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RESUMEN EJECUTIVO

La evaluacién de medio periodo de la Il Fase del PFD se realizé durante los meses de junio,

julio y agosto de 2013, segln una estrategia metodoldgica fundamentada en tres fases:

a) Examen de la informacién documental del Proyecto.

b) Realizacién de dos giras de campo. La primera realizada por el consultor Dr.
Carlos Sojo, entre el 14 y el 20 de julio que abarcéd las ciudades de Bogotd y
Cartagena. La segunda realizada por el consultor Dr. Rotsay Rosales, inicié el 29
de julio en la ciudad de Bucaramanga, continud el 31 en Bogota vy finalizé en la
ciudad de Santa Marta el 2 de agosto.

c) Elaboracién de informe de evaluacién, validacion, redaccién informe final y

presentacion.

El PFD se ocupa de un ambito de la vida social y la politica publica particularmente volatil
en Colombia. Al promediar la finalizacién de la primera fase del Proyecto de cara a las
elecciones presidenciales de 2010, el ambito politico se debatia alrededor de las
aspiraciones del Presidente Alvaro Uribe para una tercera reeleccién, a partir de la
convocatoria de un referéndum reeleccionista orientado a establecer lo que la

administracién Uribe denominaba "estado de opinidn".

Teniendo en cuenta tal experiencia la segunda fase del PFD se propuso instalar la iniciativa
dentro de un cabal reconocimiento de la dinamica del proceso politico del pais hacia 2010.
Por esa razén el PNUD impulsé la realizacién de una serie de conversatorios entre mayo y
junio de 2010 cuyo objetivo seria retroalimentar la definicion de prioridades y lineas de
accion para la segunda fase a partir de la comprensién de la situacién del pais. Los temas
de los conversatorios fueron a) situacion del poder legislativo; b) sistema de partidos; c)

reforma y sistema electoral y d) equilibrio de poderes.



Los resultados de los conversatorios alimentaron la formulacién del PRODOC de la
segunda fase del PFD donde se destacan los desafios politicos mas relevantes a la

gobernabilidad democratica colombiana.

El PFD Fase Il supone una ampliacidon del encuadre estratégico en relacién con la primera
intervencién, conocida como "Apoyo a la Reforma Politica" al procurar extender el dmbito
de influencia a partidos politicos y organizaciones de la sociedad civil, lo que implica un
reequilibrio de las actividades antes concentradas en buena medida en el Congreso
Nacional y otros cuerpos colegiados. Se entiende reequilibro y no abandono dado que el
proyecto claramente mantiene resultados asociados al fortalecimiento institucional a ese

nivel.

Adicionalmente el PFD Il Fase opta por una estrategia descentralizada en territorios
priorizados. Ello supone una atencién preferencial en los territorios seleccionados, que
tampoco significa abandonar el plano "nacional" o dejar de actuar en otras entidades no
priorizadas en un marco de flexibilidad y gestion atenta a los desafios de una coyuntura
politica volatil. En la seccidon 6 se analiza con detalle este proceso, sus alcances y sus

limitaciones.

La siguiente tabla resume los principales hallazgos de la evaluacién para cada uno de los 4

resultados planteados por el Proyecto.



Balance de resultados del Proyecto Fortalecimiento Democratico FASE Il

Objetivo/Resultado

Valoracion

1 e Los principales actores

del sistema politico - electoral
colombiano  cuentan con
insumos para incrementar el
nivel de representatividad
con el fin de asegurar la
inclusion de poblaciones que
se encuentran sub
representadas.

Partidos politicos fortalecidos

en materia de reforma de
estatutos, secretarias de
grupos subrepresentados,

centros de pensamiento.

Participacion politica de las
mujeres potenciada.

Ranking de género.

indice de Transparencia.

Evaluabilidad: Las actividades
del proyecto no pueden
asegurar la inclusion sino
promover acciones que
potencien la visibilizacion e
inclusién de grupos
poblacionales.

Evaluacién:

Entusiasta recepcidon de
partidos politicos.
Tematizacién exitosa de la
cuota de género.

los

2.

capacidades técnicas de los
funcionarios de instituciones
representativas con el fin de
mejorar la calidad y |Ia
pertinencia de las normas
aprobadas por el Congreso de
la Republica y de Ilas
plataformas programaticas de
los partidos politicos.

Se han mejorado las

Mejorada representacion de
grupos vulnerables.
Adecuada articulacién  de
actividades en los territorios
priorizados y en el ambito
nacional.

Coadyuvancia para la Evaluabilidad: El apoyo a

radicacion de nuevo Cddigo
Electoral

Apoyo e impulso a iniciativas
para la modernizacién del
Congreso

Comités de seguimiento
electoral en territorios

Reforma del Consejo de
Bucaramanga

Fortalecimiento de
capacidades en técnica
legislativa

tareas de fortalecimiento de
capacidades del funcionario es
verificable pero muy sensible a
la volatilidad politica del
Congreso.

Evaluacion:

Las tareas de mejora de la
técnica legislativa persisten vy
pueden retomarse con el
cambio de autoridades en
2014.

Se reconoce la capacidad
técnica del PFD para
acompafiar esos procesos.

3.

capacidades de las
instituciones representativas,
tanto a nivel nacional como
territorial, para la formulacién
e implementacion de politicas
de transparencia.

Fortalecidas las

Ley de transparencia y acceso
a la informacion publica.

Ranking de transparencia de
partidos politicos.

Promocién del control social
de cuerpos colegiados.

El PFD ha contribuido de
manera inequivoca al
desarrollo de mecanismos
participativos,  herramientas
analiticas y procesos de
didlogo conducentes todos a la
mejora de la transparencia en
la gestién institucional en
distintos planos de gobierno.




Alianzas ciudadanas en Las evaluacion recibe evidencia
4.

Se ha contribuido al territorios priorizados. de:
L. Veeduria social de politicas
fortalecimiento de las s .
) X .~ publicas. Grupos poblacionales
capacidades de la ciudadania .
. ] apoyados para producir
con el fin de incrementar su . . .
R Incidencia social en planes de agendas electorales vy
participacion en las . ,
) k desarrollo. gestionar veeduria.
discusiones sobre el

fortalecimiento democratico y

. ) . Investigacion periodistica y Organizaciones ciudadanas
mejorar su interlocucion y

; . control social. fortalecidas para dar
veeduria hacia las .. e
.. L. seguimiento a politicas
instituciones democraticas s

publicas.

representativas

Potenciada la inclusion de
agendas de grupos
poblacionales en procesos
politicos electorales.

Promovidas reformas de
estatutos de partidos politicos
con objetivos incluyentes.

Teniendo en cuenta el objetivo general del Proyecto Fortalecimiento Democratico, que a
la letra se propone el "...mejoramiento de la calidad de la democracia colombiana, en su
origen, su funcionamiento y sus resultados", los resultados del proceso de evaluacién de
medio término nos permite concluir lo siguiente. En términos de evaluabilidad partimos
de advertir que el propdsito declarado remite a un proceso multidimensional donde el
papel de la Cooperacién es coadyuvante. Dificilmente por tanto imputable en especifico a
las tareas de un programa particular o un proyecto especifico. Por ello mismo, y no
obstante, es criterio de esta evaluacidn que el PFD proporciona aportes sustanciales para
el mejoramiento de la calidad de la democracia en el momento actual de Colombia y en
las dimensiones en las que interviene. El PFD se considera pertinente y relevante y sus

aportaciones Utiles para los beneficiarios.

De ahi que se recomienda a Naciones Unidas y sus contrapartes y socios mantener y

potenciar el espacio ganado en tareas de Fortalecimiento Democratico en el pais.




Ello adquiere renovada vigencia en el marco del proceso de negociaciones de paz que
adelanta el gobierno nacional con la guerrilla de las FARC. De ahi que se incorporara a
este andlisis un ejercicio participativo de prospectiva para estimar el grado de
participacién y los contenidos de nuevas tareas y continuidad de las actuales en apoyo al
Fortalecimiento Democratico. El ejercicio resefiado en este informe realizé en sintesis las
siguientes recomendaciones organizadas en cuatro dimensiones de trabajo posible en el

escenario del Post Conflicto:

Democracia de ciudadania: Atencion a los aspectos sustantivos de la politica publica y a

su capacidad de desarrollar nuevas dinamicas de inclusidn social.

Redisefio institucional: Nuevos requerimientos de mecanismos, recursos humanos y
fiscales y competencias para el desempefio de los poderes publicos tanto en el nivel

central como en los territorios.

Representacidn politica: Capacidad y transparencia en la gestion de los partidos y en la

incorporacion de las FARC al proceso politico.

Ciudadania Activa: Educacién ciudadana y fortalecimiento de las capacidades de
interlocucién del los y las ciudadanas con el estado y sus instituciones, los partidos

politicos y las organizaciones de la sociedad civil.



PRESENTACION

La evaluacién de medio periodo de la Il Fase del PFD se realizé durante los meses de junio,

julio y agosto de 2013, segun una estrategia metodoldgica fundamentada en tres fases:

a) Examen de la informacion documental del Proyecto.

b) Realizacién de dos giras de campo. La primera realizada por el consultor Dr.
Carlos Sojo, entre el 14 y el 20 de julio que abarcé las ciudades de Bogota y
Cartagena. La segunda realizada por el consultor Dr. Rotsay Rosales, inicié el 29
de julio en la ciudad de Bucaramanga, continud el 31 en Bogota y finalizé en la
ciudad de Santa Marta el 2 de agosto.

c) Elaboracién de informe de evaluacién, validacion, redaccién informe final y

presentacion.

Durante las giras, los consultores aplicaron entrevistas semi-estructuradas con respuestas
abiertas, recibieron informacidn y retroalimentacién con los responsables técnicos del PFD
en sus distintas oficinas, conversaron con un amplio perfil de stakeholders del proyecto y

asistieron a eventos publicos desarrollados por el PFD en la ciudad de Bogota.

La primera fase del proyecto de evaluacién estuvo dedicada a la lectura de los
documentos proporcionados por el personal del Proyecto y la consulta de sitios web, a
partir de lo cual se formalizd una guia de entrevistas. Se disefaron herramientas de
trabajo como guias de entrevista y tablas matrices, asi como una herramienta de

autoevaluacion.

En las entrevistas realizadas se garantizo a las personas informantes confidencialidad en

sus opiniones y la certeza de que las mismas no serdn nominalmente atribuidas en el



contenido del informe. Se dispone de respaldo audio electrénico de cada una de las

entrevistas realizadas.

Sintesis de las misiones de trabajo de campo (14 al 20 de julio y 29 de julio al 2 de

agosto)

El Dr. Sojo se entrevisté con 30 personas, ademas de los integrantes del Equipo del PFD, y
la oficial y el coordinador del Area de Gobernabilidad Democratica (AGD). Asimismo
asistio a una sesion del Comité Consultivo del Proyecto y al Primer Conversatorio sobre los

desafios del préximo ciclo electoral, ambas actividades realizadas el 19 de julio de 2013.

Las actividades iniciaron con una ronda de trabajo con el equipo del Area de
Gobernabilidad Democratica (AGD) y del PFD y culminaron con una sesién debriefing con
el personal del PFD y la representante del NIMD. Ambas actividades resultaron de suma
utilidad para precisar el alcance de las consultas y para compartir con el equipo del

proyecto reflexiones preliminares del evaluador.

Las entrevistas realizadas, mads consultas con el equipo del AGD y del Proyecto en Bogota
y Cartagena, incluyeron representantes de ONGs, Academia, Partidos Politicos, Ministerio
del Interior y politicos en funciones. Asimismo se realizd una gira a la ciudad de Cartagena
para conocer la experiencia de uno de los territorios priorizados durante el primer afio de
gestion del proyecto. Para el segundo afio se acordé con el equipo del AGD incluir una
modificacion en los términos de referencia: no examinar la experiencia de Pasto y en su
lugar incluir a la ciudad de Santa Marta como un territorio de seleccion reciente. De modo
qgue en la lista de territorios quedaron integrados un territorio que no tendra continuidad
(Cartagena); un territorio que tiene continuidad (Bucaramanga) y un territorio nuevo
(Santa Marta). Ello proporciona mayor diversidad de situaciones lo que resulta relevante

para esta evaluacion.



Los resultados preliminares de la misién fueron compartidos en una sesién debriefing con

el equipo un esquema de lo cual se coloca en el anexo de este informe.

En la segunda misién el Dr. Rosales entrevistd a alrededor de 40 personas en 30 sesiones
de trabajo. La inmensa mayoria de las personas informantes brindaron valiosos elementos
de juicio para reconstruir y comprender los principales resultados de la ejecucion del PFD

en Santander desde el afio 2011 y en Magdalena desde el aifio 2012.

En Bucaramanga y en Santa Marta el trabajo de campo inicid con conversaciones
detalladas con los respectivos equipos territoriales del PNUD y con sesiones introductorias

con los asistentes técnicos del PFD destacados en ambas ciudades.

Resulté conveniente contar en primera instancia con estas “miradas internas” o
valoraciones al interno de estos equipos de trabajo, de modo que sirvieran de
introduccion para entender las particularidades de cada territorio y el devenir del PFD en
ambos, temas en los cuales se profundizd con las entrevistas subsiguientes a las
organizaciones locales afiliadas. Estas organizaciones incluyeron a representantes de la
sociedad civil organizada (juventud, mujeres, medios de comunicacién), institucionalidad
formal de representacién politica local (gobernacién, alcaldia), partidos politicos y

académicos.

