitado comin.

» ldentificacion de los recursos humanos, de tecnologia de la informacion,
fisicos y financieros necesarios para iniciar y mantener el esfuerzo
cooperativo, en la medida en que las organizaciones poseen diferentes
niveles de recursos y capacidades.
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Adopcion de estrategias de comunicacion coordinada y amplia para que
todas las partes puedan colaborar unas con otras efectivamente, y en la
cual se considere el establecimiento y divulgacion de canales efectivos
de comunicacion y consulta con las diferentes partes interesadas, con
consideracién de las caracteristicas y posibilidades de acceso de cada
publico objetivo. :

Publicacién, para conocimiento de todas las paries inleresadas, de la
estructura de gobernanza vigente en la politica piblica, asi como de los
papeles y de las responsabilidades definidos, incluyendo cdmo es que el
esfuerzo cooperativo sera liderado.

Planificacion:

>

>

‘;}’

Definicion de los resultados de las politicas teniendo una visién a largo
plazo, considerando la situacion nacional e internacional.

Explicitacion de la etapa de referencia inicial, es decir, de la linea de
base (el marco cero) que servira de subsidio para la evaluacion del
resultado de la intervencidn pablica.

Formulacién de politicas basadas en evidencias, con el
aprovechamiento de las experiencias de otros paises, con observancia
de las variaciones regionales.

Definicién de objetivos lo suficientemente precisos para permitir una
delimitacién nitida del campo de actuacion de la politica, traduciéndolos,
a su vez, en metas precisas y objetivamente caracterizadas, que
concurran para la consecucion de los propdsitos mas generales de la
intervencién publica, con el fin de orientar las acciones gubernamentales
y asegurar la transparencia sobre metas y resultados.

Consistencia en la logica de intervencion de la politica, alineando
insumos, actividades, productos, efectos e impactos en funcién de los
problemas a ser atacados y de las correspondientes causas
identificadas en la formulacion de la politica publica.

Consulta a todos los involucrados en la implantacién durante el proceso
de planificacion, incluyéndose la definicion consensuat de los objetivos,
en el acuerdo sobre las prioridades y en la determinacién de una
estrategia clara y comprensible, tomando en consideracién como y por
quien los productos y servicios seran prestados, de modo gue sean
conscientes de los resultados esperados.

Realizacién de pruebas acerca de la forma de implantacidon de una
politica publica antes de su efectiva implantacion, asi como de planes de
contingencia, con miras a garantizar la continuidad de la politica en caso
de ocurrir acontecimientos inesperados y/o eventos imprevistos.
|dentificacién y definicién de marcos y plazos para la implantacién de
planes en pasos administrables, con miras a reducir riesgos y a facilitar
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v

la identificacion de interdependencias y obstdculos al éxito de la
implantacion.

Elaboracion de planificacion flexible y continua, considerando que los
cambios son inevitables durante la implantacién para ajustarse a
diferentes circunstancias, nuevas informaciones, o hallazgos de la
evaluacion y monitoreo.

Establecimiento, de comdn acuerdo, de objetivos coherentes y alineados
entre todas las organizaciones involucradas en la implementacion de la
estrategia, para que |os resultados esperados puedan ser alcanzados.
Prevision de lfa participacion social y demds partes interesadas en los
procesos decisorios de ia politica publica.

Preparacién y presentacién oportuna por parie de los actores
responsables de informaciones técnicas y bases abiertas de datos que
permitan trabajar operacionalmente la construccion de fundamentos
analiticos para la creacidn de condiciones para la participacion
informada y efectiva de las diversas partes interesadas.

|dentificacion y provision de recursos humanos, fisicos, financiercs y de
tecnologia de la 1nformac::on necesarios para el inicio y desarrollc de la
politica publica.

Segu:mlento y monitoreo:

f

‘;‘

“?‘

A7

\:f

‘:_f

Definicién del ambito, del proposito y de los demandantes del sistema de
monitoreo y evaluacion desde el momento de formulacion de la politica.
l[dentificacion de indicadores clave de progreso para los principales
objetivos de ia politica.

Disponibilidad suficiente de datos confiables y relevantes para dar
soporte a los informes de desempefio de ia politica.

Identificacion de los principales agentes responsables det suministro y
utilizacion de datos e informaciones.

Comunicacion regular sobre el progreso de la politica, mediante
informes de implementacion, a las principales partes interesadas.
Monitorec y evaluacién de los progresos para los principales productos
de la implementacion.

Internalizacidén de lecciones aprendidas antes del inicio de las etapas
subsecuentes, en caso de politicas conformadas por iniciativas
secuenciadas.

Distincidén entre factores endégencs y exégenos en la evaluacion del
éxito o el fracaso de la politica.

Comunicacién programada de resuliados de [a evaluacion, con el fin de
promover la retroalimentacion oporiuna en el ambito del ciclo de las
politicas publicas

Desarrollo de mecanismos para monitorear, evaluar y reporiar
resultados de los esfuerzos cooperativos.

Carrera 62 No. 44-35Fiso 1 « Cadigo Postal 111071« PBX 647 7000
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2.3 ALCANCE Y METODOLOGIA DE LA AUDITORIA

El objeto de auditoria estuvo enfocado al espacio territorial formado por l0s
Departamento y Municipios (Area urbana y rural) que limitan con los paises
vecinos Venezuela, Brasil, Perd, Ecuador y Panama, dentro del cual se
analizan las acciones gubernamentales de la politica nacional, orientada a los
ejes de Sequridad y Desarrollo.

El de Seguridad involucra aspectos relacionados con 10s Macroprocesos de:
control del flujo de personas, control fronterizo del flujo de bienes y mercancias,
vigilancia en vias formales, informales y demds accesos alternativos, y
prevencion y represion a los delitos transfronterizos.

Et otro eje corresponde al de Desarrollo, en el que se analizan 10s
macroprocesos inherentes a la inversion pulblica en infraestructura en zonas de
frontera, la financiacion al desarrollo, la concesién de incentivos y beneficios
tributarios, y la preservacion del medio ambiente fronterizo.

El modelo de evaluacion de la gobernanza de las politicas nacionales de
frontera del TCU, establece que cada uno de los Macroprocesos anteriormente
mencionados Se evaluara a través de los siguientes componentes:

» Institucionalizacion

Entendida como la medida en la que la politica que orienta la actuacion
gubernamental estd formalizada y adecuadamente institucionalizada, de
acuerdo con las buenas practicas internacionales. Cuestiona la existencia de
una legislacion y reglamentacion clara, en la que se definan papeles y
responsabilidades de los competentes.

¥ Coordinacion

Asumida como la medida en la que los actores involucrados actlian de manera
coordinada, de acuerdo con las buenas préacticas internacionales. Indaga
respecto a [a designacion de un lider visible, las instancias de articulacion
establecidas para 1a actuacion conjunta, la factibilidad de compartir recursos vy
la existencia de una alineacion estratégica para la actuacion.

Carrera 69 No. 44-35Fiso 1 » Codigo Postal 111071 PBX 647 7000
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» Ptlanificacién

Pretende establecer en qué medida las acciones gubernamentales son
orientadas por una légica de intervencién y por planes estrateglcos y operativos
de acuerdo con las buenas practicas internacionales.

» Seguimiento y Monitoreo

Busca determinar en gué medida el sistema de monitoreo de las acciones
gubernamentates esta adecuadamente estructurado, de acuerdo con las
buenas practicas internacionales. Involucra aspectos relacionados con la
existencia de un sistema de monitorec de la actuacién conjunta, la realizacién
de evaluaciones periddicas, la evaluacidén sustentada en sistemas de
informacion, con datos abiertos e indicadores adecuados para analizar la labor
conjunta.

Se ilustra de manera grafica los componentes, ejes y macroprocesos evaluados:

Grafica No. 1. Metodologia de Calificacion de la Gobernanza

. toversion pibhca gn
-, inbraekiaectura e s
O regibafeontertn -

Costtrol fronterizo
del flujo de blenes y
nwc&wa’s )

T iends fromeka dueatralio el

Cont.rt;l ﬁon{eﬁ.z'o_ Ty I:> '::.. . .
. deiluie de personas § 1 ¢ T

'wﬁé&s ?w!s&wm
Prevencion y ) : EKWGIIY
repregisn de fos presirescion def
deiitos R - meﬁ%@mibimﬁe .
transfronteritos .

: hﬁﬁi&s‘im

fuente: Guia Practica Auditoria Coordinada en la gobernanza de las politicas nacionsles de frantera, TCU Brasil

l.a metodologia aplicada para la calificacion del indice correspondié a la de
Grupos Focales®, en los cuales se convocd a representantes de las entidades

® Grupo foesl: La técnica de los grupos focales es una reunion con modalidad de entravista grupal abierts y
estructurada, en donde se procura que unt grupd de indwiduos seleccionados por los investigadores discutan vy
glaboren, desde la experiencia persona!, una tematica o hecho social que es objeto de investigacion
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competentes, debidamente designadas y con capacidad para emitir calificacion
y argumentar el sustento de la misma.

Previamente se remitio a las entidades el cuestionario tipoe (Anexc No.1) con el
fin de obtener respuestas debidamente soportadas a cada una de las
preguntas, proceso durante el cual se desarrollaron mesas de trabajo y
entrevistas con las entidades que asi lo requirieron, de tal forma que
permitieran ampliar el conocimiento de la temdtica para posteriormente
sustentar la calificacién a emitir por parte del grupo focal como de la CGR.