Después de los dos dias de misiéon en Bucaramanga y de previo al trabajo de campo en
Santa Marta, el Dr. Rosales se desplazé a Bogotd para participar en el acto oficial del
“Lanzamiento del indice de Transparencia al interior de los partidos politicos”. Al finalizar
este acto, se realizé una reunion de una hora con la directora ejecutiva de Transparencia e
integrante del Comité Consultivo del PFD. Ese mismo dia en horas de la tarde se sostuvo
una sesion con la oficial del AGD y se logré una entrevista con la oficial técnica de la

cooperacion de Suecia en Colombia.
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Los resultados preliminares de las misiones en Cartagena, Bucaramanga, Bogotd y Santa
Marta fueron resumidos y enviados la oficina PNUD / Bogotd a modo de informe parcial el
15 de agosto de 2013. Las discusiones subsecuentes, conservadas en formato electrénico,

proporcionaron insumos adicionales para la evaluacién.

Es importante destacar la valiosa colaboracién y respaldo logistico de las oficinas del
PNUD en los cuatro lugares, asi como el soporte incondicional y de alto profesionalismo
brindado por los asesores técnicos territoriales del PFD en cada una de las ciudades
visitadas, quienes facilitaron la convocatoria e identificacion de los informantes y el acceso

a toda la informacion necesaria en los momentos oportunos.

Las dos misiones de campo aportaron la informacidn necesaria para el analisis de la
evaluacidon con base en la documentacién textual y testimonial recabada. Se mantuvo
contacto con el personal del equipo del PFD en Bogotd y los territorios a fin de aclarar

puntos y completar informacion necesaria.

En la fase siguiente los evaluadores se abocaron a la preparacion de informe preliminar de
la evaluacidn, mismo que se entregd a mediados del mes de setiembre 2013, con el fin de
gue fuese posible recabar reacciones del equipo del PFD e incorporar nuevos insumos en
la version final. Para tales efectos se programd una sesién virtual a la conveniencia del
equipo del Area de Gobernabilidad Democratica del PNUD/Colombia (AGD) y del PFD asi
como los evaluadores. La presentacidn final en un momento posterior a mediados del

mes de octubre se realizard de manera presencial.
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Estructura de este Informe

Con base en los términos de referencia y el contrato para realizar la evaluacién de la
segunda fase del “Proyecto de Fortalecimiento Democratico”?, este informe de evaluacion

esta organizado de la siguiente manera:

En la primera seccién se describe el proyecto objeto de evaluacién; en la segunda parte se
establecen los lineamientos generales de la evaluacién y se adelanta resultados en
términos de la valoracion de objetivos y productos originalmente planteados. En la
tercera parte se realiza un analisis del contexto histérico del funcionamiento del PFD, una
periodo caracterizado por una dinamica politica cambiante, en la actualidad cruzada de
lleno por las expectativas sobre las negociaciones de paz que adelanta el gobierno

nacional con la guerrilla de las FARC.

En las siguientes secciones, cuarta, quinta y sexta, se analiza el desempefo del Proyecto
en dos entidades territoriales diferenciadas: la de alcance nacional y la gestion
descentralizada en los territorios priorizados, lo que constituye una sino la mas relevante
innovacion de la segunda fase del PFD con respecto a la primera fase realizada entre
2006 y 2009. Finalmente, se analiza el funcionamiento del proyecto en términos de su
gestion administrativa y gerencial.  Esta andlisis confluye con un ejercicio de
autoevaluacién y contrastacidon relacionado con la incidencia politica del PFD y que
enfatiza en los aspectos consignados en la “Guia para evaluaciéon de proyectos” (seccién
Lineamientos Generales de Evaluacion) concentrandose en:
e Las actividades realizadas por el proyecto y sus resultados, y

e Larelacion de los resultados alcanzados en torno a los objetivos previstos

En todos las secciones se ha procurado recuperar buenas practicas, lecciones y

oportunidades de mejora.

1. En adelante “el Proyecto”.
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Este analisis se realiza mediante la articulacion analitica de los siguientes ejes

transversales:

. La pertinencia de los objetivos de fortalecimiento de la democracia

J Recursos financieros y humanos disponibles para el desarrollo del Proyecto
J Los obstaculos enfrentados

J Las soluciones o innovaciones generadas durante la operacién del Proyecto.

La seccion sétima resume los principales hallazgos de la evaluacion expresados en
términos de tensiones. La filosofia detras de las "tensiones" identificadas es que la
seleccion metodoldgica de cualquier proyecto de cooperacion y asistencia técnica supone
costos y beneficios. Dificilmente una intervencion puede desarrollarse positiva o
negativamente de manear holgada, libre de valoraciones y expresiones de interés. El
objetivo de esta formulacion es reconocer las ventajas y las limitaciones, cuando las hay,
de las decisiones operativas del proyecto a fin de proyectar de mejor manera sus

contribuciones futuras.

La seccidén octava sumariza los hallazgos de la evaluacion teniendo en cuenta los aspectos
gue podrian considerarse como ensefianzas o “lecciones aprendidas”, para concluir en la
novena y Ultima seccidn con algunas recomendaciones asociados a un ejercicio heuristico
de prospectiva analizando probables escenarios para el PFD en el contexto politico

colombiano de corto — mediano plazo).

Valga subrayar que ademas del analisis e interpretacién de un voluminoso conjunto de
documentos, esta evaluacién se fundamenta en un detallado proceso de indagatoria y
consulta a informantes clave, ejecutado principalmente durante las dos misiones — giras

de campo realizadas por los evaluadores, de modo que se pudo tener evidencia de:
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e La percepcion de los promotores y ejecutores del Proyecto

e La percepcion de los actores politicos y sociales considerados como beneficiarios

e La percepcidon de otros actores que participaron de algin modo en distintas
actividades, consultas, trabajos puntuales o de manera general conocen vy tienen

elementos de juicio suficiente acerca del Proyecto.

Es necesario agradecer el respaldo logistico y el apoyo prestado al desarrollo de las tareas
de esta evaluacién por autoridades y funcionarios del Proyecto, de la Oficina de PNUD en
Colombia asi como las personas funcionarias del PNUD en Cartagena, Santa Marta y
Bucaramanga. Durante la evaluacion se pudo disponer, con celeridad y transparencia, de
toda la documentacion solicitada. En particular es destacable la apertura y facilidades
proporcionadas por la Coordinacién del Proyecto y su equipo; asi como por los oficiales

actuales del area de Gobernabilidad del PNUD-Colombia.
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1. DESCRIPCION DEL PROYECTO

El proyecto denominado “Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase II” (en
adelante PFD o Proyecto), programado para el periodo agosto de 2010 - julio de 2014 (ID

del Proyecto Award 60486) tiene como objetivozz

...contribuir al mejoramiento de la calidad de la democracia colombiana, en su origen, su
funcionamiento y sus resultados, a través de un proceso de modernizacion, fortalecimiento
y transparencia de las instituciones de la democracia representativa, asi como del
empoderamiento, representatividad y activa participacion de la ciudadania, para alcanzar
una mejor capacidad de respuesta del Estado que asegure una gestion de calidad,

pertinente y capaz de atender los principales desafios del pais.

Con base en el diagndstico genera de la situacion del contexto nacional que se expone en
el capitulo 1 de este informe, y segun los resultados de la FASE | del proyecto y su informe

final de evaluacion (PNUD Colombia 2009) el PFD:

....ha sido planteado para incidir sobre el fortalecimiento de la democracia en Colombia
durante el cuatrienio 2010-2014; en ese sentido, deberd partir del diagndstico expuesto en
este documento y ajustarse a la realidad y a los desafios que enfrentardn el pais y sus
instituciones durante este periodo de gobierno. Un mandatario elegido con mds del 60%
de los votos en la segunda vuelta y un Congreso en el que las fuerzas de la coalicion
oficialista constituyen una mayoria absoluta —combinando una formula exitosa para
generar condiciones de gobernabilidad— no debe dejar de lado la necesidad de fortalecer la

representatividad y de establecer espacios de didlogo y de deliberacion entre las distintas

% El PFD se fundamenta en el Resultado 3 del MANUD / Indicador (es): Las instituciones del Estado
a nivel nacional y territorial registran un fortalecimiento de su funcionamiento efectivo y
democratico, y de acuerdo con las normas y principios de derechos humanos, con enfoque
diferencial y de género (Resultado 3). Asimismo en el Resultado Esperado CPD / Indicador (es): Se
apoya la reforma del sistema politico y electoral mediante proyectos de didlogo politico, técnico y
social.
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visiones politicas del pais. ... dard respuesta a las siguientes necesidades surgidas del
diagndstico de la situacion presentado arriba y de la prioridad de avanzar hacia una
democracia de ciudadania. Estos lineamientos son coincidentes con las prioridades
nacionales establecidas por el DNP y el MlJ en el documento Vision 2019 “Profundizar el

régimen democrdtico”. Las mencionadas necesidades son:

e Mejorar el nivel de confianza y de transparencia de las instituciones democrdticas
representativas, tanto a nivel nacional como territorial, con el fin de acercar su
gestion y funcionamiento a la ciudadania.

e Incrementar el nivel de representatividad del sistema politico colombiano, teniendo
particular atencion sobre el nivel de inclusion de las poblaciones que se encuentran
sub representadas; como mujeres, jovenes, indigenas y afrocolombianos.

e fortalecer el nivel y la calidad de los controles politico y social que la ciudadania y
otras instancias politicas y de la sociedad civil realizan sobre las instituciones
democrdticas representativas con el fin de asegurar el correcto cumplimiento de
sus obligaciones.

e Fortalecer capacidades para mejorar la calidad de las normas aprobadas en los
cuerpos colegiados a nivel nacional y territorial, asi como del contenido

programadtico de los partidos politicos...

Para conseguir el objetivo general propuesto y atender las citadas cuatro necesidades, el
Proyecto aborda los siguientes aspectos relacionados con el origen, el funcionamiento y
los resultados de la democracia o metodoldgicamente denominados “Resultados

Esperados”:

“Resultado 1
° Los principales actores del sistema politico - electoral colombiano cuenta
con insumos para incrementar el nivel de representatividad con el fin de asegurar

la inclusion de poblaciones que se encuentran sub representadas
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Resultado 2

° Se han mejorado las capacidades técnicas de los funcionarios de
instituciones representativas con el fin de mejorar la calidad y la pertinencia de las
normas aprobadas por el Congreso de la Republica y de las plataformas
programdticas de los partidos politicos

Resultado 3:

° Fortalecidas las capacidades de las instituciones representativas, tanto a
nivel nacional como territorial, para la formulacion e implementacion de politicas
de transparencia

Resultado 4:

° Se ha contribuido al fortalecimiento de las capacidades de la ciudadania con
el fin de incrementar su participacion en las discusiones sobre el fortalecimiento
democrdtico y mejorar su interlocucion y veeduria hacia las instituciones

democrdticas representativas”

El PFD Fase Il supone entonces una ampliacion del encuadre estratégico en relaciéon con la
primera intervencidn, conocida como "Apoyo a la Reforma Politica" al procurar extender
el ambito de influencia a partidos politicos y organizaciones de la sociedad civil, lo que
supone un reequilibrio de las actividades antes concentradas en buena medida en el
Congreso Nacional y otros cuerpos colegiados. Se entiende reequilibro y no abandono
dado que el proyecto claramente mantiene resultados asociados al fortalecimiento

institucional a ese nivel (resultado 2).

Adicionalmente el PFD Il Fase opta por una estrategia descentralizada en territorios
priorizados. Ello supone una atencién preferencial en los territorios seleccionados, que
tampoco significa abandonar el plano "nacional" o dejar de actuar en otras entidades no

priorizadas en un marco de flexibilidad y gestién atenta a los desafios de una coyuntura
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politica volatil. En la seccidon 6 se analiza con detalle este proceso, sus alcances y sus

limitaciones.

De anotarse que los cambios de orientacion del PFD Il Fase son producto de un proceso de
evaluacion interno y externo y de una dindmica de disefio participativo donde se tienen en
cuenta los intereses y necesidades de los distintos socios institucionales, asi como las
exigencias y demandas del contexto nacional y los actores sociales en presencia. Como se

indica en la seccion 3.3. del Prodoc:

La construccidn colectiva del Proyecto, implica que sus objetivos y resultados esperados
son compartidos por diversas organizaciones e instituciones del nivel nacional y local que
trabajan por el fortalecimiento democrdtico, con enfoques y alcances diferentes, las cuales
se convierten en potenciales socios estratégicos que, dada su experiencia y conocimiento
de temas especificos, complementardn las actividades del Proyecto, aumentardn su
capacidad de incidencia y hardn mds eficiente y eficaz la ejecucion de cada uno de sus

componentes.

Esta dltima reflexién vinculada a la construccion de socios estratégicos entre diversas
organizaciones e instituciones de nivel nacional y local, alude a una caracteristica
claramente potenciada en el PFD Il Fase cual es la "gestiéon delegada" es decir la
realizacion terciarizada de una buena parte de las tareas practicas del Proyecto
desighando a distintas organizaciones de nivel nacional y local para desarrollar los
componentes del proyecto a partir de la modalidad administrativas de los "grants". Esto
supone la intensificacién del valor agregado del proyecto creando "efectos intangibles"
relacionados con el fortalecimiento institucional y la capacidad de gestién de las

contrapartes civiles e institucionales.
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2. LINEAMIENTOS DE LA EVALUACION Y PONDERACION GENERAL

La evaluacién de medio periodo de la Il Fase del PFD, utilizd6 como marco ldgico -
referencial las principales guias de evaluacién de proyectos emitidos por las unidades
especializadas en esta metodologia del Sistema de Naciones Unidas, especialmente
instrumentos de la Oficina de Evaluacion del PNUD/New York (v. g. ADR o Evaluaciones de

los Resultados de Desarrollo3)

Con base en este marco general, la evaluacion de medio periodo desarrolla en este
documento, el detalle de la ejecuciéon de la siguiente guia general de investigacién

evaluativa:

Guia para la evaluacion de proyectos

Aspectos Preguntas

Generales Demanda éCual es la necesidad o la demanda
para realizar la iniciativa? ¢Qué
problema u oportunidad de
desarrollo pretende atender la
iniciativa?

Beneficiarios ¢Quiénes son los beneficiarios o
destinatarios de la iniciativa?
¢Quiénes son los individuos, grupos
u organizaciones, destinatarios o no,
que se benefician directa o
indirectamente del desarrollo de la
iniciativa?

Alcance ¢Cudl es el alcance de la iniciativa en
términos de limites geograficos vy
numero de beneficiarios buscados?

Resultados y Productos ¢Qué cambios (efectos) o productos y
servicios (productos) tangibles se
anticipan como resultado de la
iniciativa? ¢Qué debe lograr el
proyecto, programa o estrategia para
que se considere exitosa? ¢Cédmo se
relacionan los efectos buscados con
las  prioridades nacionales, las
prioridades del MANUD vy los
objetivos del Plan Estratégico
corporativo?

éCudl ha sido el aporte del PNUD en
el logro de cada resultado?

> UNDP (2009) Evaluation Office ADR Method Manual, Guidelines for an Assessment of
Development Results (ADR).




Actividades ¢Qué actividades, estrategias o
acciones, planificadas o no, lleva a
cabo el programa para producir el
cambio?

Mapa de resultados Causalidades prevista/Obstaculos y
riesgos

Recursos Tiempo, dinero, RRHH, Tecnoldgicos

Apropiacion Vinculacién de otros actores: medios,
fines y division del trabajo

Status de implementacion Estado de ejecucion

Adaptacion Modificacion al disefio original vy
consecuencias

Evaluabilidad Definicidn de indicadores, legibilidad,
informacion disponible

Por resultados Contexto Situacion general del pais en relacion
con los temas que abordan los
efectos

Linea de base Informacion suficiente para
caracterizar la situacion del pais
Jestados en relacion con los efectos
en el momento de arranque del
proyecto

Seguimiento Situacion actual de las variables
derivadas de la linea de base

Fuente: Elaborado con base en lineamientos del MANUAL DE PLANIFICACION, SEGUIMIENTO Y EVALUACION
DE LOS RESULTADOS 162 DE DESARROLLO. PNUD, 2008.

La evaluacidn se desarrollé a partir de métodos participativos que incluyeron entrevistas
en profundidad y semiestructuradas con respuestas abiertas aplicadas a informantes
claves: contrapartes del proyecto de los partidos politicos, las organizaciones civiles y
gubernamentales y el sector académico, asi como representantes de organismos
internacionales que trabajan tematicas afines; sesiones colectivas y reuniones de trabajo
con el Comité Consultivo, el Coordinador actual y pasad del Proyecto y su equipo de
trabajo y con los responsables institucionales de PNUD e IDEA Internacional. La
Evaluacion tuvo en cuenta el andlisis de documentos del proyecto (disefio e informes) asi
como los productos generados por el PFD Fase Il a lo largo de sus casi 3 afios de

funcionamiento.

Esta evaluacién de medio periodo del PFD Fase Il se fundamenta en un cruce de
valoraciones, ponderaciones y asignaciones de meérito, triangulando resultados
cualitativos y cuantitativos a partir de cuatro dimensiones generales de procesamiento,

sistematizacién y andlisis de informacién:
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a)

b)

c)

d)

Evaluacion de la contribucién del Proyecto al cumplimiento de los cuatro
resultados esperados

Evaluacion de la relacién del cumplimiento de los resultados con respecto a los
cuatro ejes temdticos del Proyecto (Representatividad, Fortalecimiento
Institucional, Transparencia, Ciudadania)

Evaluacion de las dos anteriores dimensiones en perspectiva “territorial” para
relevar aspectos o factores particulares y en relacidén sistémica con el PFD en
perspectiva nacional.

Constitucion de posibles elementos correctivos o por mejorar, recomendaciones al
respecto en vision prospectiva con respecto al contexto politico general que se

aproxima en el corto — mediano plazo para Colombia.

Asimismo se ha desarrollado una herramienta de autoevaluacién para el andlisis de la

incidencia politica del PFD. esta herramienta sirve de contrapunto para el contraste de la

evaluacién externa con las percepciones del equipo central del PFD en cuanto al

desempeiio del proyecto respecto de las principales actividades desarrolladas para dar

cuenta de cada uno de los resultados.
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3. EL CONTEXTO DEL PROYECTO

El PFD se ocupa de un ambito de la vida social y la politica publica particularmente volatil
en Colombia. Al promediar la finalizacién de la primera fase del Proyecto de cara a las
elecciones presidenciales de 2010, el dmbito politico se debatia alrededor de las
aspiraciones del Presidente Alvaro Uribe para una tercera reeleccién, a partir de la
convocatoria de un referéndum reeleccionista orientado a establecer lo que la
administracién Uribe denominaba "estado de opinién". En su oportunidad la evaluaciéon

de la primera fase del PFD, definia como desafios del contexto lo siguiente:

“...la volatilidad del sistema politico introduce riesgos de supervivencia y de gestion
que pueden influir negativamente en el desarrollo del proyecto por necesario y
pertinente que este sea. Los cambios en las prioridades de las contrapartes
politicas (no solo el Ejecutivo sino también los partidos); los cambios en la direccion
institucional en el caso de funcionarios legislativos y ejecutivos que terminan sus
cargos y que eran fuertes promotores del Proyecto; Ila redefinicion de la
racionalidad de la reforma politica en su conjunto de un propdsito de
fortalecimiento democrdtico a una necesidad de soporte politico coyuntural para
los objetivos de la administracion. Todos ellos son factores que revelan el movedizo
terreno sobre el cual opera el proyecto. En el balance final, los riesgos y la forma
de enfrentarlos sefialan que, pese a las adversidades del entorno, un Proyecto de
apoyo al fortalecimiento democrdtico en Colombia es viable y es percibido como

deseable por los distintos actores politicos y sociales del pais.”

Teniendo en cuenta tal experiencia la segunda fase del PFD se propuso instalar la iniciativa
dentro de un cabal reconocimiento de la dinamica del proceso politico del pais hacia 2010.
Por esa razon el PNUD impulso la realizacion de una serie de conversatorios entre mayo y
junio de 2010 cuyo objetivo seria retroalimentar la definicién de prioridades y lineas de

accién para la segunda fase a partir de la comprension de la situacidn del pais. Los temas
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de los conversatorios fueron a) situacion del poder legislativo; b) sistema de partidos; c)

reforma y sistema electoral y d) equilibrio de poderes.

Los resultados de los conversatorios alimentaron la formulacion del PRODOC de la
segunda fase del PFD donde se destacan los desafios politicos mas relevantes a la
gobernabilidad democratica colombiana. Algunos de ellos reflejan dindmicas de "época"
que trascienden la especificidad de Colombia pero que en el contexto de las
particularidades nacionales se intensifican o agudizan sus implicaciones. Estos aspectos,
que articulan una débil relacion entre ciudadania e instituciones, son cuatro: la
deslegitimizacion de las instituciones representativas del eje partidos-congreso; la
cooptacién autoritaria de los procesos electorales, aspecto que si bien se da en otros
paises constituye efectivamente un rasgo tipico del sistema politico colombiano; la fuerte
connotacion presidencialista del régimen politico -concentracién de poder en el Ejecutivo-
y finalmente la incipiente evolucion del proceso de descentralizacion. A ello se agrego la
constatacion del alto grado de exclusidn sociopolitica del que son objeto grupos
poblacionales vulnerables o discriminados, que manifiestan una persistente exclusién del

sistema politico colombiano.

El balance de la coyuntura prevaleciente rescata luces y sombras derivada de un proceso
gue pudo resistir, por una parte, las tentaciones para legalizar la segunda reeleccién
presidencial que constituia directamente, a juicio del diagndstico del PRODOC, "...una
consecuencia visible y concreta del debilitamiento de las instituciones democraticas",
finalmente objetada por la Corte Constitucional en un acto valorado como de
"preservacion de los fundamentos del Contrato Social en Colombia". Por otro lado, en
alto contraste, la ejecucién de los comicios, muy especialmente, los legislativos

demostraron el camino por recorrer. Asi lo advierte el PRODOC:

La demora en el conteo de votos y la trasmision de los resultados, los altos indices

de fraude electoral en distintas regiones del pais y la participacion ilegal en politica
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de algunos gobernantes, demuestran que las elecciones en Colombia siguen siendo

vulnerables e incapaces de garantizar representacion y legitimidad.

Si por una parte, el PFD debia dar cuenta de una dinamica politica altamente volatil y
sumamente exigente para las posibilidades de la cooperacién internacional, lo que se
refleja en una tensién permanente entre demandas incrementales y recursos limitados; la
segunda fase del proyecto tenia también que ubicarse a partir de la experiencia alcanzada
durante la primera fase. De particular relevancia resulta en este sentido el equilibrio entre
las necesidades del fortalecimiento democratico en una perspectiva programatica y las
obligaciones que impone la coyuntura a cualquier intervencién. Dos extremos resultaban
indeseables: un proyecto reactivo de "servicios" a los partidos y actores politicos y
sociales o un proyecto "académico" desconectado de la realidad nacional y sus dindmicas.
El equilibrio resulta sin embargo complicado como queda de manifiesto en las siguientes

reflexiones del PRODOC:

Por otra parte, si bien lo logros alcanzados por el PFD estuvieron en gran medida
determinados por su flexibilidad y capacidad de adaptacion a los continuos
cambios del escenario politico del pais, la adecuacion a un contexto altamente
voldtil tuvo como consecuencia que en ocasiones el proyecto enfocara sus esfuerzos
en los acontecimientos coyunturales con mds fuerza que en las metas de largo
plazo. En este sentido, resulta fundamental equilibrar la relacion entre coyuntura y
estructura, de manera que el Proyecto responda al contexto politico y lo aproveche
para alcanzar sus objetivos estratégicos de largo plazo y darle sostenibilidad a las
acciones. Lo anterior implica también que el Proyecto no sdlo debe participar en la
discusion de los temas que ocupan la agenda publica, sino también contribuir al
posicionamiento de  planteamientos alternativos sobre las problemdticas

identificadas, que permitan cualificar las discusiones politicas.

En esta perspectiva la segunda Fase del PFD se preocupa por actuar en la coyuntura pero

también por contribuir a la fijacién de la agenda, es decir a la identificacion de nuevas
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cuestiones y opciones politicas alternativas. Esta es una modalidad por medio de la cual,
efectivamente, los proyecto de cooperacién internacional pueden contribuir con el logro
de objetivos de largo plazo. La otra, fundamental, consiste en el fortalecimiento de

capacidades de actores y mecanismos institucionales.

3.1. Contexto actual

Para los propdsitos de esta evaluacion es muy importante reconocer la percepcidén que se
tenia sobre la coyuntura de 2010 al arrancar las actividades del PFD, como la evaluacién
de la situacion actual que condiciona la evolucién futura del proyecto en especifico y de la

contribucién de Naciones Unidas al fortalecimiento democratico de Colombia en general.

En una perspectiva de largo plazo el diagndstico al 2010 mantiene vigencia. Las elecciones
de 2011 y el proceso electoral hacia el 2014 marcan desafios en todo semejantes a los
prefigurados al inicio del proyecto. Sin embargo en los ultimos meses de 2013, los
acontecimientos politicos que gravitan en torno a la negociacién de acuerdos de paz entre
el Gobierno Nacional y las FARC han supuesto nuevas demandas al proceso de
fortalecimiento democrdtico. Asimismo, tensiona los acuerdos politicos y el
posicionamiento de los actores, la dinamica de los movimientos sociales, especialmente el
Paro Agrario y sus derivaciones en las ciudades, principalmente Bogota. En esta situacién
el Presidente ha provocado la reorganizacién del gabinete en los primeros dias de
setiembre de 2013, en un clima politico preelectoral marcado por la agudizacion de las
criticas al Gobierno nacional, y diversos grados de incertidumbre sobre las implicaciones

politicas de los acuerdos de paz.

Dos aspectos en este sentido saltan a la vista: primero el debate en torno a la necesidad y
el alcance de una validacién popular de los acuerdos por medio de una consulta o un
referéndum que se habria de celebrar en simultaneidad con el ciclo electoral 2013-2014.

Esto ha supuesto amplia discusién alrededor de una ley que autorice tal procedimiento en
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un momento en que se desconoce el alcance de los acuerdos de paz y en que se reconoce
la posibilidad de ser instrumentalizado con propdsitos electorales por algunas de las
opciones politicas en disputa. Por otro lado, es controversial también el nivel que alcancen
las "facilidades" que se otorguen para la participacion politica de las FARC. Algunos
partidos politicos consideran que no se justifica un trato diferenciado para un grupo

minoritario desde el punto de vista electoral.

El equipo del PFD convocd un conversatorio para evaluar las implicaciones del contexto
politico inmediato en el proceso electoral que se avecina. Los debates de dicho foro, que
esta evaluacion pudo atestiguar de primera mano, califican la circunstancia actual y
delinean las prioridades de atenciéon para cualquier esfuerzo futuro vinculado al
fortalecimiento democrético. La coyuntura electoral continla marcada por tendencias
reeleccionistas por una parte y por la presencia directa o indirecta del ex presidente Uribe
en la contienda -su aspiracion al Senado-y la centralidad del tema de la paz en el proceso

electoral.