De igual manera, se realizaron visitas de campo a las ciudades; Clcuta — Norte
de Santander (frontera con Venezuela); Pasto e Ipiales — Narino (frontera con
Ecuadar) y Leticia (frontera con Perd y Brasil), con el fin de verificar la
participacion del nivel territorial en las politicas emitidas por el nivel central para
la zona de frontera y su inclusion en los planes de desarrolio regional, a partir
de los componentes de Gobernanza: Institucionalidad, Coordinacion,
Planificacion y Monitoreo.

Los grupos focales contaron con la presencia de las siguientes entidades:

» Eje de segundad

MACROPROCESQ ENT!DADES

Departamente MNaciomal de Planeacidn - DNF

Cireccion de Impuestos y Aduamas Nacionales - DIAN

Imstituto Colombiane Agrepecuario - ICA

Control Fronterizo Fiujo do Bienesy institutc Nacional de Vigilancia de Medicamentos — INVIA

Mercancias (Puestos Oficiaies) Poicia Fiscal y Aduanera - POLFA {convocado pero na asistio)

Policia Antinarcdticos [comvocado pero no asishid)

Ministerio de Relaciones Exteriares (indlado pero no asislid)

Ministerie de Comercio Industia y Turisme {canvotado pere no asistio)

Presidencia de {a Replblica (frvitado)

Ministerio de Refaciones Exteniores

Contre! Fronterize de! Fiujo do Personas |Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia

{puestos aficialos) Folicia Nagional

Mirigterio de Defensa Maciomal

Ministeria de Relaciones Extariores

Comande Gereral de las Fuarzas Miitares

Vigifancia (rutas infermales y demds accesos|Policia Macional (Direceién Anti Marcotices, Direccidn de Transite y Transporte,
zlternatives a otros paises) INTERROL).
Ministerio dal imtarior

Ministerio de Defensa Nacional

GComande General de las Fuerzas Militares

Pravencidn vy Represian de |os Dolitas Direcciton de mpusstos ¥ Aduanas Macionalas - OlaN

Transfronterizos Policia Nacional {DUIN, POLFA y Ofigina Asuntas Franterizos)

Uridad Administrativa Especial Migracién Colombia

Ministerio de Refaciones Exterioras (imtado pero no asistid)

Departaments Mational de Planeacion — DNP {invtade pero no asistid)

Elabord: Equipo auditor CGR

Se desarrollé a parlir de 12 convpcatpria de 1os stackeholders identificados por Macroprocesps, quisnes siguiendo los
lineamientos dados en s cuestionarios previaments conocidos y contestados, emitieron una calificacién numérica
consensuada y con {a ayuda de us relator procedieron a justificar sus respuestas. con ei fin de caicular el IGNPFron.
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%

» Eje de desarrollo

MACRDPRDCESO ENTIDADES

Ministenn de Agricultura y Desarrolio Rurat

Direceion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN

Gestién de Beneficios e Incentivos

Tributarios para ia Frontera Bance de Desarrolle Empresanial — BANCOLDEX

Fondo para ef Financiamiento del Sector Agropecuarnio — FINAGRD

Ministerio de Hacienda y Crédita Plublico {Imvitado pero no asistis)

Mimistena de Comercin, Industria v Turigmo

Mintsterio de Agricuitura y Desarrolle Rural

Financiamiento para & Desarrollo de la |Depanamento Nacional de Planeacian - DNP

Regidn Fronteriza Banco de Desamullo Empresarial - BANCOLDEX

Fondo para ¢ Financiamiento del Sector Agrapecuario — FINAGRD

Banco Agrarin de Colombia - BANAGRARIO

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible — MADS

Direccion General de Ordenamients Ambiental Territorial y Ceordinacion del SINA

Uinidades Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales de Colombia - PNN

Carporacidn Autdnoema Regional de la Guajira - CORPOGUAJIRA

Corporacidn Auténoma Regional del Cesar - CORPDCESAR

Corporacion Autonoma Fegional de la Drinoguia - CORPORINDGLIA

Preservacion de}l Medic Ambiente Fronterize

Corporacidn Autdnoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Chocd - CODECHOCO

Cerporacidn Auténoma Regional de Narifio - CORPONARING

CORPOAMAZONIA (Asisti via Skype)

Corporacion Autdnoma Regional para el Desarrgflo Sostenible del Sur de 2 Amazonia —

Corpuracion Autdnoma Regional de la Frontera Moreriental - CDORFPONDR

asistid)

Corperacidn para el Desarmelle Sostenible del Nope y Orente Amazonico - CDA {No

Elaboré: Equipo auditor CGR

En el caso del macroproceso de Inversién Publica en Infraestructura en la
Region de Frontera, el analisis preliminar de la CGR permitié evidenciar que
cada sector y cada componente de ia infraestructura, cuenta con un soporte
normativo con principios, objetivos, responsables, competencias y esquemas
de operacién que no resultaban facilmente comparables, razén por la cual el
analisis del indice de gobernanza no convocd a grupo focal y optd por una
calificacién emitida exclusivamente por el ente de control, con sustento en las
respuestas dadas al cuestionario.

Se relacionan a continuacién las entidades a las que se remitieron las
preguntas, y de las que se recibieron respuesta, las cuales sirvieron de
sustento y soporte para el respectivo analisis:

Ministerio de Relaciones Exteriores

Departamento Naciconal de Planeacién

Ministerio de Educacion Nacional

Ministerio de Saiud y de la Proteccion Social

Ministerio de Tecnologias de la Informacion y ia Comunicacion

Carrera 69 No. 44-35Piso 1 » Cédigo Postal 111071« PBEX 647 7000
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Ministerio de Transporte

Instituto Nacional de Vias — INVIAS

En desarrollo de los grupos focales los actores competentes analizaron vy
argumentaron cada pregunta y emitieron calificacion consensuada que se
registrd en actas. Posteriormente, la CGR emitidé su calificacion vy
argumentacion. Ambas calificaciones y el argumento de la CGR forman parte
del Anexo No.2 gue refleja los resultados del Indice de Gobernanza en Politicas
Publicas en zonas de frontera para el caso coiombiano.

El indice se aplicé con base en las calificaciones emitidas para cada pregunta
(cuestionario fipo de 27 preguntas) formulada a cada macroproceso; con
calificaciones que oscilan en numeros cerrados entre 1 y 5. Se otorgd una
calificacion de 1 cuando los actores estaban totalmente en desacuerdo
respecto a lo consuitado y 5 en caso de estar totalmente de acuerdo.

A cada componente (institucionalidad, coordinacion, planeacion y seguimiento)
se le asigna un peso similar de 2,5 puntos, para un total posible de 10.

Para cada pregunta, su maximo peso porcentual corresponde al total del
macroproceso ~ 2,5 - divido entre el nimero de preguntas (5 preguntas en
todos los casos excepto en el de planeacion, conformado por 12 preguntas).

Ei promedio de las calificaciones de todas las pregunias en todos los
macroprocesos, consolida el IGPNFron. Los resultados permiten determinar la
ubicacion del nivel de gobernanza de las politicas nacionaies de frontera en
cuatro posibles niveles asi:

» Avanzado: si el IGPNFron es igual o superior a 7,5

> Intermedio: si el IGPNFron es inferior a 7,5 e igual o superior a 5,0
» Inicial: si el IGPNFron es inferior a 5,0 e igual o superior a 2,5

# Insuficienie: si el IGPNFron es inferior a 2,5

Es pertinente destacar que en el desarrollo de la auditoria se presentaron
condiciones especiales relacionadas con la diversidad, magnitud y alcance de
los ejes y procesos analizados.

La metodologia aplicada para la calificacién del indice correspondié a grupos
focales de discusion con los actores competentes, a los que previamente se les
solicitd emitir respuesta escrita a las preguntas de los cuestionarios tipo con el
fin de permitir un analisis mas objetivo y sustentado al ente de control.

En algunos casos, actores relevantes no se hicieron presentes en el grupo
focal, los designados argumentaron desconocimiento de ciertos aspectos
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objeto de evaluacion, o las respuestas por escrito no se suministraron de
manera individual para cada pregunia sino en bloque por componente.

La fecha de corte de la evaluacién se establecid respecto a las actividades
adelantadas por los sujetos de control al 31 de diciembre de 2017.

También es preciso destacar que la auditoria se rige por los lineamientos y
orientaciones suministradas por el TCU; a su vez se enmarca en el proposito
que persiguen las auditorias de desempeno adaptadas por la CGR, segun el
cual se buscan opciones de mejora en las actividades implementadas por 10s
sujetos de control para garantizar el logro de sus propdsitos. En tal sentido, no
se formulan hallazgos sino conclusiones que sustentan la calificacion del
IGPNFron, que se espera sean tenidas en cuenta por los érganos de decision
competentes para aplicar los correctivos 0 iniciativas a que haya lugar.

2.4 CONCLUSION GENERAL

Conforme a los lineamientos impartidos por el TCU de Brasil y la OLACEFS, la
CGR evaluo la gobemanza de las politicas publicas en las areas de frontera,
mediante la aplicacion del iGPNFron, el cual permitio obtener un diagndstico
del desarrollo o grado de madurez del sistema de gobernanza de fronteras.

Como resultado de la auditoria realizada, la matriz consolidada de resultado del
iIGNPFron establecio que, para los gestores o sujetos de control consultados, el
Indice correspondio a 8,4 que o ubica en un rango de Avanzado. Para la CGR
la calificacion consolidada correspondié a 6,9 que la ubica en un rango
intermedio, la cual se vio afectada principalmente por debilidades en la
coordinacion, pianificacion y monitoreo  por parte de los stakeholders
involucrados en los macroprocesos.