Los escenarios varian segun supongan o no la presencia activa de opciones electorales de
las FARC tanto en las elecciones congresionales como en las presidenciales -menos
probable- de 2014. En las elecciones congresionales preocupa la definicion de umbrales
minimos de participacién que pueden conducir a la desinscripcién de partidos politicos
gue han ocupado sitio especial en el tramado politico del pais en los ultimos afios, en un
contexto de extendida fragmentaciéon del mapa politico nacional. En ello confluye el
control que los liderazgos politicos nacionales ejercen sobre las dinamicas territoriales

disminuyendo su autonomia y favoreciendo la debilidad y autonomia institucional.

Se reconocid el interés de los partidos para modernizar y hacer transparentes sus
instituciones y formas de trabajo a fin de evitar los riesgos reales y potenciales de
cooptacidn por parte de actores ilegales que, aln, especialmente en zonas deprimidas y

rurales, conservan influencia politica en lo que un participante llamé "la jurisdiccién del
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fusil". Otros desafios conciernen la existencia de normas que permiten el financiamiento
de procesos politicos y electorales en condiciones que propician opacidad e inequidad. La
corrupcion administrativa, especialmente denunciada en procesos de contratacion a nivel
de gobiernos locales -llamados carruseles-, constituye un desafio de gestion que de no ser
atendido apropiadamente supone ademas el deterioro de objetivos democraticos de

promocion de la descentralizacion politica.

En ultima ratio el desafio politico, en opinién de una de las participantes, responde menos
a la formulacién de leyes, reformas y reglamentos y mds a la constitucion basica de
entidades politicas. Es una forma de enfrentar una realidad social donde vive una cuarta
parte de la poblacién del pais, que "no conoce ni el estado, ni el mercado, ni la
ciudadania". Controlar la fragmentacion del sistema politico -derivada de tendencias
personalistas estimuladas por mecanismos como el voto preferente- que en su forma
actual promueve mayor corrupcion y menor provision de bienes publicos; reformar el
Consejo Electoral y limitar la reeleccidn son tareas institucionales que en el futuro cercano
permitirian afrontar problemas graves de la gobernabilidad democratica actual; en
general, se trata de un proceso complejo de constitucién de requerimientos que aseguren
la sostenibilidad de la Gobernabilidad democratica para la Paz y la Reconciliacion en

Colombia.

En suma el contexto actual, al decir de varios entrevistados, supone una prueba de fuego
para el PFD. Si no se sabe actuar ante los hechos de la coyuntura, consideran algunos,
todo lo alcanzado hasta ahora habra sido en vano. Con mayor o menor dramatismo esta
claro para todos los entrevistados que el PFD en especifico, PNUD y Naciones Unidas en
general, tienen que desempeiiar un papel en la actual coyuntura congruente con su
respaldo sostenido a las tareas del fortalecimiento de la gobernabilidad democratica en el
pais. Los alcances de tales intervenciones han sido objeto de mucha reflexién con los
entrevistados a lo largo de esta consultoria, y el equipo consultor espera poder contribuir
a la definiciéon de las prioridades compartidas que el gobierno, la sociedad civil y las

Naciones Unidas puedan vislumbrar para continuar en el camino de apoyo a la democracia
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en el pais. Soplan vientos fuertes por las ventanas de oportunidad que se abren, pero

como las borrascas si no se contienen, pueden producir mas desmanes que venturas.

Esta aspecto sera retornado en la seccidon novena y final con un ejercicio de valoracidn de

escenarios y posicionamiento del PDF.
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4. GESTION NACIONAL

Siguiendo el sistema de aspectos a evaluar y la guia general de evaluacion explicados
desde la Introduccidn de este informe, en las siguientes paginas se sistematizan y valoran
cuales fueron los resultados del Proyecto al nivel nacional. Bajo la perspectiva de
consolidacién de una “agenda politica — pais”, se integraran: a) los cuatro ejes tematicos,
b) sus resultados esperados segin PRODOC y c) las actividades o productos que ilustran la

consecucion (o no) de esos resultados o “logros”.

El andlisis de mas de 30 documentos impresos y electronicos, ademds de las
sistematizaciéon y analisis de las entrevistas a informantes claves, permite concluir como

balance general que:

Es evidente que para el periodo 2010 — 2013, el PDF logré consolidar en el plano
nacional el posicionamiento de sus ejes tematicos como parte de una “agenda politica
de fortalecimiento democratico para toda Colombia”. Las acciones del Proyecto son
valoradas positivamente por la inmensa mayoria de las contrapartes, y se percibe como
una estrategia holistica, integral y coherente que, desde su experiencia anterior
concentrada en Bogota, ha logrado en este nueva fase, trascender la capital para incidir

positivamente en todo el pais.

Esta evaluacion permite confirmar los altos niveles de legitimidad social y gubernamental,
la capacidad de convocatoria, el alto aprecio a los productos de conocimiento y de las
experiencias comparadas que ha brindado el PFD desde su primera fase y que se han
confirmado en esta segunda fase como valiosos elementos de juicio para la toma de
decisiones de todos los actores involucrados como publicos meta y beneficiarios del

Proyecto.

Como evidencia empirica de las valoraciones precedentes, se describiran a continuacion

las principales actividades realizadas por el PFD que, en perspectiva nacional, muestran el
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cumplimiento satisfactorio de los “resultados esperados” consignados en el PRODOC Fase

4
1.

En el acapite 4.2 se incluye un ejercicio de autoevaluacién propuesto por el equipo
consultor de esta evaluacién al equipo central de direccién y gestion del Proyecto con
sede en Bogota; de modo que se pueden enriquecer las valoraciones de los consultores

con las propias reflexiones evaluativas del PNUD.

4.1. Evaluacidon de la Gestidon Nacional segun los 4 resultados esperados

4.1.1. Resultado 1: Los principales actores del sistema politico - electoral colombiano
cuentan con insumos para incrementar el nivel de representatividad con el fin de

asegurar la inclusion de poblaciones que se encuentran sub representadas.

4.1.1.1. Periodo enero — diciembre 2011

Se consolidé al Proyecto como un actor neutral y cualificado en el didlogo con los partidos
politicos, principalmente frente a los directorios partidistas departamentales de Bolivar,

Narifio y Santander.

Como parte de este proceso con los actores partidarios colombianos, se instalaron

capacidades en 7 de los 12 partidos politicos de Colombia. Especificamente, se

* Se utilizan como fuentes principales de informacion los documentos a) Reporte de
Progreso del Proyecto 76167: “Proyecto de Fortalecimiento Democratico. Fase Il”. Periodo de
reporte: 01/01/2011 — 30/10/2011; y b) Reporte de Progreso del Proyecto 76167: “Proyecto de
Fortalecimiento Democratico. Fase II”. Periodo de reporte: 01/01/2012 — 18/12/2012.

> A las diferentes actividades realizadas con partidos y movimientos politicos, en el marco de la Ley
1475 de 2011, asistieron funcionarios de los partidos Liberal, Conservador, Verde, de la U, MIRA, Alianza
Social Indigena y Unidad Nacional. A pesar de ser convocados a las distintas actividades y mesas de trabajo,
no se logré generar interés en Cambio Radical, Afrovides, Autoridades Indigenas de Colombiay Movimiento
de Inclusién y Oportunidad.

30



capacitaron 70 funcionarios de planta de las estructuras partidarias departamentales de

Bolivar, Narifio y Santander, para la implementacion de la Ley 1475 de 2011.

En 5 de los 12 partidos poll'ticos6 se generd la necesaria voluntad politica para que en el
proceso de reforma de sus estatutos internos cuenten con la asistencia técnica del PFD.
En este proceso se incluyen estrategias para promover la participacidon de grupos sub-

representados.

Por otra parte, se propiciaron espacios de encuentro y accion interpartidarios y con
organizaciones sociales de mujeres para promover la equidad de género en la

participacién politica.

Se firmaron y se estan ejecutando “Acuerdos de Voluntades” para el fortalecimiento
institucional de 10 partidos nacionales. Los partidos politicos recibieron capacitacion en
materia de adaptacidon de estatutos a las nuevas exigencias legales y, de particular
valoracion positiva, el proceso de formacion de Centros de Pensamiento. Es notable la
capacidad del proyecto para desarrollar instrumentos de fortalecimiento institucional para
los partidos politicos que son bien recibidos independiente del grado de desarrollo

institucional especifico de los partidos o de sus particulares perfiles ideoldgicos.

Se generd la voluntad politica en las direcciones nacionales y departamentales de la
mayoria de los partidos con personeria juridica en Colombia para reformar sus estatutos
internos y crear o fortalecer sus secretarias de grupos subrepresentados con criterio
descentralizado, eleccion democratica e inclusion en los organismos internos de toma de

decisiones.

Resulta ejemplarizante por su incidencia real, la coordinacidn de esfuerzos de mujeres de

los partidos politicos y organizaciones sociales, a fin de informar sobre los retrocesos que

® Los partidos Conservador, Liberal, Verde, de la U y Polo Democratico Alternativo.
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implicaria la aprobacién del Proyecto de Ley 205 de 2011. Fue asi, como estos actores
estuvieron presentes el dia de la discusion de esta iniciativa y se opusieron a su

aprobacion.

Se apoyd la promocién de la participacién politica de las mujeres con organizaciones
sociales, instituciones del Estado, partidos politicos y otras agencias del Sistema de

Naciones Unidas, como ONU Mujeres.

En el afio 2011 el énfasis del trabajo con organizaciones sociales fue de la mayor
relevancia, teniendo en cuenta la necesidad de impulsar la apropiacién de los ejes de
REPRESENTATIVIDAD y CIUDADANIA en la sociedad civil colombiana. En virtud de lo
anterior caben resaltar, los resultados electorales en 2011 en territorios como Putumayo y
Atlantico, donde las mujeres ocuparon respectivamente el 54% y el 35% de las curules de
las Asambleas Departamentales. Del mismo modo, con respecto a los resultados de los
Concejos Municipales de las ciudades capitales del pais, se destaca la participacién de

mujeres en los Concejos de Leticia (53,8%), San Andrés (28,6%) e Inirida (27,3%).

4.1.1.2. Periodo enero — diciembre 2012

En la mayoria de los partidos con personeria juridica en Colombia se generd la voluntad
politica en las direcciones nacionales y departamentales para reformar sus estatutos
internos y crear o fortalecer sus secretarias de grupos subrepresentados con criterio
descentralizado, eleccidon democrética e inclusion en los organismos internos de toma de

decisiones.

También se firmd el acuerdo de participacion de terceros en la financiacidén de gastos con
el Ministerio del Interior, para Fortalecer el sistema electoral, modernizar el Congreso y
fomentar la inclusion politica de la mujer (vigente desde marzo de 2012 hasta marzo 31 de

2013).
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Mediante un ejercicio de autoevaluacién partidista, se diagnosticaron las principales
debilidades de las estructuras de mujeres y jovenes de la mayoria de los partidos y se
disefiaron “hojas de ruta” consensuadas para su creacidn o fortalecimiento a nivel
nacional y a nivel departamental - regional. Como resultado derivado de estos espacios de
encuentro, tres partidos politicos solicitaron la asistencia técnica del proyecto para crear o
fortalecer las oficinas de género de sus colectividades. Se observa que las hojas de ruta
partidistas han servido ademas como insumos para las actividades a realizar por el PFD en

2013.

Por otra parte, se establecieron canales de cooperacién con el Programa Presidencial
Colombia Joven para el fortalecimiento de la Mesa Multipartidista Nacional de Juventud.
Como se vera en el préximo capitulo de gestidn territorial, esta alianza facilité conformar
mesas multipartidistas departamentales de juventud en los territorios priorizados por el

Proyecto.

Asimismo, se avanzd en la cooperacion con el Programa Presidencial para la Poblacién
Afrocolombiana, la Oficina de Etnoeducacion del Gobierno, el movimiento MIRA vy la
organizacién ciudadana Afroamigos para la eventual creacién de mesas multipartidista de

inclusién afro a nivel nacional y regional.

Se generaron insumos para analizar los efectos de la cuota y se empoderd a
organizaciones sociales sobre este tema en Colombia. La autoridad electoral encargada de
procesar y presentar los resultados electorales en Colombia, no tiene la capacidad de
brindar informacion discriminada sobre la participacion de las mujeres en las elecciones.
Por ello se produjo un informe sobre cuantas mujeres fueron efectivamente electas. El
estudio —incluso- analiza cudl fue el comportamiento de los partidos politicos para
implementar la cuota y cuales son las caracteristicas que hacen que una mujer tenga
mejores posibilidades de ser electa. Las organizaciones sociales de mujeres se apropiaron

de este ejercicio y realizaron eventos de lanzamiento de los estudios y presentaron
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propuestas a 6rganos estatales para continuar este trabajo conjuntamente. Por eso se

considera como una capacidad instalada y en desarrollo, facilitada por el Proyecto.

A las mujeres electas en cargos de representacion popular se les brindaron herramientas
para una mejor gestidon politica en sus cargos. Algunos de los argumentos para
deslegitimar la cuota aprobada en 2011, es que las mujeres no estan preparadas para
ejercer cargos publicos y que su participacidén no hace ninguna diferencia para las votantes
pues las mujeres electas no representan sus intereses. Por ello, en un trabajo conjunto
con la Mesa de Género de la Cooperacidn Internacional y el Ministerio del Interior, se
lideraron Cumbres Departamentales de Mujeres Electas. Alli se brindaron herramientas en
temas como planeacién y presupuestos con perspectiva de género, se incentivd la
actuacién en bancadas partidistas, la conformacién de bancadas multipartidarias de

mujeres y el trabajo conjunto con organizaciones sociales.