En términos generales, la calificacion se vio afectada por la ausencia de una
vision integral y articulada de las politicas publicas en zonas de frontera y la
carencia de un modelo de actuacién conjunta que haga factible el trabajo
coordinado de los entes competentes para cada macroproceso analizado.

Adicionalmente, se evidencid que ia condicion fronteriza no es asumida como
un criterio de focalizacidn o priorizacién para la toma de decisiones en el
contexto de la formulacion de las politicas publicas; condicidén que contrasta
con las problemaéticas y necesidades que afrontan. A elio se debe agregar, la
insuficiencia de los recursos para atacar la causa de los problemas, argumento
gue fue comin en los aspectos evaluados.
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l.a calificacion también destacé el bajo nivel de participacién del nivel territorial
en la formulacion de las politicas pablicas, a pesar de corresponder al contexto
que afronta y en muchos casos atiende las problematicas de las zonas
fronterizas.

Asi mismo, la calificacion se vio afectada por las deficiencias en la
consolidacién de mecanismos de seguimiento y monitoreo de la actuacion
conjunta de los actores competentes, condicion que afecta la posibilidad de
utilizar los resultados del seguimiento en la implementacion de correctivos gue
garanticen el logro de los objetivos propuestos.

Adicionalmente, es necesario realizar las siguientes precisiones respecto a las
calificaciones asignadas:

1. En el macroproceso Control Fronterizo del Flujo de Bienes vy
Mercancias, los representantes de las entidades que asistieron al grupo

focal consideraron que la pregunta 4 del componente Coordinacion: ;Hay
infercambio de recursos (financieros, humanos, material, sistemas, infraestructura, eic.)

entre fos actores involucrades?n0 aplicaba debido a que los recurses son
asignados por ley individuaimente, razon por la cual cada entidad
gjecuta y soporta individualmente los gastos relacionados con su
gestion. En consecuencia, no otorgaron calificacion. Se procedi6
entonces a establecer el peso asignado a cada pregunta para este
componente dividiendo 1os 2,5 puntos entre 4 preguntas.

2. En el macroproceso Preservacion del Medio Ambiente Fronterizo, los
convocados consideraron que no era factible consoclidar respuestas vy
argumentacién para la accion conjunta en el componente de pianeacion,
en razén a la autonomia otorgada en la Ley a las Corporaciones
Auténomas Regiocnales, no obstante, reconocieron que existen
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo y del Ministerio como rector
sectorial. Las Corporaciones implementan en sus planes de accién los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrolio segun les corresponda, asi
como la politica nacional ambiental. Por consiguiente, el peso porcentual
por compenente para la calificacién del grupo focal fue distribuido
uniformemente en los 3 componentes que tuvieron calificacion,
otorgandoles un peso de 3,33 a cada uno.

3. Como se indico anteriormente, para el macroprocese de Inversion
Publica en infraestructura para la regién de frontera, no se convocd
grupo focal. En consecuencia, el iGPNFron para los gestores o sujetos
de control, se obtuvo a partir del promedic de los 7 macroprocesos
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restantes. La CGR si emitio calificacion para los 8 macroprocesos vy el
resultado corresponde al promedio de los mismos.

Es importante anotar, que estos resultados seran enviados al TCU para su
consolidacion y posterior emisién de un informe con la evaluacion cuantitativa
por cada componente de gobernanza seleccionado para las politicas publicas

ALENCIA CAMPO
legado para Gestion Publica e
Instituciones\Financieras '

DVF Maria Cristina Quinterc Quinterc
Supervisor: Gloria A. Carrilio Urrego £AC-
Lider Ampare Edith Orozeo Salas

Equipo Auditor  Tatiana Rojas Cetina, Elvira inés Rincén Salcedo, Carolina Cortés Millan (CD Sector
Defensa) y Gilberto Alejandro Bucurl Martinez
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3 RESULTADOS DE LA AUDITORIA

3.1 RESULTADOS EN RELACION CON EL MAGCROPROCESO CONTROL
FRONTERIZO DEL FLUJO DE PERSONAS

La politica migratoria en Colombia se sustenta en un amplic marco normativo
que define actores, roles, responsabilidades, y mecanismos de actuacion
individual y conjunta que confluyen en la Comisién Nacional Intersectorial de
Migracién.

Esta Comisién configura el escenario de trabajo conjunto de las entidades
competentes en la materia; fue creada mediante Decreto 1238 de 2003 y su
estructura determingd la participacién de entidades como el extinto
Departamenic Administrativo de Segundad - DAS, funciohes que
posteriormente fueron asumidas por la UAE Migracién Colombia, creada por el
Decreto 4062 de 2011. Tal comisidn, aunque sustentada en un marco
normativo vigente, retomo operaciones en el anc 2017 luego de un amplio
periodo de suspension.

Es pertinente destacar que la dinamica del fendmeno migratorio, impactada por
el ingreso de venezolanos y el retorno de compatrictas provenientes de ese
pais, ha puestc a prueba las medidas dispuestas para ejercer el control y
garantizar 1a sequridad y bienestar de los migrantes.

En atencion al incremento del flujo migratorio de Venezuela, el Estado
colombiano acudid a la creacién de mecanismos como los Puestos de Mando
Unificado — PMU, la Gerencia para la Frontera con Venezuela y el Grupo
Especial Migratorio — GEM; no obstante, se destaca el caracter reactivo de
tales medidas y en general, la necesidad de mejorar los sistemas de
seguimientc y monitoreo, de tal forma que se sustenten en sistemas o
tecnologias automatizadas, que permitan el seguimiento continuo, reportes de
informacidn consistentes, y evaluaciones de impacto de la politica.

En cuanto a la actuacion coordinada de los actores involucrados, se destaca la
ausencia de un modelo de actuacion conjunta debidamente institucionalizado o
formalizado. Si bien el Ministeric de Relaciones Exteriores ejerce como
organismao rector del sector y Migracion Colombia como el principal competente
en la parte operativa del proceso, no hay mecanismo que genere sinergia,
especialmente con los demas actores que forman parte de fa Gomision
Naciona! Intersectorial de Migracion.

Respecto a la asignacion y ejecucién de recursos, la provision se realiza de
manera individual o por proyectos, es decir, no hay recursos compartidos o un
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fondo comln que permita suplir las carencias entre los actores y Opt1m|zar los
resultados producto de la actuacion conjunta.

En fo concerniente a la planificacion, si bien las problematicas se identificaron
por cada entidad competente bajo metodologias propias, no hay una
identificacion de la problematica consolidada en el marco de la politica
migratoria. Frente a la magnitud de los problemas identificados, agravados
entre otras, por la cantidad de migrantes provenientes de Venezuela, las
acciones implementadas son insuficientes para atacar las causas que los
generan.

Las actividades realizadas por los actores competentes y los productos por
ellas generados, entre los que se destacan iniciativas como el Plan Fronteras
para la Prosperidad, Colombia Nos Une - Plan Retomados, Planes
Binacionales; no logran cubrir la totalidad de las necesidades de la poblacion
migranie. Por otra parte, la identificacion de la poblacidn objetivo resulta
compleja en razdn a la dindmica que se presenta en la condicidén migratoria —
por ejemplo la existencia de “poblacion flotante™.

En la planificacion de fa politica migratoria también se destaca ta formulacion
de indicadores, metas, cronogramas y definicion de responsabilidades de forma
individual para cada uno de los actores competentes, y la ausencia de los
mismos en el marco de ia actuacién conjunta. Si bien la formulacién de la
planeacion trasciende desde el Plan Nacional de Desarrollo a los planes
estratégicos e institucionales, en tal proceso se destaca la necesidad de mayor
presencia de las entidades territoriales en calidad de actor competente y en su
condicién de directos afectados por las problematicas.

En sintesis, las actuacicnes han sido coyunturales y reactivas. El Estado
reconoce que se requiere mejorar y fortalecer los mecanismos de articulacion y
actuacion conjunta, y una nueva visidn de la frontera como espacio de
globalizacion y no como linea divisoria; por tal razon los actores convocados al
grupo focal destacaron que se encuentra en proceso la formulacion vy
reglamentacion de un proyecto de ley migratoria y de un documento de Politica
Econdémica y Social — CONPES- Migratorio.

® Poblacisn flotante: compuesto por aquellas personas que no siendo reportadas oficialmente inscritas en el censo de
peblacién de la comunidad, residen temporal o permanentemente en un ambito geografico comunitario.
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3.2 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESQO CONTROL
FRONTERIZO DEL FLUJO DE BIENES Y MERCANCIAS

El control del transito de bienes y mercancias cuenta con un marco institucional
soportado en normas nacionales e internacionales y documentos CONPES,
orientados a mejorar las condiciones de prestacion del servicio en terminos de
eficiencia, articulacion y economia, como estrategia para la facilitacion det
comercio binacional, la soberania y la integracidon social y econdmica de los
territorios fronterizos con la nacidn y paises vecinos.

Este marco considera 1os aspectos relativos a la definicion de papeles,
responsabilidades y decisiones para el ambito institucional individual, no
obstante, tales componentes en el marco de una actuacion conjunta deben
definirse con mayor claridad.

Frente al reconocimiento de la necesidad de mejorar el contexto de la labor
conjunta de tal forma que cuente con mecanismos de coordinacion y
articulacion, se encuentran en tramite dos proyectos de decreto relacionados
con la reglamentacion de la operacidn y funcionamiento de los Centros
Nacionales de Atencion en Frontera (CENAF) y los Centros Binacionales de
Atencion en Frontera (CEBAF) v la creacion de la Comision Intersectorial del
Modelo de Gestidn de Servicios en pasos de Frontera, la cual adoptara el
Modelo Nacional de Gestion Integrada y Coordinada de Servicios en pasos de
frontera. Sin embargo, llama la atencion que ni el modelo de operacidn vigente
ni el propuesto, contemplan la definicion de sistemas de evaluacion, monitoreo
y seqguimiento de la labor conjunta, con indicadores y mecanismos que hagan
factible la comunicacion regular de resultados, sustentada en datos abiertos.

En cuanto a la planificacion, se destaca la formulacion de indicadores, metas y
cronogramas de forma individual para cada uno de los actores competentes, y
en el marco de la actuacion conjunta, los considerd en el Modelo de Gestion
coordinada; no obstante, aunque el mismo plantea una definicidn clara de
responsabilidades, metas y productos para los actores competentes, algunos
de ellos manifestaron desconocer su contenido.

Finalmente, es preciso destacar que el control del transito de bienes vy
mercancias requiere ta provision de montos representativos de recursos, en
razon a las inversiones en equipos, tecnologia de punta, infraestructura y
recursos humanos - por ejemplo para inspeccion no intrusiva, inspeccion
simultanea, laboratorios para control aduanero - enire otros, que respalden la
modernizacion del proceso; sin embargo, los techos presupuestaies resultan
insuficientes para atender las necesidades particulares del proceso.
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3.3 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESQ VIGILANCIA
FRDNTERIZA '

En el Macroproceso de vigilancia se destaca la principal competencia en
cabeza de las entidades que conforman el Sector Defensa y Seguridad,
liderado por el Ministerio de Defensa del que depende el Comando General
que a su vez agrupa las fuerzas militares - Ejército Nacional, Armada Nacional
y Fuerza Aerea. Tambien se cuenta entre los competentes la Policia Nacional.
Cuando el dambito de accidn involucra aspectos inherentes a la interaccion con
otros paises, los asuntos son tratados con el sector de Relaciones Exieriores.

El marco normativo que sustenta la institucionalidad del sector trasciende
desde la CPC” hacia los Planes Nacionales de Desarrollo que para los dos
ultimos cuatrienios hacen alusion especifica y relevante a ia seguridad, el orden
publico, la justicia y fa democracia, lineamientos macro que confluyen en la
Politica de Defensa y Seguridad “Todos por un Nuevo Pais”, vigente para el periodo
2015 — 2018, y a su vez en el “Plan Estratégico del Sector Defensa y Sequridad: Guia de
planeamiento estratégico 2016-2018", documentos que alinean las acciones de las
entidades del sector defensa, quienes a nivel individual formulan su plan de
accion o Pian Militar.

Adicional a estos elementos del marco normativo, también es importante
destacar el compromiso asumido por el sector defensa en las actividades
previstas en el Documento CONPES 3805 de 2014 “Prosperidad para las Fronteras’,
relacionado con la formulacion e implementacion de una politica sectorial de
sequridad y defensa fronteriza.

Tal compromiso fue desarrollado bajo la orientacién del Viceministerio para las
Politicas y Asunios Intemacionales del Ministerio de Defensa, quien producto
de un trabajo conjunto de las entidades del sector, formularon la Pofitica para fa
Seguridad y Defensa Fronteriza, la cual aprobaron y adoptaron mediante Resolucion
10243 del 30 de diciembre de 2013; no obstante, la misma no ha sido
implementada. '

Con base en el contexto descrito y una vez analizados y revisados los
lineamientos y orientaciones de las normas y los Planes Estrategicos de los
actores competentes en el macroproceso de vigilancia, se conciuye que la
politica es formulada con una visidn y cobertura para el contexio nacional, sin
que la condicién de zona fronteriza y sus problematicas puntuales, constituyan
criterio para focalizar o priorizar tas acciones en ella planteadas.

7 Articulos 9, 80, 216, 217, 218, 206, 227, 289
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Aungue resulta caracteristica para el secior la alineacion de fuerzas, la clara
atribucion de roles y responsabilidades, y la prospeccion en materia de
planeacién incluso para el largo plazo, la situacidn fronteriza no representa
caracter diferencial alguno, lo cual constituye uno de los aspectos mas
relevantes en la evaluacién de la gobernanza de las politicas pubiicas
nacionales de frontera, en tanto no hace factible establecer una logica unica de
intervencion que involucre a todos los actores.

Adicionalmente, aunque las entidades del sector defensa y la Policia Nacional
cuentan con diferentes instancias de articulacidn, no se evidencidé un esquema
articulado especifico para orientar las actuaciones correspondientes al tema
fronterizo, que determine un modelo de actuacion conjunta y que cuente con un
lider especifico del proceso.

Aunque en la parte operativa es posible adelantar actuaciones de manera
coordinada lo cual permite el intercambio de recursos; la ausencia de ia
focalizacion de la politica en las zonas de fronteras impacta el componente de
planeacion en tanto una politica general formulada para el territorio nacionail, no
hace factible identificar el problema especifico de las zonas de frontera en
mayor nivel de detalle, asi como los resultados esperados, la poblacidn
objetivo, productos, responsabiiidades, actividades, metas y objetivos
estratégicos.

También es preciso destacar que al momento de realizar el diagndstico que
sustenta la formulacion de la politica, no contaron con la participacion de los
actores locales y comunidad que habita en las fronteras, quienes finalmente
son quienes deben afrontar ias diferentes problematicas inherentes a ia
seguridad.

Por ofra parte, si bien es cierto existen canales que permiten la comunicacién
fluida enire las Fuerzas y Policia Nacional y para tal fin disponen de equipos
sofisticados que permiien la comunicacion inciuso hasta las unidades que
hacen presencia en ias zonas fronierizas; no obstanie, no se cuenta con linea
directa que permiia la comunicacion con el mismo nivel de fluidez, cuando esta
debe darse con entidades de ofros seciores y que tienen competencia en el
tema fronterizo.

Sumado a elio, enire los aspectos mas destacados en el andlisis, se hizo
énfasis en la insuficiencia de los recursos provisios para atender las
necesidades crecienies, situacion que afecta ia obtencion de los resultados
previstos.
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De la evaluacién también se concluyd que es necesario que el Ministerio de
Defensa, de mayor utilidad a los estudios realizados por el Viceministerio de
Asuntos Politicos e Internacionales, con el fin de priorizar los aspectos de las
fronteras y que se plasme una estrategia, tanto interna como externa, que
permita garantizar la proteccion del territorio y su integridad.

34 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESO
PREVENCION Y REPRESION DE DELITOS FRONTERIZOS

En este macroproceso, dada la proclividad y diversidad de delitos que
confluyen en la region fronteriza, el analisis tuvo en cuenta algunos que tienen
refacion con los otras componentes evaluados en la auditoria, entre eilos, los
relacionados con la trata de personas, trafico de migrantes, contrabando, trafico
de armas, narcotrafico y otros delitos conexos.

El andlisis permitid identificar un amplio desarrollo normativo tendiente a la
atencion de la problematica, a la definicion de las entidades competentes y sus
responsabilidades, y a los mecanismos de coordinacion para tal fin.

En lo que corresponde a la trata de personas, por medio de la Ley 985 de 2005
se adoptan medidas contra la trata de personas y normas para la atencion y
proteccion de las victimas. Esta ley determina ias entidades responsables de
tal labor, y crea el Comité Interinstitucional para la Lucha conira ia Trata de
Personas, instancia de coordinacion de las actuaciones del Estado en tal
sentido, reglameniada mediante Decreto 1069 de 201 48,

Asi mismo, el Decreto 1066 de 2015° que en su articulo 2.2.2.2.4 establece Ia
competencia para el desarrollo de las labores de asistencia y proteccion de
victimas de la trata de personas, las cuales confluyen en la Estrategia Nacional
de lucha conirata la trata, que evidencia la participacion de entidades como el
Ministeric del Interior, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de salud y
Proteccion Social, Ministerioc del Trabajo, ICBF, Policia Nacional, Fiscalia
General de la Nacion, Defensoria del Pueblo, UAE Migracion Colombia,
Registraduria, SENA e ICETEX.

En el caso de los delitos relacionados con el contrabando, el marco normativo
es contemplado desde el PND 2014 — 2018 “Todos por un Nuevo Pais”
Capitulo VIl "Seguridad, justicia y democracia para la construccion de paz”, y
la Ley 1762 de 2015 por la cual se adoptan instrumenios para prevenir,
controlar y sancionar el contrabando, el lavado de activos y la evasién fiscal, y

® Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 885 de 2005
*Por medio del cual se expide el Decreto Unico Regiamentario del Sector Administrativo del interior
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se crea la Comision Interinstitucional de Lucha contra el Contrabando,
reglamentada por Resolucion 121 de 2015. El accionar en tal sentido se
congrega en el Plan Anticontrabando planteado para el periodo 2015 — 2018.

La Comisién antes mencionada, estd conformada por la DIAN, la Policia
Nacional, Fiscalia Generai de la Nacion, Ministerios de Comercio Industria y
Turismo, Relaciones Exteriores, Agricultura, Superintendencias de Puertos y de
Industria y Comercio, la Unidad de Informacion y Analisis Financiero, el
INVIMA, la DIMAR, Aeronautica Civil, el ICA y los Gobernadores de los
departamentos fronterizos o sus delegados, cuando afecten temas de
competencia regional.