La siguiente tabla resume el criterio del equipo evaluador sobre el desempefio del PFD en

lo concerniente al resultado 1 del Prodoc:

el os principales actores del ePartidos politicos eEvaluabilidad: Las
sistema politico - electoral fortalecidos en materia de actividades del proyecto
colombiano cuentan con reforma de estatutos, no pueden asegurar la
insumos para incrementar secretarias de grupos inclusién sino promover
el nivel de subrepresentados, acciones que potencien la
representatividad con el centros de pensamiento visibilizacién e inclusion

fin de asegurar la inclusion
de poblaciones que se
encuentran sub
representadas

eParticipacion politica de
las mujeres potenciada

eRanking de género

eIndice de Transparencia

de grupos poblacionales
eEvaluacion:
eEntusiasta recepcion de
los partidos politicos

eTematizacion exitosa de
la cuota de género
*Mejorada representacion
de grupos vulnerables
eAdecuada articulacion de
actividades en los
territorios priorizados y
en el ambito nacional.
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4.1.2. Resultado 2: Se han mejorado las capacidades técnicas de los funcionarios de
instituciones representativas con el fin de mejorar la calidad y la pertinencia de las
normas aprobadas por el Congreso de la Reptblica y de las plataformas programaticas

de los partidos politicos.

4.1.2.1. Periodo enero — diciembre 2011:

En este periodo se considera ampliado y cualificado el debate con respecto al estatuto de
garantias a la oposicion politica, involucrando no sdélo a partidos politicos diferentes al
Polo Democratico Alternativo y a los miembros de la mesa de unidad nacional, sino

ademas a directorios departamentales de partidos.

Mediante el liderazgo asumido por el Proyecto para crear diversos espacios de didlogo y
mesas bilaterales de trabajo se generd la voluntad politica y el compromiso financiero de
los dos ultimos presidentes de la Cdmara de Representantes para adoptar un plan de
accion para la modernizacion del Congreso. Se concertaron las lineas tematicas para el
disefio y estructuracién de un documento CONPES para la modernizacién del Congreso, el
cual, de ser aprobado por el Departamento Nacional de Planeacién, definiria los
lineamientos generales de la politica estatal frente al Congreso. Estos esfuerzos se vieron
reflejados en la firma de un convenio de cooperacidn, en abril de 2011, enfocado a (1)
incrementar las capacidades técnicas — legislativas de la corporacién, (2) mejorar las
condiciones de transparencia del Congreso y (3) fortalecer su capacidad institucional para

brindar asistencia técnica legislativa.

4.1.2.3. Periodo enero — diciembre 2012

En seguimiento a los avances logrados en el afio 2011, se definieron los lineamientos de lo
gue seria una politica publica de modernizacidn del Congreso y se diagnosticaron las

principales fallas estructurales en su gestion y estructura, en conjunto con las oficinas
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administrativas, financieras y legislativas de la corporacién asi como con algunos
parlamentarios. Adicionalmente, se logrd reunir por primera vez en cuatro afos a la

Comision de Modernizacion del Congreso.

Se brindaron herramientas conceptuales para la discusién del Cédigo Electoral a los
partidos, congresistas y Gobierno nacional, a través de la realizacién del seminario
internacional El Cddigo Electoral que Colombia Necesita, el acompafiamiento a la
Comisién Accidental Multipartidista creada por el Congreso para la discusién del tema y el

analisis de los diferentes proyectos de ley presentados.

Por otra parte, se amplid y cualifico el debate alrededor de la implementacidn del voto
electrdnico, logrando que la Comisidon Asesora del Gobierno para la Incorporacién de TICS
en el Proceso Electoral en general, y las autoridades electorales en particular, tomaran los
insumos elaborados por el PFD como una de las bases de sus discusiones internas,

documentos oficiales y paginas.

En cada uno de las circunscripciones de Bogota, Magdalena, Santander y Antioquia se
reinstalaron los Comités de Seguimiento Electoral por primera vez desde las elecciones
2011, con los cuales se lograron identificar los principales aciertos y fallas en la Estrategia

de Mitigacion Electoral implementada por el gobierno central en ese afio.

Se dejo capacidad instalada en técnica de tramite legislativo en el 58% de los partidos
politicos’, especificamente en 70 funcionarios de planta y equipos de trabajo
parlamentario. Esto se logré a través de la realizacion del curso multipartidista en Técnica

Legislativa.

La siguiente tabla resume el criterio del equipo evaluador sobre el desempefio del PFD en

lo concerniente al resultado 2 del Prodoc:

" En los partidos de la U, MIRA, Polo Democratico, Liberal, Conservador, Verde y de Integracion
Nacional.
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¢ Se han mejorado las
capacidades técnicas
de los funcionarios de
instituciones
representativas con el
fin de mejorar la
calidad y la pertinencia
de las normas
aprobadas por el
Congreso de la
Republicay de las
plataformas
programaticas de los
partidos politicos

¢ Coadyuvancia para la
radicacién de nuevo
Cddigo Electoral

* Apoyo e impulso a
iniciativas para la
modernizacién del
Congreso

e Comités de
seguimiento electoral
en territorios

e Reforma del Consejo
de Bucaramanga

e Fortalecimiento de
capacidades en técnica
legislativa

e Evaluabilidad: El
apoyo a tareas de
fortalecimiento de
capacidades del
funcionario es
verificable pero muy
sensible a la volatilidad
politica del Congreso.

e Evaluacion: Las tareas
de mejora de la técnica
legislativa persisten y
pueden retomarse con
el cambio de
autoridades en 2014.
Se reconoce la
capacidad técnica del

€S0S procesos.

4.1.3. Resultado 3: Fortalecidas las capacidades de las instituciones representativas,
tanto a nivel nacional como territorial, para la formulacién e implementacion de

politicas de transparencia.

4.1.3.1. Periodo enero — diciembre 2011

Con el propdsito de promover la cultura de la transparencia, peticiéon y rendicion de
cuentas, durante ese afio se logrd la concertacién de un proyecto de ley para incentivar el
derecho fundamental de recibir respuesta a las solicitudes de acceso a la informacién
publica y el deber estatal de visibilizar y promover activamente esta informacién sin

necesidad de solicitud previa.

Asimismo, se generd la voluntad politica de los dos ultimos presidentes de la Camara de

Representantes para disefiar y aplicar un plan de mejoramiento de la gestion
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administrativa de la corporacién con enfoque de transparencia, en alianza con la

Corporacién Transparencia por Colombia.

4.1.3.2. Periodo enero — diciembre 2012

En este afio se considera positivo el apoyo e interés que logrd el Proyecto por parte del
sector privado, para el control social del Concejo de la Ciudad de Santa Marta. Como
veremos en el capitulo de gestidn territorial, por primera vez en la ciudad la agremiacién
de comerciantes de la ciudad estdn apoyando una iniciativa ciudadana de este tipo. La
Camara de Comercio es hoy un socio que aporta con recursos al desarrollo del
observatorio al Concejo Distrital de la ciudad de Santa Marta, a pesar de la baja
participacién ciudadana en asuntos publicos en esa ciudad y del poco apoyo politico que
existe de parte de varios sectores, incluyendo de los concejales de que se realicen

actividades de control social a su corporacion.

También con respecto al fortalecimiento de la transparencia en el sector publico de todo
el pais, se concientizd a los partidos politicos sobre su obligacion de rendicién de cuentas
mas alla de sus estados financieros. De acuerdo a la Ley 1475 de 2011 las organizaciones
politicas deben hacer rendiciones de cuentas sobre sus actividades politicas, acciones
administrativas y estados financieros. Sin embargo, la mayoria de los partidos no conocian
estd obligacién. Prueba de ello es que la mayoria de los representantes de los partidos que
asistieron al taller para tratar este importante asunto de la politica nacional eran los
veedores y contadores. Un mensaje clave que estos funcionarios expresaron consistio en
su compromiso de incidir en sus partidos y movimientos, de modo que las rendiciones de
cuentas no solo sean una competencia suya sino también de todas las personas dirigentes

de sus agrupaciones.

Asimismo, se aprobd en el Congreso el proyecto de ley de transparencia y acceso a la
informacién publica, que se concertd y radicé a finales de 2011 con la firma de siete

congresistas. Esta Ley Estatutaria, fue desarrollada por la plataforma “Mas informacién
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mas derechos”, a la cual el proyecto apoyd. La ley promueve el derecho fundamental de
recibir respuesta a las solicitudes de acceso a la informacién publica y el deber estatal de

visibilizar y promover activamente esta informacidn sin necesidad de solicitud previa.

En ese mismo sentido y como complemento necesario, durante el afio 2012 se generé un
espacio de didlogo y trabajo con los partidos politicos en torno a su responsabilidad de ser
transparentes con sus constituyentes y con la ciudadania. La creacién de un indice de
transparencia, donde se analizan aspectos como el acceso a la informacién; los procesos
de rendicion de cuentas; niveles de democracia y vigilancia interna; ha sido una
herramienta para que los partidos reflexionen sobre como estan dichos asuntos dentro de
sus colectividades y se disefie eventualmente una hoja de ruta con ellos para trabajar
estos temas. El indice de transparencia ha generado tanta informacién sistematizada, que
a partir de alli se puede generar un documento de caracterizacién sobre los partidos
politicos en Colombia. El resultado concreto mas significativo es, hasta la fecha de este
informe de evaluacion de medio periodo, la presentacion oficial del “Diagndstico de
Transparencia de las Organizaciones Politicas”, realizada en presencia de uno de los co-

evaluadores, el 31 de julio de 2013 en Bogota.

La siguiente tabla resume el criterio del equipo evaluador sobre el desempefio del PFD en

lo concerniente al resultado 3 del Prodoc:
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e Fortalecidas las ¢ Ley de transparencia * EI PFD ha
capacidades de las y acceso a la contribuido de
instituciones informacién publica manera inequivoca al
representativas, e Ranking de desarrollo de
tanto a nivel nacional transparencia de mecanismos
como territorial, para partidos politicos participativos,

la formulacién e herramientas

iy 5 d ® Promocién del it
implementacién de e soal de analiticas y procesos

politicas de . cuerpos colegiados de didlogo
transparencia conducentes todos a

la mejora de la
transparencia en la
gestion institucional
en distintos planos
de gobierno.

4.1.4. Resultado 4: Se ha contribuido al fortalecimiento de las capacidades de la
ciudadania con el fin de incrementar su participacion en las discusiones sobre el
fortalecimiento democratico y mejorar su interlocucion y veeduria hacia las

instituciones democraticas representativas

4.1.4.1. Periodo enero — diciembre 2011

Como resultado de la evaluacion permanente de avances y del derivado replanteamiento
de territorios seleccionados para su ejecucién local, el Proyecto logrd la articulacion de
esfuerzos para alcanzar impactos mas amplios y duraderos en los tres sitios priorizados
por el proyecto, mediante la conformacién de agrupaciones plurales que se materializé a
través de “alianzas ciudadanas”. Estas trabajaron de manera conjunta por un voto libre e

informado con mas de 150 miembros asociados en estos territorios.

Al respecto, se concertaron agendas para la incidencia politica de cara a las elecciones, en

el marco de las alianzas ciudadanas. Fue asi como se identificaciéon las prioridades
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territoriales a ser presentadas a los candidatos, mas alla de los objetivos misionales de

cada una de las organizaciones integrantes de las alianzas.

Siempre con vistas a las importantes elecciones territoriales de 2011, se efectuaron
acciones de control politico a las elecciones, a través de campafias ciudadanas para la
promocién de la responsabilidad politica del voto. Mas detalles al respecto se comentan

en el préximo capitulo de gestion territorial.

4.1.4.2. Periodo enero — diciembre 2012

En el marco de las Mesas de Trabajo Regionales para Contribuir al Fin del Conflicto, que
tuvieron como propdsito recoger propuestas de la sociedad civil a los didlogos de paz
entre el Gobierno Nacional y las FARC, se apoyd la realizacion de las mesas de
participacidn politica en seis territorios del pais. Ademds, en un trabajo coordinado con
otras areas del PNUD, se trabajé en la sistematizacion de las recomendaciones sobre
participacién politica en un documento que se le entregé al Congreso de la Republica y

gue luego fue presentado a los actores del didlogo de paz.

Adicionalmente, se apoyaron acciones de control politico a los nuevos gobiernos electos
en el nivel local. A través de las plataformas ciudadanas impulsadas en 2011 se
promovieron procesos de incidencia en la construccion de los planes de desarrollo en tres
departamentos del pais, donde en algunos casos resulté en el didlogo con las
corporaciones publicas locales, las gobernaciones y alcaldias. En regiones como Bolivar, se
elabord un analisis del mapa politico del departamento y el Distrito, donde se
identificaron las principales fuerzas politicas que tienen presencia en los gobiernos y
corporaciones publicas de ese territorio. El estudio fue acogido por analistas politicos y
medios de comunicacién de la ciudad, como una fuente importante de elementos de

juicio, monitoreo y seguimiento.

En este mismo eje temdtico de involucramiento ciudadano en la politica colombiana, se

brindaron herramientas para el periodismo investigativo y de control social a través de un
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proceso de formacién de un semestre con casi 100 periodistas de todo el pais. Si bien
existen dificultades estructurales para que los periodistas puedan ser verdaderamente
independientes y publicar articulos que cuestionen casos de corrupcion y mala
administracidn, este proceso promueve la creacion de articulos analiticos e investigativos
a través de herramientas como bases de datos y analisis de normatividad y regulacién
estatal. Las mismas forman parte de un esfuerzo nacional para promover el voto
informado a partir de una gestidon positiva de los medios de comunicacién. Como
resultado, los periodistas han publicado notas en sus medios y en otros independientes,
sobre el rol de los periodistas y la democracia y sobre posibles escandalos de corrupcion
en sus territorios. La ONG que ha apoyado este proceso procura realizar iniciativas
semejantes en asocio con universidades del pais, lo que constituye en si mismo expresién

de la apropiacion nacional de una iniciativa impulsada por el Proyecto.

Finalmente, valga resaltar el resultado positivo del PFD en el proceso de reflexién acerca
de la efectividad del control social en el ambito departamental. En Colombia existen un
gran numero de organizaciones sociales, pero pocas veces se hace una pausa para analizar
el impacto que han tenido sus acciones en la administracion y politica local, y cudles son
los obstaculos para hacer mas efectivo su trabajo. Con encuentros que reunieron a casi
150 personas de Santander y Tolima, se discutid este asunto. En el marco del encuentro
en Tolima, organizaciones sociales, instituciones educativas y medios de comunicacién,
lanzaron una alianza para trabajar conjuntamente por el buen gobierno y la transparencia

en ese departamento.

Nétese que la gestion nacional del PFD Fase Il buscé en sus acciones equilibrar la

incidencia positiva en dos grandes ambitos complementarios:

a) INSTITUCIONAL — ESTADUAL que incluye el trabajo con Congreso, Bancadas,
Ministerio del Interior, Colombia Joven y Partidos Politicos, y en estos ultimos,

se releva el trabajo con mujeres y jovenes.
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b) SOCIEDAD CIVIL — CIUDADANIA que incluye el trabajo con organizaciones de

la sociedad civil (v. g. MOE, Transparencia Colombia, Veedurias a los 6rganos

formales de representacién politica — Concejos Visibles)

La siguiente tabla resume el criterio del equipo evaluador sobre el desempefio del PFD en

lo concerniente al resultado 4 del Prodoc:

*Se ha contribuido al
fortalecimiento de las
capacidades de la
ciudadania con el fin de
incrementar su
participacion en las
discusiones sobre el
fortalecimiento
democratico y mejorar su
interlocucion y veeduria
hacia las instituciones
democraticas
representativas

eAlianzas ciudadanas en
territorios priorizados

*Veeduria social de
politicas publicas

eIncidencia social en planes
de desarrollo

eInvestigacion periodistica
y control social

4.2. Ejercicio de Autoevaluacion de la Gestion Nacional.

eLas evaluacion recibe
evidencia de:

eGrupos poblacionales
apoyados para producir
agendas electorales y
gestionar veeduria
eOrganizaciones
ciudadanas fortalecidas
para dar seguimiento a
politicas publicas

ePotenciada la inclusién de
agendas de grupos
poblacionales en procesos
politicos electorales.

ePromovidas reformas de
estatutos de partidos
politicos con objetivos
incluyentes

En esta evaluacidn se ha realizado un ejercicio de analisis de la incidencia efectiva de los

proyectos evaluados a profundidad en cada uno de los efectos. Para ello se ha utilizado

una propuesta analitica desarrollada por Lindquist (2001) para el analisis de la influencia

de los proyectos de cooperacién canadiense en el desarrollo de politicas publicas.
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La propuesta propone distinguir tres dimensiones de la politica publica publica que
pueden ser objeto de influencia durante la ejecucion de proyectos. Tales dimensiones
remiten a: a) la expansién de la capacidad de la politica; b) la ampliacion del horizonte de

intervencion de la politica y c) la transformacién, lo que implicaria el cambio de politicas.

Estas dimensiones se abordan a partir de 10 variables, como se observa en la tabla
adjunta. Como se ve la primera dimensién estd muy relacionada con el mejoramiento de
la capacidad de produccién y distribucién de informacién; la segunda dimensién estd
vinculada al debate y la renovacién conceptual y la tercera a la transformaciéon o
generacién de nuevas propuestas de politica. Se observa que se trata de un tipo de
incidencia posible muy relacionada con el tipo de proyectos que el donante genera (en
este caso IDRC, que es un agencia de investigacidn para el desarrollo internacional). Esto
puede ser muy distinto si se trata de proyectos de inversion financiera, construccion de
infraestructura, prestacion de servicios, etc. Pero creemos que se puede adaptar

razonablemente bien al tipo de proyectos que son propios del PNUD.

Criterios para el andlisis de la Incidencia sobre Politicas

Dimension 1: Expandiendo capacidades de Politica

*1.1 Mejorado el conocimiento/datos de ciertos actores
*1.2. Apoyo al desarrollo de iniciativas innovadoras

*1.3. Mejora de las capacidades de comunicacion de ideas
*1.4. Desarrollo de recursos de investigacion y analisis

Dimensién 2: Ensanchando el horizonte de la Politica

#2.1.Promovidas redes de trahajo/aprendizaje
#2.2.Introducidos nuevos conceptos/agenda setting

#2.3. Formacion de investigadores y voceros de nuevas posiciones o ampliacion del
conocimientos sobre temas

#2.4 Estimulo del didlogo entre tomadores de decisién

Dimensién 3: Transformando el régimen de Politicas

*3.1. Modificacion de programas y politicas existentes
#3.2. Redisefo fundamental de programas y politicas

Fuente: Lindquist, 2001. Traduccion libre.
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Las variables de analisis, por otro lado, pueden no ser aplicables a la ejecucién especifica
de los proyectos en cuestiéon. Sin embargo, leidas puntualmente, son susceptibles de
encontrarse en los proyectos de PNUD aun cuando no sean parte de los resultados

tangibles previamente definidos.

De la propuesta de Lindquist solamente estamos utilizando en este ejercicio la definicion
de dimensiones y variables, de modo que el procedimiento de calificacién no se debe
atribuir al autor. Hemos propuesto la asignacion de una calificacién de 1 a 4 para cada
una de las variables, donde 1 es la menor influencia o incidencia y 4 es la mayor influencia
o incidencia. Los valores de calificacion minimos y maximos quedan determinados por el
numero de variables de modo que oscilan entre 4 y 40. Se han definido cuatro escalas de
calificacion: 1) 8 puntos o menos: Influencia nula o baja; Il) 9 a 20: Influencia media; IIl) 21

a 30: Influencia media alta y IV) 31 y mas: Influencia muy alta.

El ejercicio de andlisis ha sido realizado, a modo de autoevaluacién, por el equipo del
proyecto. Los resultados del andlisis, expuestos en la matriz siguiente, denotan que el
equipo valora una mayor incidencia efectiva en las tareas realizadas directamente con los
partidos politicos y las organizaciones de la sociedad civil, correspondientes a los efectos 3
y 4. Las actividades relacionadas con el apoyo al Congreso y la reforma politica son
calificadas con menor grado de incidencia relativa. Ello corresponde con el hecho que, en
términos generales las tareas de fortalecimiento institucional relacionadas directamente
con partidos y organizaciones sociales tienen mas continuidad y menores grados de
incertidumbre que las que corresponden a vinculos con érganos colegiados y entidades de
gobierno sujetas a dinamicas mas volatiles y que dificilmente pueden ser controladas o

anticipadas por el Proyecto.
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Proyecto Fortalecimiento Democratico Il FASE
Incidencia de Politicas: Matriz de autoevaluacion

Resultado 1: Los
principales actores del

sistema politico - electoral técnicas de los funcionarios
colombiano cuentan con de instituciones

representativas con el fin de territorial, para la formulacion
e implementacién de politicas
de transparencia

insumos para
incrementar el nivel de

representatividad con el

fin de asegurar la

Resultado 2: Se han
mejorado las capacidades

mejorar la calidad y la
pertinencia de las normas
aprobadas por el Congreso

Resultado 3: Fortalecidas las
capacidades de las
instituciones representativas,
tanto a nivel nacional como

Resultado 4: Se ha contribuido

al fortalecimiento de las

capacidades de la ciudadania

con el fin de incrementar su
participacion en las discusio
sobre el fortalecimiento
democratico y mejorar su

nes

interlocucion y veeduria hacia

inclusion de poblaciones de la Republica y de las las instituciones democraticas
que se encuentran sub plataformas programaticas representativas
representadas. de los partidos politicos
Dimension 1
Expandir capacidades de Politica
1.1 Mejorado el conocimiento/datos 4 4
de ciertos actores 3 4
1.2. Apoyo al desarrollo de iniciativas 1 2
innovadoras 3 2
1.3. Mejora de las capacidades de
comunicacion de ideas 2 NA 2 3
1.4. Desarrollo de recursos de 1 3
investigacion y analisis 2 1
Dimension 2
Ensanchar el horizonte de la Politica
2.1. Promovidas redes de 3 1
trabajo/aprendizaje 4 3
2.2. Introducidos nuevos NA 1
conceptos/agenda setting 3 3
2.3. Formacion de investigadores y
voceros de nuevas posiciones o 2 3
ampliacién del conocimientos sobre
temas 2 2
2.4. Estimulo del didlogo entre ) NA
tomadores de decision 3 3
Dimension 3
Transformar el régimen de Politicas
3.1., I}/Iodﬁ@acnon de programas y 3 NA By
politicas existentes 3
3.2. Redisefio fundamental de
= NA NA 3
programas y politicas 3
Valoracion Total 18 14 28 26

4.3. Valoracidon general de la gestidn nacional

Las recomendaciones de la Fase | del PFD y el PRODOC de esta Fase |l advertian que asi

como la consolidaciéon y el fortalecimiento democratico supone siempre la dificultad de

equilibrar accion estratégica e intervencién en la coyuntura (tarea de largo plazo que se

construye cotidianamente), era menester buscar también un mejor equilibrio entre los

logros alcanzados en y desde Bogota, con resultados similares en y desde los territorios.
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Para esta evaluacién de mitad de periodo, se considera pertinente, oportuna y, en
general, positiva la apuesta que hizo el Proyecto para tratar de equilibrar la incidencia que
a nivel NACIONAL tuvo durante el periodo de su primera fase hasta el afio 2009, con una
ejecuciéon puntual en territorios rigurosamente seleccionados, considerados como
propicios para evaluar su impacto especifico en Departamentos considerados como

“sensibles” por su situacion en términos de desarrollo democratico.

La siguiente tabla resume la valoracién general del equipo evaluador:

Objetivo general Valoracidén general

* Mejoramiento de la calidad de la e Evaluabilidad: El resultado
democracia colombiana, en su general es un proceso
origen, su funcionamiento y sus multidimensional donde el papel
resultados de la Cooperacion es coadyuvante

e Evaluacion: El PFD proporciona
aportes sustanciales para el
mejoramiento de la calidad de la
democracia en las dimensiones en
las que interviene. El PFD se
considera pertinente y relevante y
sus aportaciones Utiles para los

beneficiarios.

e Recomendaciéon: NNUU debe
mantener y potenciar el espacio
ganado en tareas de FD

4.4. Aspectos a mejorar - recomendaciones
Esta evaluacién reconoce que parte importante de los problemas o tensiones apuntados

en los parrafos precedentes, quizas trascienden las posibilidades de PNUD/Colombia por

el disefo corporativo del propio Sistema de Naciones Unidas; no obstante es importante
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considerar para el futuro del Proyecto, al menos, los siguientes aspectos que pueden

operar como correctivos oportunos:

Se debe trabajar con mayor énfasis en la constitucién de una suerte de Agenda Colombia
posterior a la firma (o no) de acuerdos de paz, de modo que se disponga desde ya de un
marco general del proceso, objetivos y resultados que pueden después operacionalizarse
con modulaciones territoriales especificas. EI PNUD / PFD debe tener capacidad de
respuesta ante esta inminente coyuntura con una agenda, mapeo de actores, creacion de

espacios y cualificacidon de experiencias y procesos similares.

No obstante lo anterior, no se “deben poner todos los huevos en una misma canasta”,
pues los ejes tematicos y resultados esperados del PFD Fase |l, mantendran su vigencia e
importancia para el devenir del fortalecimiento democratico en Colombia,
independientemente de factores como los comentados en el capitulo de CONTEXTO,
como los limitados margenes de maniobra o reaccidn que imponen factores estructurales
(institucionales y de cultura politica) o coyunturales como la “voluntad politica”, los

procesos electorales, la parapolitica y el personalismo.

Es notorio que se ha avanzado mas en logros “institucionales” que de “sociedad civil —
ciudadania”, por lo que urge mejorar el trabajo del Proyecto a favor de un mayor
empoderamiento de sociedad civil organizada, medios de comunicacién y otros

|II

mecanismos de control — rendicidn de cuentas “vertical” para minimizar impactos de “la

politica” institucionalizada en la calidad de la democracia colombiana.
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5. GESTION DESCENTRALIZADA

Como ha sido sefalado supra, una
caracteristica definitoria del PFD
en su segunda fase es justamente
el desarrollo de un programa
descentralizado de actividades en
territorios priorizados. De acuerdo
con el PRODOC (ver recuadro) se
definieron tres criterios para la
seleccion de tres territorios a
priorizar en momento posterior. Es
decir la definicidn de los territorios
guedd para resolucién previa del
Comité Directivo del Proyecto. Los
criterios aplicados conciernen los
riesgos electorales, la presencia de
grupos poblacionales
subordinados o excluidos y la
existencia de una presencia previa
de PNUD o las entidades aliadas al

PFD en el territorio.