Frente al contrabando, el trafico de armas y la trata de personas, el Ministerio
de Defensa Nacional funciona en el marco normativo descrito en el
macroproceso anterior. Frente al delito del narcotrafico se promulgo la
‘Estrategia de lucha conira el narcotrafico del Sector Defensa”, la cual
contempla acciones que Se realizan de manera conjunta entre las Fuerzas
Militares, la Policia Nacional y otros actores del gobierno nacional.
Adicionalmente, el Plan Estratégico Militar Victoria Plus, contiene lineamientos
estratégicos y operacionales para enfrentar los diferentes fenomenos
criminales.

E! panorama descrito permite evidenciar que la prevencion y represion de los
delitos en zonas de frontera responde a un esquema en el que las actuaciones
se enfocan por tipologia de delitos, que estos se asumen en un contexto
nacional, y no a una actuacion integral y focalizada a los problemas especificos
de la frontera.

Los efectos mas notorios de tal condicion implican que no exista una vision
global del asunto, ni un modelo de operacion conjunta orientado por una logica
de intervencion integral y por un lider visible. Que la labor de planeacion
responda a un accionar fraccionado con alcance individual para cada entidad
compeiente, y que en el mismo sentido, la labor de seguimiento y monitoreo no
cuente con mecanismos integrales para determinar avances y acciones de
mejora.

Este macroproceso también se ve afectado por el hecho de que la probiematica
suele ser dinamica y los delitos evolucionan constantemente, situacion que
dificulta una clara identificacion de la naturaleza y alcance de los mismos, y por
ende de {as medidas para atacarlos. Su cardcter dinamico también implica que
los recursos aplicados a tal finalidad resulten insuficientes para
contrarrestarlos.
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35 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESO
FINANCIACION EN ZONAS FRONTERIZAS

El componente de financiamiento, en virtud de las disposiciones contenidas en
la Ley 191 de 1995™, se orientd al establecimiento de un régimen especial para
las zonas de frontera, con el fin de promover y facilitar su desarrolio econdmico,
social, cientifico, tecnologico y cultural. Entre otras consideraciones, dicha ley
consigna en el paragrafo del articulo 11, que el gobierno nacional y la junta
directiva del Banco de la Republica, estableceran lineas de crédito en
condiciones especiales para el sector agropecuario.

Asi mismo, en el capitulo IV, concemiente al régimen econdmico, considerd
aspectos relacionados con el credito en condiciones especiales para el sector
agropecuario, y programas de apoyo para el sector industrial y productivo, con
enfasis en el mejoramiento y fortalecimiento de las condiciones para las micro,
pequenas y medianas empresas.

[gualmente, el documento CONPES 3805 de 2014, se aprobd de conformidad
con lo sefalado en el articulo 15 del PND 2010-2014, que resalta la
importancia de la implementacion de una politica plblica de frontera de
acuerdo a la caracterizacion de cada region fronteriza.

Para lograr los 5 objetivos del CONPES 3805, se cred mediante el Decreto
1030 de 2014, un conjunto de instancias de coordinacion y articulacion, que
permitan armonizar las diferentes acciones de las entidades publicas para
promover y grientar ta integracion y el desarrollo fronterizo.

Dentro de los objetivos, se tuvieron en cuenta aspectos relacionados con fa
financiacion de programas de mejoramiento y vivienda de interés social, como
tambien programas enfocados a los microempresarios de la region fronteriza.

En este contexto, referente a los mecanismos de financiamiento para el
desarrollo de las poblaciones fronterizas, atin no han sido reglameniados por
parte del gobierno nacional, ni se han desarrollado lineas de créditos
especiales para actividades de promocion del desarrollo sostenible, que
contribuyan directamente en la solucion de los problemas econdmicos vy
promueva un desarrolio y crecimiento razonable en la region.

Asi mismo, el componente de financiamiento para zonas de frontera, no
atiende a una ldgica de intervencion integral, focalizada Unica y coordinada,

** Por medic de la cual se dictan disposiciones sobre Zonas de Frontera.
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sino que cada sector, incluso cada entidad, establece mecanismos y criterios, o
ejecuta actividades que de alguna forma pretenden confribuir al desarrollo de
las zonas fronterizas.

Es asi, como en el secior agropecuario, el mecanismo de articulacion
corresponde al Sistema Nacional de Crédito Agropecuario, cuyas decisiones
son adoptadas a través de la Comisién Nacional de Crédito Agropecuario. No
obstante, es de destacar que las lineas de crédito contempladas en el esquema
ostentan un caracter transversal para el contexto nacional, sin criterios de
focalizacion o pricrizacion, y por ende el establecimiento de lineas de crédito
especificas, en razon a la ubicacion en zonas de frontera.

En lo que atafie al sector de industria y comercio, se identificd la suscripcion de
convenios entre el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y Bancoldex,
con el objeto de mitigar los efectos negativos que se han generado a los
empresarios colombianos, como consecuencia del problema coyuntural en ia
frontera con Venezuela y Ecuador. El gobiernc Nactonal desting recursos, para
que a través de lineas de crédito en condiciones mas blandas que las del
mercado, inciuyendo plazos mas largos, periodos de gracia y tasas
diferenciales que faciliten el acceso y uso adecuado de los créditos, apoyar a
la micro, pequena y mediana empresa en zonas de frontera.

En razdn a la ausencia de una logica de intervencidn integral, ias instancias de
articulacion entre las entidades del estado y los entes terriforiales para
promover la integracion y el desarrollo fronterizo; creadas por el Decreto 1030
de 2014 y el Decreto 2400 de 2015 {por ef cual se modifica el paragrafo 3° del
articulo 2° del Decreto 1030 de 2014), no han sido efectivas; por cuanto no
existe una planificacion, coordinacion, ejecucion y monitoreo de los planes,
programas y actividades de manera conjunta con las entidades involucradas.

Adicionalmente, no se identifica un lider especifico para el macroproceso, una
vision y modelo de actuacion conjunta, unas directrices y objetivos politicos
claros, un escenario de recursos compartidos, ni la implementacion de canales
de comunicacién que lo soporten.

El analisis realizado también permitid evidenciar la concentracion de las
decisiones inherentes al macroproceso en el nivel central de la administracion,
y una débil intervencion del nivel local.

3.6 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESO CONCESION
DE BENEFICIOS E INCENTIVOS EN ZONAS FRONTERIZAS
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En relacion con el componente de concesion de beneficios e incentivos, con
base en las respuestas de las entidades competentes se identificaron
diferentes mecanismos, aunque definidos a nivel sectorial, que pueden
catalogarse como tal.

Para el sector industria y comercio, por ejemplo, figuran beneficios tributarios y
exenciones a nivel empresarial, mientras que, para el sector agropecuario, el
Manual de Operaciones de Finagro'', define un beneficio representado en un
porcentaje de disminucion de tasa de redescuento y tasa comercial para los
créditos que se otorguen en zonas de frontera.

Asi mismo, se identificd un amplio esquema de regimenes especiales y
beneficios tributarios y fiscales orientados a determinados tipos de productos
(licores, vehiculos, combustibles etc.), usuarios, bienes y servicios o regiones
fronterizas como: {Leticia, Maicao, Uribia, retornados, turistas, entre otros). No
obstante, igual que en otros macroprocesos analizados, se observo que las
decisiones no responden a una légica de intervencién integral, focalizada y
coordinada, sino que cada sector, incluso cada entidad, establece mecanismos
y criterios, o egjecuta actividades que de alguna forma pretenden crear unas
condiciones favorables que atraigan el desarrollo y la dinamizacion de la
economia en las zonas fronterizas.

En razon ala ausencia de una logica de intervencion integral, no existe un lider
especifico para el macroproceso con una vision de accionar conjunto, no se
definen unas directrices y objetivos politicos claros ni un modelo de actuacion
conjunta. Tampoco resulta factible un escenario de recursos compartidos, ni se
han implementado canales de comunicacion efectivos entre los actores.

A ello se debe agregar que los sistemas de seguimiento y monitoreo, aplicados
en cada sector o entidad, son deébiles y desarticulados; los resultados obtenidos
a nivel sectorial no son sustento para tomar correctivos y acciones de mejora.
Adicionalmente, resulta deficitaria la participacion del nivet local en fa toma de
decisiones, a pesar de gue muchas de ellas generan un impacto notorio en las
finanzas territoriales.

3.7 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESO
PRESERVACION DEL MEDIO AMBIENTE FRONTERIZO

Los analisis de informacion y las tematicas discutidas en el grupo focal
evidenciaron que, en nuestro pais, existe un marco normativo que define en

“Entidag gue realiza la parte operativa de la asignacién de recursos de financiacion para el secter, de acuerde con
lineamientos del Ministerie de Agricultura y de la Comisién Nacicnal de Crédito Agrepecuario.
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una lagica integral la politica ambiental; sin embargo, en este no se identifica
un trato diferencial, en razén a un criterio de localizacion fronteriza, condicion
que limita la formulacién de objetivos politicos orientados a solucionar las
problematicas especificas segun fas caracteristicas de cada jurisdiccion. En
consecuencia, no se identifican procesos de actuacion conjunta y mecanismos
de seguimiento especifico, diferenciados para tal ambito.

En cuanto a la actuacion coordinada, si bien existen instancias de articulacion y
un modelo de actuacién conjunta para la politica nacional — Sistema Nacional
Ambiental-, en el que se reconoce el liderazgo del Ministeric de Ambiente para
el contexto interno y del Ministerio de Relaciones Exteriores cuando las
actuaciones involucran actividades conjuntas con otros paises, el modelo no
considera ia especificidad y particularidad de las problematicas asociadas al
componente ambiental en zonas de frontera.

Adicionalmente, es preciso destacar que en la estructura institucional, el
caracter autonomo de las Corporaciones Autdnomas Regionales y para el
Desarrollo Sostenible implica un esquema de generacidon de recursos
dependiente de fuentes de financiacion que presentan un caracter dinamico y
diferenciado entre regiones, y sujeio a la capacidad de gestién de los niveles
directivos, condiciones gue en ocasiones, pueden configurar limitantes para la
actuacion.

Adicional a la ausencia de un marco instifucional y un modelo de actuacion
conjunia diferenciado para la zona de frontera, la problematica, el publico
objetivo, los resultades, preducios, actividades y metas, cronogramas vy
responsabilidades y provision de recurses, aplican la misma [ogica pues
también se formulan para el contexto nacional, sin contemplar diferencias en
razon al contexte fronterizo. Tal situacion impide conocer el efecto o impacto
especifico de las actividades, y si estas resultan suficientes para atacar la
causa de los problemas que afrontan las zonas de frontera.

Situacion similar a la descrita respecto a la ausencia de focalizacion del
contexto fronterizo acontece en el componente de seguimiento y monitoreo, en
el que no se plantean indicadores especificos asociados a ial naturaleza. Asi
mismo, en tanto los resultados no permiten tal diferenciacion, no es claramente
factible que puedan coniribuir a la promocion de mejoras focalizadas en af
contexto.

3.8 RESULTADOS EN RELACION CON EL MACROPROCESO INVERSION
PUBLICA EN INFRAESTRUCTURA EN LA REGION FRONTERIZA
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La Ley 191 de 1995, establecit que uno de los aspectos fundamentales en que
deberia concentrarse la actuacién del Estado en las zonas fronterizas,
correspondia a la construccién y mejoramients de la infraestructura, como
requisito fundamental para su desarroilo; para el cierre de brechas respecto al
nivel central; y para dinamizar los procesos de insercién en la economia
nacional e internacional.

Adicionalmente, considero prioritaria la prestacién de servicios necesarios para
la integracién fronteriza y para el desarrollo de las actividades econdmicas,

sociales y culturales, entre ellos, el transporte, las telecomunicaciones(el
Ministerio de la Tecnologfas de la Informacién y fas Comunicaciones contc con ef objetivo de
Integrar los territorios fronterizos entre si, con la nacion y paises vecinos, su responsabilidad
era consolidar fa conectividad fisica y tecnoldgica que permitiera la articulacién de los territorios
de frontera, sus mercados y comunidades entre si, con los polos de desarrolio del pais y los

pafses vecinos), 1a educacion y la salud.

Es necesario precisar que las inversiones y actividades en la materia
corresponden a diferentes sectores del Estado, y en algunos casos a diferentes
niveles de la administracion. Por ejemple, mientras la construccion de la
infraestructura vial primaria y la de telecomunicaciones atanen al Ministeric de
Transporte y Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
respectivamente, ia de la infraestructura educativa y de salud responde a un
proceso de descentralizacién, en el que son las entidades territoriales
(Departamentos y Municipios)las principales competentes.Las actuaciones
estatales también involucran el proyecto de inversion Plan Fronieras para la
Prosperidad, a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores.

En este contexio, cada secior y cada componente, cuentan con un soporte
normativo con principios, objetivos, responsables, compeiencias y esquemas
de operacion gue no resultan facilmente comparables, razdn por la cual en este
macroproceso el analisis del indice de gobermanza no convoco a grupo focal y
optd por una calificacion emitida por la Contraloria General de la Republica.

Con base en los referentes descritos se evidencid que el componente de
institucionalidad se sustenta en jos planteamientos de los Planes Nacionales de
Desarrcllo, en los lineamientos de la Ley 105 de 1993 en lo relafive a la
construccion de infraestructura de fransporte, de la Ley 715 de 2001 en maieria
de salud y educacidn y de los lineamientos del proyecto de inversion Plan
Fronteras para la Prosperidad, sin que las mismas atiendan a un ctiteric
integral, convergente, priorizado y focalizado para la construccion de
infragstructura en las zonas de frontera.

Carrera 69 No. 44-35Pise 1 « Codige Postal 111071« PBX 6847 7000
cari@mcentraloria.qov.coswww.contraloria.goy.coeBogota, D. €., Colombia

_og -



CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

La evaluacion, tomd entonces como referente articulador, las actividades
inherentes al componente de infraestructura contempladas en el documento
CONPES 3805 de 2014 y las correspondientes al proyecto de inversion Plan
Fronteras para la Prosperidad, a cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores.

En lo que respecta al componente de coordinacion es pertinente traer a
colacion la

Comision Intersectorial para e Desarrollo y la Integracidon Fronteriza,
modificada mediante Decreto 1030 de 2014, con el fin de articular y armonizar
las acciones de las entidades del Estado en orden a promover y orientar la
integracion y el desarrollo fronterizo.

No obstante, en el analisis del marco operativo de la comision se evidencia que
es susceptible de mejora, respecto a la frecuencia con gue convoca a sus
integrantes y el alcance de los aspectos tratados a la {uz de las buenas
practicas internacionales, dada la persistencia de las problematicas asociadas
a necesidades basicas insatisfechas en materia de infraestructura y a las
dinamicas presentadas en las fronieras como el fendmeno migratorio de
Venezolanos al pais, la poblacion flotante caracteristica de la zona y el
incremento de las conductas delictivas.

El liderazgo de la Comisidn esta asignado al Ministerio de Relaciones
Exteriores, de quien es necesario se reconozca su autoridad para fa vinculacion
y compromiso de todas las entidades que intervienen en el mejoramiento y
cierre de brechas en las zcnas de frontera

En la planeacion del Plan Fronteras y del documento CONPES 3805/2014, el
diagndstico participativo identificd las problematicas que aquejan las zonas de
frontera, donde se destacaron las necesidades basicas insatisfechas y fueron
expuestas las brechas de desigualdad de estas zonas frente al resto del pais,
no obstante, las acciones y actividades planteadas, no fueron suficientes ni
contribuyeron en todos los casos a su solucidon, especialmente en lo
relacionado con la infraestructura en salud y educacién, servicios que no solo
estan sujetos a la construccidon y mejoramiento de la infraestructura, sinc a la
cobertura y calidad,

Asi las cosas, si bien el Plan Fronteras y el CONPES constituyen un
consolidado de proyectos y actividades a cargo de diferentes entidades, los
resultados y producios proyectados no son suficientes para solucionar las
problematicas y necesidades, ya que en términos generales, l0s recursos no
son suficientes para atacar sus causas y existen limitantes para la actuacion
conjunta; por el contrario algunas problematicas tienden a incrementar y son
exacerbadas por los efectos de las dindmicas de otros procesos, como el
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incremento en los flujos migratorios, por lo gue es preciso fortalecer los
recursos financieros, tecnoldgicos y humanos, asi como la articulacion y
actuacion conjunta de entidades que permitan mitigar la problematica
identificada en el macroproceso.

El analisis también permitié evidenciar que ias condiciones de la infraestructura
fronteriza presentan deficiencias y desventajas, no solo al contrastarias con el
contexto nacional, sino también con los paises vecinos, condicion que limita las
posibilidades de interaccion social y comercial, aspecto que debe configurar
oportunidades de mejora en el marco de una formulacion de normatividad
conjunta y exclusiva para la zona de Fronteras.

El analisis también permitidé evidenciar problematicas asociadas al
cumplimiento de las responsabilidades de las entidades territoriales cuando
asumen compromisos de asignacion de recursos de contrapartida, condicion
que implica evaluar la capacidad de tales instancias para atender las
obligaciones atribuidas por Ley.

La principal herramienta de monitoreo del documento CONPES es el
SiISCONPES, sistema administrado por el Departamento Nacional de
Planeacion que a la luz de las buenas practicas internacionales, evidencia
falencias en la labor de monitoreo y seguimiento de la actuacién conjunta, dado
que en él, son medidos los resultados del cumplimiento individual de los
compromisos pactados por cada 6rgano interviniente, segun el reporte por ellos
realizado; aunado a esto, no se define claramente un proceso de comunicacion
regular para conocer y verificar el progreso de los indicadores, y las decisiones
de mejora con base en las evaluaciones, puesto que estas quedan a voluntad
de las entidades competentes, mas no contribuyen con: ia internalizacion de
lecciones aprendidas, la distincion entre factores enddgenos y exdgenos para
la evaluacion del eéxito o fracaso de la politica, la comunicacion programada de
los resultados de la evaluacion conjunta, con el fin de promover la
retroalimentacion oportuna para monitorear, evaluar y reportar resultados de
los esfuerzos cooperativos.

4 CONCLUSIONES DE LA AUDITORIA

Los resultados de la evaluacion emitidas en el marco de la auditoria de
desempeno, indican gue el Indice de Gobernanza de las Politicas Nacionales
de Frontera — iGPNFron- se encuentra en un nivel Intermedio desde el punto
de vista de la CGR, es decir, que a la luz de las buenas practicas
internacionales, en la consolidacion de la politica publica hay aspectos
susceptibles de correctivos para que la pretension de mejorar las condiciones y
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calidad de vida de la poblacion ubicada en estas regiones se convierta en una
realidad.