El PRODOC no establece otros
lineamientos para la gestidn

descentralizada, uno de los cuales

-la duracién y sostenibilidad de los

esfuerzos- se revela como de importancia significativa.
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“El PNUD entiende la gobernabilidad territorial como la capacidad de las
sociedades para orientar y organizar sus instituciones publicas y sociales de modo
que ofrezcan a las personas mds y mejores oportunidades. Por estas razones, el
PNUD ha focalizado muchas de sus acciones de cooperacion en el nivel territorial.
Con resultados destacables, esta labor se ha concentrado, durante el periodo 2007-
2011, en las ciudades de Cartagena y Pasto, asi como en los departamentos de
Santander, Cesar, La Guajira y Narifio”.
(http://www.pnud.org.co/sitio.shtml?apc=aAa020021--
&m=a&e=B#.UgEUAGO0zuUA)

El principal antecedente de las actividades del PFD en los territorios es el “Proyecto

I”

Mejoramiento de la Gestién Publica a nivel local”, que comprometié fondos TRAC por 400
mil ddlares para ejecutar en el periodo 2008-2012. Los resultados esperados de este
proyecto con intervenciones en las gobernaciones de César, Narifio y Santander y en la
Alcaldia de Cartagena para el desarrollo de mejora institucional y fortalecimiento de la
ciudadania activa en los territorios corresponden plenamente con los resultados que

posteriormente orientan el esfuerzo del PFD:

1) Fortalecimiento de capacidades institucionales.
2) Mejoramiento de los indices departamentales de transparencia.
3) Desarrollo de mecanismos regulares y eficaces de participaciéon y control

ciudadano.

Dado este antecedente se comprende claramente el interés del PNUD y de sus
contrapartes por dar continuidad y fortalecer las actividades descentralizadas con nuevos
programas, aspecto de particular urgencia debido a la cercania de las elecciones

regionales del 2011.
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El analisis documental® y las entrevistas de esta evaluacién evidencian los sélidos criterios
de seleccion en que se fundamentaron las distintas contrapartes y autoridades del
Proyecto para seleccionar los territorios de su ejecucion, durante dos periodos (2010 —

2011y 2012 -2013).

Nétese que se trata de 2 periodos debido a que se modificd en el afio 2012 la seleccién
original de territorios en virtud de una valoracion de “conveniencia y oportunidad”
tomado por las autoridades del PFD vy las partes cooperantes para mejorar el alcance de
los resultados que se propuso obtener el Proyecto. Esto significd, a juicio de esta
evaluacién, no un resultado negativo, sino un resultado positivo en generalg, porgue
permitid beneficiar no solamente a tres territorios sino a cinco en total hasta la fecha de

evaluacion de medio término.

En el periodo 2011 - 2012, segun lo establecido en el PRODOC y con la ejecucion de una
rigurosa herramienta de medicién propiciada por un ejercicio de autoevaluacion del PFD,
se definieron® las ponderaciones a dos variables: “Pertinencia” y “Factibilidad”,
operacionalizadas en 2 criterios y 7 indicadores; cuyos resultados combinados generaron

tres rangos (Alto, Mediano, Bajo) de seleccion.

Durante el primer periodo el Proyecto se ejecutd en Bolivar (Rango Alto), Narino (Rango
Alto) y Santander (Rango Medio). En el segundo periodo los dos primeros fueron
sustituidos por Magdalena (Rango Medio) y Tolima/Cdrdoba (Rangos Altos) y se mantuvo

Santander.

8 Ejemplos: a) “Proyecto de Fortalecimiento Democratico Fase Il: Seleccion de territorios”. Presentacion
Power Point. Mimeo. Entregado en versién impresa a evaluadores en julio 2013 por el area de
Gobernabilidad Democratica del PNUD / Colombia. b) Laura Wills Otero y Margarita Batlle, compiladoras
(2012). “Politica y territorio. Analisis de las elecciones subnacionales en Colombia, 2011”. Bogota: PNUD-
IDEA-NIMD 220 pp.; 16 x 23 cm.

9 Esta valoracion positiva que establece la evaluacion se fundamenta en la nota que le otorgamos al PFD en
el aspecto “ADAPTABILIDAD” que establece nuestra “Guia de Evaluacién consignada en la Introduccion de
este informe”.

10 Segun los estudios - fuentes “Registraduria 2011” y “DANE 2005”
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Valga destacar que ademas de la seleccidén, esta metodologia propuso “Resultados”
concretos para cada territorio seleccionado, lo cual facilité las valoraciones que
establecemos en este informe de evaluacién y a las que haremos mencién en la seccién
inmediata. Se destacan, en perspectiva “territorial”, las particularidades consideradas
mas relevantes del desempeiio del Proyecto en Cartagena, Bucaramanga y Santa Marta, a

modo de “estudio evaluativo de casos”.

5.1. Cartagena

El PNUD tiene una oficina territorial en la ciudad de Cartagena de Indias, Bolivar, con
presencia de las distintas areas de practica que se desarrollan a nivel nacional. La oficina
presta servicios tanto a la ciudad de Cartagena como a la Gobernacién Provincial™.
Consolidando una relaciéon entre la ciudad y el PNUD que data del afio 2000, el acuerdo de
cooperacidon 2008-2011 suscrito entre la Alcaldia Municipal y el PNUD, establecié un Plan
de Trabajo que integra las tres areas de practica de la entidad: Pobreza y Desarrollo con
Inclusidn, Gobernabilidad Democratica y Paz y Reconciliacion. Los resultados alcanzados

de acuerdo con el sitio web de la oficina son los siguientes:

° Acompafiamiento técnico y metodoldgico para la formulacion y puesta en
marcha de 4 Politicas Publicas:

- Discapacidad

- Juventud

- Infancia y Adolescencia

- Inclusion Productiva
° Instalacion de un Comité de gerencia estratégica de Transparencia al
interior del Gobierno Distrital que implica mejoramientos notorios en el indice de

Transparencia Municipal y cumplimiento al 97% del Pacto por la Transparencia.

! véase el video institucional http://www.youtube.com/watch?v=X_RvcM7Hrq8
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° Puesta en marcha de 2 programas de formacion para la incidencia politicas
de afros, jovenes, mujeres y liderazgos emergentes

° Fortalecimiento de espacios de concertacion de asuntos publicos (Mesa de
Didlogo Afro, Consejo de Politica Social)

° Consolidacion de una plataforma tecnoldgica para la transparencia y la
accion politica del Gobierno Distrital mediante SIGOB (Montaje de 7 mddulos)

° Apoyo para la puesta en funcionamiento de tres centros de Atencion a
Victimas en el Distrito de Cartagena

° Asesoria técnica para el disefio y montaje de CEMPRENDE"

La vision estratégica del drea de gobernabilidad democratica define intervenciones en tres
niveles: Desarrollo Institucional donde es de particular relevancia el impulso a politicas
publicas; participacion centrada en visibilizaciéon de derechos y el desarrollo de espacios
institucionales y c) Incidencia y Movilizacion politica. En este ultimo aspecto es de
particular importancia la experiencia del proyecto Prc’)logo13 como antecedente de las

actividades que luego se impulsan en el marco del PFD. 14

Estos resultados estan relacionados con las actividades desarrolladas hasta el 2010 en el
marco de una estrecha vinculacion con la Alcaldia en funciones durante ese periodo. Para

el periodo previo a las elecciones locales de octubre del 2011, se desarrollé una diversidad

12 http://cartagena.pnudcolombia.org/index.php?option=com_content&view=article&id=63&Itemid=37,
consultado el 6 de agosto de 2013.

13 El proyecto PROLOGO - Propuestas Locales de Gobernabilidad, es un proyecto regional del Area de
Practica de Gobernabilidad Democratica financiada por la Generalitat Valenciana, implementado por tres
Oficinas de Pais del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con el apoyo del Centro
Regional del PNUD para América Latina y El Caribe. PROLOGO es una iniciativa que promueve temas de
gobernabilidad local en el contexto del desarrollo humano. El Proyecto inicid en Septiembre de 2008 y se
prolongd al de 31 Diciembre de 2010. La evaluacion final del proyecto concluye: El Proyecto PROLOGO ha
empoderado nuevos protagonistas ciudadanos comprometidos con el desarrollo humano a nivel local para
una participacién politica activa y un compromiso de seguir capacitandose aun mas para asumir roles
politicos de mayor envergadura en el futuro. Nickson, Galvez y Mayta (2011). Evaluacidn Externa realizada
entre febrero y marzo de 2011 en Panama, Colombia, Republica Dominicana, El Salvador.

14 Garcia, Fidel. Modelando una estrategia de gobernabilidad local. El caso de Cartagena de Indias. Agosto
2010.
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de esfuerzos orientados a dar contenido incluyente a los procesos electorales por medio
de la activacion de mecanismos de participacién ciudadana; la promocidon de agendas
programaticas; el control ciudadano del proceso electoral y la promocidon de campaiias

orientadas a propiciar el voto informado.

De cara al proceso electoral 2011, el PNUD Colombia presentéd un documento titulado
Cartagena de Indias: Retos y propuestas para la construccion colectiva de un programa de
gobierno con el objetivo de proponer una agenda politico - administrativa para los
proximos afos en la ciudad, destacando su estado actual y recomendaciones técnicas y
politicas que contribuyan a lograr resultados evidentes en la calidad de vida de los
habitantes de la ciudad y el desarrollo institucional del Gobierno distrital. (pag.6). Este
documento sale a la luz en el mismo momento en que se convocan las iniciativas de
sociedad civil que mas adelante examinaremos en detalle. Queda claro entonces que la
propuesta institucional es diferente y puede servir de insumo a los debates ciudadanos
que después se desarrollan e impulsan. Pero también muestra a una entidad que no solo
organiza sectores y facilita procesos, sino que también impulsa agendas correspondientes

con su propia vision del desarrollo.

Algunas de las actividades desarrolladas por el PFD en Cartagena corresponden a la
desconcentracién de actividades nacionales como por ejemplo capacitacion a partidos
politicos, formacion de liderazgos femeninos y de grupos subrepresentados, capacitaciéon
a periodistas. Asimismo la evaluacion de los resultados locales en la aplicacion por primera
vez de la cuota de 30% para participacion de las mujeres en puestos elegibles. Todas estas
actividades en cumplimiento a los propdsitos planteados en los resultados 1, 2 y 3 del
PFD. En cuanto al resultado 4 destaca la experiencia de las alianzas ciudadanas. Por
tratarse en este caso de una actividad cuya raigambre local es fundamental para su
adecuado desarrollo, hemos considerado conveniente concentrar la evaluacién de la
experiencia territorial en Cartagena en el andlisis del caso de la Alianza Cartagena

Propone.
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5.1.1. Cartagena Propone

Se trata de una alianza de organizaciones no gubernamentales apoyada por el PNUD por
medio del PDF. La Alianza Cartagena Propone (ACP) llené la necesidad de las
organizaciones de distintos grupos poblacionales en condicion de vulnerabilidad vy
exclusién para tomar parte activa en los momentos clave del proceso electoral de 2011.
La ACP se integrd por un grupo heterogéneo de organizaciones que vieron en la iniciativa
una oportunidad para potenciar: a) la visibilizaciéon de las agendas reivindicativas de los
grupos poblacionales; b) la promocion del voto informado como practica ciudadana
responsable; c) la interpelacion social a los candidatos a cargos de eleccidén propuestos por

los partidos y la supervisién misma del proceso electoral.

Ninguna de las 15 entidades que integraron la ACP podria por si sola alcanzar el impacto
mediatico y la legitimidad que otorgd la alianza. Asi fue reconocido por participantes
entrevistados para esta evaluacién de numerosas maneras. En ese resultado el papel del
PNUD como entidad patrocinadora supuso ademas una suerte de garantia de calidad para
el proceso y sus fundamentos. Ello en buena parte
gracias al sitio ganado por el PNUD en general y el Area
de Gobernabilidad Democratica en particular durante

el periodo de gestion anterior.

La ACP fue lanzada formalmente el 6 de julio de 2011.

En su actividad de apertura la ACP convocd mesas de
Julio de 2011

incidencia para promover agendas de los grupos

sw=:  poblacionales: mujeres, jovenes, afros, personas con
discapacidad y la comunidad LBGTI. Ese mismo mes, se
presentd a la comunidad y a los actores politicos el documento Desafios y Propuestas de la

Poblacion en Cartagena para el Disfrute de sus Derechos.
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Adicionalmente a la recuperacion de las agendas poblacionales, el documento resumié las
15 propuestas generadas por la Red de Inclusién Productiva de Cartagena en materia de

inclusidn social y econdmica de las poblaciones en situacion de pobreza y vulnerabilidad.

Este documento sirvio de base para el desarrollo de distintas actividades y la campaia de
comunicacién "Cartagena Propone: Tu Eliges" que se desarrollé en el periodo previo a las

elecciones de octubre de 2011.

La campafia desarrollé videos y avisos de prensa

L ny . CUANDO VOTAS | VOTA POR QUIEN LOS
que, en opinién de esta evaluacién, constituyen APUESTAS POR | GARANTICE Y EXIGELE

TUS DERECHOS | SUCUMPLIMIENTO

ejemplos extraordinarios de las posibilidades de la
informacién politica en procesos electorales.
Generalmente los partidos y los candidatos
desarrollan camparias orientadas a la atraccién del
voto sobre base propias del marketing comercial.
La campafia desarrollé piezas de informacion que

utilizan elementos simples de atraccién de interés

(buenos slogans y disefio grafico) proporcionaron a
UNA CAMPAIIA A LA ALCALDIA DE } (
CARTAGENA VALE EN PROMEDIO $5 MIL L (2

los votantes informacién relevante para coadyuvar o NALBAES 66 DECIS:LSARES WUHER cartagena propone

Y CUALES SON SUS INTERESES?
PREGUNTA Y VOTA INFORMADO. | www.cartagenapropone.org

en su decision electoral. Es un ejemplo de gestion

de comunicaciéon con propésitos de promocidén de la ciudadania activa.