A pesar de las actividades, programas y/o iniciativas enfocadas al desarrollo
sostenible de ias zonas de frontera, las cuales han sido implementadas por
diferentes entidades del nivel nacional, en desarrollo de los grupos focales se
concluyd gue para los stakeholders participantes, las estrategias no han sido
efectivas y suficientes para generar un impacto positivo en la poblacion, que
conlleve a atender y solucionar la problematica existente.

En el componente de institucionalidad, es preciso destacar, que las politicas
publicas usualmente responden a un esquema sectorial, con acciones vy
responsabilidades detailadas a nivel individual para las entidades u érganos
intervinientes, pero sin una vision integral que contribuya a establecer procesos
decisorios y objetivos estratégicos que apunten al logro de resultados
favorables, de alto impacto y sostenibles en el tiempo.

A pesar de las notorias problematicas que aquejan a las zonas de frontera, en
muchos casos las politicas ostentan un caracter nacional y no reconocen la
necesidad de priorizacidén o focalizacion en razdn a la condicién fronteriza,
situacion que afecta la posibiidad de implementar medidas con caracter
diferencial, que favorezca la reduccion de las brechas y el rezago en que han
permanecido desde hace mucho tiempo.

Respecto a la coordinacion, resultd evidente para la mayoria de los ¢casos, el
establecimiento de instancias relativas a comités o comisiones intersectoriales
que pretenden articuiar el trabajo de los actores competentes, no obstante, su
reglameniacion es de caracter general, usualmente no disponen de un modelo
de actuacion conjunta, y no se desarrolla a un nivel de detalle suficiente la
forma como estos deberian operar.

Tal situacion llama la atencién, pues practicamente en todos los casos, tales
instancias de articulacion desconocen en el componente operativo, las
atribuciones de coordinacion conferidas a la Comision Intersectorial para el
Desarrolio y la Integracion Fronteriza.

Estas comisiones convocan organismos de diferentes sectores, los cuales
usualmente presentan dificultades para efectuar acciones que involucren
compartir recursos y disponer canales de comunicacion conjuntos, dando como
resultado, actuaciones fragmentadas.

Las conclusiones presentadas respecto a la institucionalizacién y coordinacion
de las pofiticas, impactan a su vez el componente de planificacién en tanto,
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politicas formuladas sin criterio de focalizacion y con un enfoque segregado por
sectores, reflejaran asi mismo problematicas, resuitados, productos,
responsables, actividades, metas e indicadores con una vision fraccionada.

Adicionaimente, resultd comln el hecho de que en los macroprocesos
analizados los resultados proyectados resultaran distantes, en contraste con
las necesidades, en razon a la insuficiencia de los recursos frente a la magnitud
de las problematicas que se pretenden atacar.

En lo que tiene que ver con el seguimiento y monitoreo, si bien eslos se
encueniran desarrollados e implementados para la actuacién individual de las
entidades, no se evidenciaron l0s mecanismos que permitan cvaluar la
actuacion conjunta; de alil que a partir de los resultados de esa evaluacion
individual, no resulta factible formular acciones de mejora para la labor
coordinada y articulada de los intervinientes.

También es preciso destacar que se deben mejorar y fortalecer los indicadores
para evaluar los resultados conjuntos. Si la politica plblica requiere focalizacién
y priorizacion en los aspectos especificos de las zonas de frontera, asi mismo
los indicadores deberian estructurarse para evaluar los resultados defimitados
a tal contexto.

Aunado a lo anterior, deben fortalecerse los procesos de comunicacion en el
marco de la actuacion articulada, para brindar un ¢onocimiento constante y
oportuno de las dificultades, avances y progresos. En el mismo sentido, 10s
resultados obtenidos deben proporcionar el insumo para alimentar sistemas de
informaciéon con dates consistenies y disponibles, incluse para efectos de
control soctal.

Es preciso destacar que los aspectos alusivos la region fronteriza, implican una
vision combinada del entorne interno y externc del pais. Tal condicion
inherente, exige gue las decisiones de politica tengan en cuenta esa
particularidad, pues implican el establecimientic de acciones conjuntas incluso
con los paises vecinos, asunio que se convierte en elemento decisive para
garantizar la armenifa y la seguridad nacional, y para establecer condiciones
favorables a su desarrollo econdmice y social.

El Estado carece de una politica publica integrada y exclusiva para la Zona de
Fronteras que permita equiparar 1as condiciones de estas zonas con las de los
paises vecinos que ostenten mejores niveles de gobernanza, seguridad vy
desarrclio, y que le permitan reaccionar de manera opoertuna ante las dinamicas
de las problematicas e imprevistos tanto a nivel nacicnal como internacional.
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No obstante, en la actualidad el Gobierno Nacional se encuentra formulando
proyectos de Ley relacionados con politica migrateria y fronteriza.

En las visitas de campe efectuadas por el Equipe Auditor a las fronteras con
Venezuela, Brasil, Perd y Ecuador, los representantes de los gobiernos locales
manifestaron las diferentes problematicas inherentes a la ausencia del
Gobiemno central y a la falta de una pelitica publica integral que involucre y
articule a los actores lecales en su formuiacion, implementacién, monitorec y
retroalimentacidn.

Entre las principales problematicas sehaladas, ias cuales constan en las actas

de visita del equipo auditer a los Departamentos de Norte de Santander, Narino

y Amazonas entre el 10 y el 14 de septiembre de 2018, y que se describen a

continuacién para que configuren aspectos a considerar en la fermulacion de

las poiiticas plblicas en zonas de frontera, se destacan:

» La conformacién de grupes ilegales y delitos transfronterizes conexos
relacionados con el narcetrafice, contrabando, mineria ilegal, trafico de
persenas.

» Por sus particularidades territoriales, los pueblos indigenas aplican sus
normas, existiendo vacios para la actuacion gubernamental.

» Insuficiencia de recursos humanos, materiales y econdmicos para
gjercer el control y vigilancia sobre el territorio fronterizo en materia de
seguridad y proteccion del medio ambiente.

» Desgaste financiero

» Como consecuencia del fenémenc migratorio, las Entidades territoriales
se han vistc afectadas en materia financiera, econémica, social y
ambiental, dada la insuficiencia en infraestructura para atender las
necesidades basicas y brindar albergue a los migrantes.

Deficiencia de infraestructura vial y conectividad con los centros
urbanos, situacion que imposibilita el comercio y desarrollo regional, asi
como la prestacién de servicios basicos domiciliarios, de salud vy
educacién.

v
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5 ANEXOS
Anexo 1. Texto dei cuestionario tipo remitido a los actores competentes

Anexo 2. Cuestionario que contiene las calificaciones del IGPNFron Colombia
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ANEXO 1. CUESTIONARIO TIPO

A.

Institucionalizacion

1. ¢La actuacidn gubernamental conjunta esta formalmente definida en la
norma?

Comentarios: En este item se pregunta sobre la norma que dispone sobre la
actuacion cenjunta, independientemente de las atribuciones de cada érgano,
es decir, si hay una norma (Ley, Decreto, Resolucidon, instruccién Normativa,
Mandato, etc.) que discipline la actuacién integrada de los entes involucrados
{el mecanismo institucional definido),independientemente de otras normas que
prevean ia actuacion individual de dichos entes.

2. ¢los roles y las responsabilidades de las partes interesadas estan
claramente definidos?

Comentarios: Esta cuestidon tiene como objetivo verificar si establecieron
formaimente ios deberes y atribuciones, con los diferentes niveles de
responsabiiidades de los actores invoiucrados en el macroproceso.

3. ¢los procesos decisorios de ia actuacion conjunta estan definidos?

Comentarios: En este tema se quiere saber si estd definida una forma para
tomar las decisiones relativas a ia conduccion de la actuacion gubernamental.
Si se dispone de un procesc de toma de decisiones que debe seguirse en
cuanto al macroproceso gue se realiza en forma coordinada.

4. ¢las directrices y los objetivos politicos de la actuacién gubernamental
estan definidos?

Comentarios: Se espera que, en este macroproceso, en el contexto de una
poiitica nacional de frontera, hayan sido evidenciados ios objetivos de ia accién
publica para solucionar o minimizar la fuente o la causa de un determinado
problema o conjunto de problemas, En ese contexto, que también se hayan
establecido las directrices para el logro de los objetivos definidos. Se utilizd el
termino “politicos™ para dejar clara la diferencia en cuanto a los objetivos
estratégicos, que estan mas relacionados con el componente de planeacion.

5. ¢Estan previstas formas de monitoreo de la actuacion conjunta?
Comentarios: En esta cuestion se busca saber si estan previstas actividades

continuas e integradas de monitorec y evaluacion con el fin de medir
continuadamente, comparar el resultado obtenido y el previsto, asi como para
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tomar decisiones sobre medidas correctivas que reduzcan las fallas v
aumenten la eficiencia.

B. Coordinacién:

1. ¢Hay instancias de articulacion para alinear las acciones de los actores
involucradops?

Comentarios: En este tema se deduce sobre la existencia institucionalizada de
foros especificos para la articulacidon de los actores involucrados en ia
basqueda de soluciones conjuntas para lograr los objetivos establecidos. Esas |
instancias pueden establecer reglas de incentivo v los limites —

contraprestaciones, prohibiciones, restricciones o inclusive sanciones— que son

necesarios para que ios actores cooperen plenamente, '

2. ¢Hay un moedeio de actuacion conjunta?

Comentarios: En este item, el modeio de actuacion conjunta son los
mecanismos institucionales de implementacion. Significa indicar de qué modo
las organizaciones involucradas actian conjuntamente en las etapas de
planeacion, ejecucion y evaluacidon de la politica en el macroproceso,
incluyendo las reglas que definen el orden de precedencia para la realizacion
de actividades vy formas de interdependencia entre los actores. los
mecanismos institucionales de implementacién son la combinacion de reglas,
sistemas vy procesos con 108 que cuenta la politica para garantizar los insumos
necesarios y propiciar la interaccion coordinada de tos actores involucrados.

3. ¢Hay una designacidon del lider que debe coordinar el esfuerzo
colaborativo?

Comentarics: En este tema, se verifica si fue definido el lider que coordinara
los mecanismos institucionales formados para la implementacidn de las
acciones gubernamentales, independientemente de [os criterios utilizados para
la elegibilidad.

4. i;Hay divisidon de recursos {financieros, humanos, materiales, sistemas,
infraestructura, etc.) entre los actores involucrados?

Comentarios: Si hay mecanismo institucional definido, entonces se infiere que
para la actuacion de forma coordinada es deseable que sean compartidos los
recursos financieros, humanos, materiales, equipos y sistemas de informacion
para suplir las carencias entre los actores y optimizar los resultados que se
obtendran de forma integrada.

5. ¢Hay canales de comunicacién dirigidos a la actuacion conjunta?
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Comentarios: Se espera que existan canales de comunicacion entre 10s
involucrados con el fin de dinamizar el flujo de informaciones, el apoyo a los
lideres, el escalonamiento de los riesgos y problemas, el reporte de indicadores
y la toma de decisiones.

Planeacion

1. ¢Los problemas que se van a tratar en el macroproceso se identificaron de
manera precisa?

Comentarios: En esta cuestion se verifica si se identificd de forma clara y
objetiva el problema o el conjunto de problemas que se pretende abordar con la
intervencion definida mediante el macroproceso.

2. ;El publico objetivo de este macroproceso fue delimitado con precision?

Comentarios: En esta cuestion se busca identificar si el piblico objetivo fue
delimitado, es decir, si se indica a gquién se deben encaminar la politica en el
macroprocesoc involucrado para que los efectos del problema diagnosticado
tengan una accién mas directa e inmediata.

3. ;Los resultados proyectados por la accidon gubernamental conjunta son
suficientes para atacar las causas de los problemas de este macroproceso?

Comentarios: Los resultados (outcomes) de una poiitica son los cambios
observados en el franscurso de plazo definido como consecuencia de la
intervencion realizada. Los resultados deben ser observables y medibles, por
tratarse de los efectos directos de la intervencion sobre los beneficiarios. Los
resultados esperados, asi como las metas previstas en el disefo de la politica,
deben considerarse como referencias iniciales, las cuales deben ser ajustadas
tanto durante el proceso de implementacion de la accién publica como después
de éste, afectando los instrumentos disponibles utilizados. La definicion de los
resultados preliminares es esencial para la evaluacidon de la eficacia, la
eficiencia y 1a efectividad de la politica.

4. ;Los productos que se generan en este macroproceso estin claramente
definidos para lograr los resultados proyectados?

Comentarios: Se denominan productos {(outputs) a los resultados directos y
cuantificables de las actividades de la politica, entregados inmediatamente por
la realizacion de sus actividades. Se trata, por ejemplo, del nimero de
beneficiarios servidos, del numero de horas de duracién de una intervencién,
del nimero de empleados capacitados, de los beneficios entregados, entre
otros. Por norma, cada actividad debe contribuir al menos para un producto. De
este modo, con este item se busca verificar si los gestores entienden que
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existe coherencia entre los productos disefiados y los resultados proyectados
por el macroproceso.

5. ¢Hay actividades claramente definidas en este macroproceso para generar
los productos necesarios?

Comentarios: Las actividades son las acciones y los servicios realizados en el
ambito dela politica. Estas actividades pueden y deben ser disefiadas en forma
de procesos, es decir, actividades encadenadas por un paso a paso. Para cada
actividad deben proporcicnarse los insumos necesarios para su consecucion.
Ejemplos: capacitacion de funcionarios, tareas de gestidn, provision de
instalaciones, etc.

8. (Estan previstas fuentes de recursos especificos para la actuacion
gubernamental conjunta en este macroproceso?

Comentarios: Se entiende por fuentes de recursos a los mecanismos para
permitir la accion gubernamental, tales como programas, fondos, planes y
formas de financiamiento.

7. ¢Los objetivos estratégicos de la actuacidon gubernamental individual y
conjunta estan definidos?

Comentarios: En esta cuestion se buscan los objetivos estratégicos definidos
en el plan estratégico general formulado en conjunto por los drganos que
conforman el mecanismo institucional establecido para actuar en el
macroproceso, asf como [0s respectivos objetivos estratégicos de cada uno de
los actores involucrados que concurren a la ejecucion del plan estratégico
general del macrgproceso.

8. ¢lLos indicadores de desempefio de la actuacion gubernamental individual y
conjunta estan definidos?

Comentarios: Los indicadores de desempeno son datos gue posibilitan desde
el seguimiento del progreso hasta la medicidn del cumplimiento de los objetivos
de una politica. En esta cuestion también se buscan los indicadores
relacionados con los objetivos estratégicos definidos en el plan estratégico
general formulado en conjunio por los Organos gue conforman ef mecanismo
institucional establecido para actuar en el macroproceso, asi como los
respectivos indicadores relacionados con 0s objetivos estratégicos de cada uno
de los actores involucrados que concurren a la ejecucion def plan estratégico
general del macroproceso.

9. ¢las metas de la actuacidbn gubernamental individual y conjunta estan
definidas?
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Comentarios: Se espera gue sean establecidas metas de entregas de
productos o beneficios en un horizonte temporal, con miras al alcance de los
objetivos pretendidos.

En esta cuestidén se busca alcanzar las metas definidas en el plan estratégico
general formulado en conjunto por los érganos que conforman el mecanismo
institucional establecido para actuar en el macroproceso, asi como las
respectivas metas de cada uno de los actores involucrados que concurren a [a
ejecucion dei plan estratégico general del macroproceso.

10. ¢ Hay cronogramas que detallan los marcos y los plazos para ia ejecucion
de las etapas de actuacién gubernamental individua! y conjunta en este
rnacroprocesg”?

Comentarios: Esta cuestién se ocupa de la planificacién operativa, tanto
individual como conjunta, que presente el detalle de las etapas gue se
recorreran en el horizonte de tiempo definido.

11. ;Hay una definicidn precisa de las responsabilidades desglosadas por
productos y acciones previstas para este macroproceso?

Comentarios: También en cuanto a! plan operative, se busca reunir informacién
que demuestre el conjunto articulado de tareas, con las especificaciones de los
productos y divisién de responsabilidades dentro del contexto del
Macroproceso.

12. 4La elaboracion de los planes conté con fa participaciéon de las partes
interesadas en la actuacidn gubernamental conjunta en este
macroproceso?

Comentarios: La confianza y el soporte significan el apoyo para lograr ef
objetivo pretendido y se deben construir con todas las partes interesadas que
puedan de alguna manera afectar el impacto de la politica. De este modo, se
busca, en este item, verificar el nivel de participacion de las posibles partes
interesadas (stakeholders) en el proceso de planificacion del macroproceso.

D. Monitoreo

1. ¢Hay procesos de trabzajo definidos para monitorear y evaiuar fa actuacién
gubernamental?

Comentarios: En esta cuestidn se tiene como objetivo verificar si se cuenta con
la definicién de un conjunto estructurado de actividades secuenciales con ia
finalidad de monitorear y evaluar la actuacién gubernamental en el
Macroproceso. Por monitoreo se entiende el examen continuo de {os procesos,
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productos, resultados e impactos delas acciones realizadas. La evaluacion
implica analizar la politica y atribuirle valor y medicién de la politica, en el
sentido de mejorar sus procesos de toma de decisién y ajustar las lineas de
intervencion.

2. ¢(Hay utilizacion de indicadores en el monitoreo y la evaluacion de la
actuacion gubernamental individual y conjunta?

Comentarios: A partir de los indicadores de desempefo definidos en la
planeacion estratégica, se busca verificar la efectiva utilizacion esos
instrumentos en el proceso de seguimiento y medicion de los resuitados
periodicos de [a politica en el Macroproceso correspondiente, tanto aquelios de
caracter general que miden los avances obtenidos por el trabajo conjunto,
como aquelios individuales que concurren al alcance de 10s objetivos comunes.

3. ¢Hay una comunicacion regular sobre el progreso de los indicadores con
las principales partes interesadas?

Comentarios: Si hay un trabajo coordinado, se espera que existan medios de
comunicacion, en ambito interno, con periodicidades definidas, con el fin de
manteneria informacion actualizada enfre las partes interesadas para garantizar
la consecucion de los objetivos, efectuandose oportunamente los ajustes
necesarios.

4. ¢lLos resultados del monitoreo se proporcionan en forma de datos abiertos?

Comentarios: Los beneficiarios directos y la sociedad en general deben tener
acceso a los resultados alcanzados, a fravés de interfaces fransparentes, tanto
en canales oficiales (diario oficial, sitios web de ministerios, eventos de
divulgacién} como a través de los medios de comunicacion, incluso para poner
en practica el control social.

5. jlLos resuitados de las evaluaciones se utilizan para promover mejoras en
las acciones gubernamentales?

Comentarios: No basta solo con tener [os resultados positivos para presentar el
progreso de las acciones gubernamentales, sino también demostrar de manera
efectiva la utilizacion de esos resultados para que sirvan de base para
promover el perfeccionamiento de la intervencion, dentro del ciclo racional de la
politica aplicada en cada Macroproceso considerado.
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