Después de las elecciones de 2011 la ACP continud activa promoviendo debates para la
inclusion de las agendas en el Plan de Desarrollo Distrital. En agosto de 2012 con el apoyo
de personal del Area de Gobernabilidad Democratica del PNUD Bogotd se desarrollé un
ejercicio de andlisis del Plan de Desarrollo Distrital definiendo acciones estratégicas en
materia de Seguimiento, Movilizacién, Exigibilidad de derechos y plataforma
comunicativa, todo ello enmarcado en un disefio estratégico de control social de la
politica publica. El ejercicio identificé 37 temas de interés de las agendas poblacionales
que fueron integrados en el PDD, y también los 15 temas "imperdonables" que no fueron

incluidos. (http://www.pnud.org.co/sitio.shtm|?x=67019#.UgJ4XG00zuA).
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Actualmente la ACP esta inactiva. A partir del segundo semestre de 2012 se inicié un
proceso politico complejo que derivo en el fallecimiento del alcalde electo en abril de

2013 y la convocatoria de elecciones atipicas celebradas en julio de 2013.

Es notable que pese al éxito evidente de la experiencia ciudadana con la ACP, esta
herramienta no haya sido utilizada en el periodo politico abierto por las elecciones
atipicas de julio de 2013. Las razones aducidas en las distintas entrevistas tienen que ver
con el desinterés relativo de algunas de las entidades participantes por continuar en el
proceso y, en contraste, el estimulo de algunas de ellas a una nueva plataforma
denominada: Colectivo de Actores para Romper el Silencio. En mayo de 2013 esta
agrupaciéon de entidades civiles, algunas de ellas integrantes activas de la experiencia
Cartagena Propone (notablemente Caribe Afirmativo, entidad responsable del grant por
medio del cual se vehiculizé una parte de los apoyos del proyecto a la ACP), represento a
los candidatos a las elecciones atipicas un manifiesto publico requiriendo entre otras
cosas compromiso con la participacién ciudadana, la transparencia y la rendicion de

, . .y . . 15
cuentas, asi como la inclusidn de los intereses de los grupos poblacionales.

Esta ausencia de continuidad en la experiencia con la ACP sin duda evidencia un desafio
para el quehacer de la cooperacidén en cuanto a la promocion de espacios ciudadanos. Los
mismos solo seran sostenibles en la medida en que los actores sociales se apropien
adecuadamente de ellos. En este caso son los mismos actores los que de alguna manera
no encuentran modo de continuar potenciando el mecanismo de la ACP. En sus motivos
segun las entrevistas realizadas confluyen diferencias estratégicas, incluso programaticas,
entre algunas organizaciones, pero también los rasgos de la cultura politica local. Uno de
ellos es la "captura" de capacidades de la sociedad civil para la gestién de gobierno, lo que
si bien puede ser un avance en la medida en que se proporciona a las instituciones

recursos humanos sensibilizados y promotores de la agenda de desarrollo humano,

15

http://www.funcicar.org/sites/default/files/archivos/manifiesto_colectivo_de_actores_para_rom
per_el_silencio.pdf
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también es cierto que se pierde capacidad de propuesta auténoma y control ciudadano de

la politica publica.

El capitulo final lo escribe la publicacidn en la antesala de las elecciones atipicas de julio de
2013 del documento Agenda de Gobierno Prioritaria para una Ciudad en Crisis. En, luego
de resefiar el interregno generada por espacio de cerca de afo y medio debido a la

enfermedad del Alcalde, se indica:

En este contexto, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD
acompafia a un grupo de organizaciones sociales, medios de comunicacion,
representantes gremiales, universidades y lideres de opinién, que abrieron un
espacio para discutir temas estratégicos, hacer un diagndstico en el que se
identifiquen las principales razones y elementos de la crisis, y proponer a los
candidatos y candidatas soluciones a las mismas. Se trata de una agenda de
“gestién con acciones prioritarias proyectadas con criterios de pertinencia,
viabilidad y necesidad que orienten cada una de las etapas del naciente ciclo de
gestion, con garantias de acompafiamiento ciudadano y rendicién periddica de

cuentas”.

El documento es una excitativa a los candidatos para revertir el retroceso de la ciudad,
identificado a partir de insumos aportados por la Fundacién FUNCICAR y el estudio de
calidad de vida de Cartagena como Vamos. Llama la atencidn que el documento resefia
los acuerdos alcanzados en una reunién de 20 organizaciones celebrada el mes de junio de
2013, pero no menciona los esfuerzos realizados por la Alianza Cartagena Propone o el
Colectivo de Actores para Romper el Silencio. Ello denota una evidente falta de
acumulacién y sedimentacién en las experiencias. También llama la atencién el hecho de
que el documento circula con solo el logotipo del PNUD encabezado por la frase "con el
aporte", de modo que no queda, en opinién de esta evaluacién, suficientemente
evidenciado el caracter ciudadano de las propuestas al menos en la portada del material
que se suministré (un disco compacto). Esto puede corresponder con reclamos de

"exceso de protagonismo" y "sobreexposicidn institucional" que algunos actores civiles
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reclaman al PNUD. Sobre este tema se manifestd en las tensiones o desequilibrios de la

seccion 5y se retomard mas adelante.

5.1.1.1. Valoracion general

La experiencia de la ACP es manifestaciéon de una buena practica. Constituye una

demostracién de los resultados positivos que pueden alcanzarse en el avance de objetivos

de fortalecimiento de la gobernabilidad democratica a nivel local. La experiencia muestra

logros evidentes en los siguientes aspectos:

1)

2)

3)

4)

Inclusidon: Hacen parte de la alianza organizaciones que representan los diversos
grupos poblacionales que experimentan situaciones de exclusidn social, pobreza y

vulnerabilidad

Participacién: Las entidades involucradas toman parte activa de la realizacién de

las actividades que se organizan.

Capacidad de analisis y propuesta: Los resultados expresados en las conclusiones
de las mesas temadticas y en los distintos documentos de propuesta generados son
evidencia de la capacidad de analisis y de propuesta que la sociedad civil ha
desarrollado en la ciudad y que el PFD fomenta por medio de las distintas

intervenciones en cada uno de sus resultados.

Promocién de la ciudadania activa. Directamente, por medio de la realizacién de
actividades de consulta e interpelaciéon a los candidatos y candidatas a cargos
electos, asi como por el seguimiento y monitoreo de Planes de Desarrollo Distrital,
las organizaciones que integran la alianza ejercen funciones superiores de veeduria
y control politico ciudadano. Indirectamente, propiciando en los votantes, el
acceso a informacién y el reconocimiento de los derechos que les asisten en sus

distintas condiciones sociales.
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5) Comunicacién para la democracia. Por medio de campafas de informacién vy
concienciacion al electorado la experiencia de la ACP muestra que es posible la

comunicacion politica de calidad en procesos electorales.

Aspectos por mejorar:

1) La presencia fuerte del PNUD e incluso confusiones en cuanto al rol de la entidad en los
procesos de sociedad civil que impulsa. Esta cuestién remite por un lado a la necesidad de
las propias ONG de apoyar sus limitaciones de acceso a los poderes publicos y medidticos
por medio del prestigio y reconocimiento del PNUD. Un nombre que abre puertas y que
se hace oir es necesario para que las organizaciones civiles puedan colocar sus agendas y
demandas ante la ciudadania en general y los poderes publicos en particular. Pero ello
implica un riesgo de sobreexposicidon que puede ser mitigado en futuras intervenciones lo
gue se acentla cuando en entornos territoriales acotados los argumentos de la sociedad
civil pueden interactuar e incluso competir con las propuestas institucionales de la
organizacién PNUD que tampoco dejaron de presentarse como vimos arriba. No se trata
entonces de suprimir la capacidad de propuesta de PNUD y dejar sus funciones reducidas
a administracién y facilitacion. Simplemente tomar nota de que en circunstancias de
desarrollo institucional incipiente y de espacios sociales pequefios y acotados estos
problemas emergen como seguramente no lo hacen en el dmbito nacional caracterizado

por debates amplios y actores fuertes.

2) La limitada sostenibilidad de los procesos impulsados. Aunque puede ser explicable
dada la volatilidad de la dindmica politica de la ciudad y el poco grado de
institucionalizacidn incluso entre los partidos politicos, esta cuestiéon remite a dos
fendmenos de implicancia diferente. Por un lado la imposibilidad de consolidar mas alla
del ciclo electoral 2011 una herramienta potente y exitosa de accion ciudadana. Por otro,
la incertidumbre que genera el hecho establecido a partir de 2013 del retiro de Cartagena

y Bolivar como territorio prioritario del PFD.
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Recomendaciones:

1) Propiciar un espacio para la recuperacién y la edicidn de la Alianza Cartagena Propone
de cara al ciclo electoral 2014. La participacién del PNUD no podra ser la misma pero
corresponde una revision de lo actuado y de las posibilidades de articulaciéon de los

intereses comunes que en el ciclo 2011 hicieron posible la experiencia.

2) Asegurar intervenciones puntuales que mantengan activa la dindmica del Area de
Gobernabilidad Democratica del PNUD en Cartagena propiciando acompafiamiento
técnico de las nuevas autoridades asi como el encadenamiento de los procesos de

ciudadania activa en materia de veeduria ciudadana de la funcién publica.

5.2. Bucaramanga

Esta evaluacidn considera pertinente y acertado el seguimiento dado al caso de Santander
en la seleccién del afio 2012. La situacién y perspectivas generales de este territorio
evidenciaban la importancia de continuar y profundizar experiencias exitosas
directamente relacionadas con los resultados esperados por el proyecto en sus cuatro ejes

de trabajo (representatividad, calidad, transparencia y ciudania).

Es importante notar que si bien este territorio no contiene altos rangos en indicadores de
pertinencia como “minorias étnicas”, la continuacion de la ejecucién del PFD alli respondié
a sélidas evidencias de avances en Resultados del Proyecto como:

e la instauracién de una promisoria gestacidon de una sociedad civil organizada para

“"

el cumplimiento de “...seguimiento y control a la gestidn de las corporaciones

departamental y municipal”, y
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e la redaccidon y presentacién en el periodo 2012 — 2013 de un proyecto de

Ill

modernizacién del “...reglamento interno y la adopcidon de mecanismos y practicas
de transparencia al interior de la organizacion [Concejo Municipal de

Bucaramanga]...”

Ambos logros, son ilustrativos casos de la incidencia positiva que ha mantenido el PDF
desde el afio 2010 hasta la fecha de este informe, lo cual se evidenciara con iniciativas
como “Alianza por la Democracia” y “Consejo Visible” apoyadas por PFD. Al respecto, el
paso del tiempo ha demostrado que el propio devenir reciente de la politica y la
democracia representativa en Colombia ofrecen un panorama particularmente sensible en
este territorio, ya que a modo de ejemplo, una mayoria de los representantes de
Santander en las Camaras de Congreso Nacional durante el ultimo periodo constitucional,
han sido encauzados o y obligados a dimitir por sus vinculos con los fendémenos de la

parapolitica o de corrupcion.

Ademas de confirmarse la legitimidad y capacidad de convocatoria que tiene en este
territorio entre todos los informantes claves o stakeholders el PNUD/Colombia v,
particularmente, el PFD, es importante destacar la consolidacidon que, al menos en los dos
resultados especificos — territoriales citados anteriormente, ha logrado fortalecer el

Proyecto en Santander.

Resalta esta evaluacidn, a continuacion, la relevancia de dos iniciativas valoradas como
altamente positivas, no solo por sus logros individuales relacionados con los cuatro ejes
del Proyecto, sino por su relacién — afectacién sistémica que ha derivado en una suerte de
“institucionalizacion” de multiples sectores de la sociedad civil en Santander organizados
en torno a la observancia - seguimiento y peticion de cuentas de las politicas publicas en el
territorio (ejes Transparencia y Ciudadania) asi como la reiterada evidencia producida en
las entrevistas semiestructuradas que demuestran una generalizada “expectativa de

necesidad de profundizacién, seguimiento o continuidad” del PDF en ese territorio.
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5.2.1. Alianza por la Democracia y Concejo Visible

Como una iniciativa convocada y promovida desde inicios del afio 2011 por el PFD, la
Alianza por la Democracia logré consolidar una red de mas de 30 organizaciones de
Santander, en primera instancia con el objetivo de participar de manera activa en el
monitoreo y seguimiento informado del proceso de elecciones regionales de ese mismo
afio, logrando sistematizar a lo largo de ese periodo publicitar, masificar y sobre todo,
cualificar la oferta electoral y programatica de las personas candidatas a las alcaldias

municipales y a la Gobernacion de Santander:

Es la union de organizaciones de la sociedad civil, publicas y privadas, que
promueve la realizacion de unas elecciones libres y tranparentes... la Alianza
plantea una agenda de tareas de pedagogia politica, divulgacion de informacion
programdtica de los candidatos y debate publico, que se desarrollan en los
procesos pre electoral, electoral y de empalmes entre los gobiernos salientes y
entrantes. (Boletin 1. Documento Informativo de la Alianza por la Democracia de

Santander. Bucaramanga Santander. Septiembre 2011)

Segun las entrevistas a profundidad, la Alianza y su trabajo lograron construir un particular
seguimiento al proceso eleccionario regional del 2011, posicionando temas claves para el
fortalecimiento democratico como la importancia del voto programatico, la lucha contra
la corrupcién y la inclusién de poblaciones vulnerables e histéricamente marginadas de los
procesos de toma de decision. Resalta también la presentacion de un Informe de los
Resultados de Observacion Regional y, a modo de rendicidon de cuentas, el acto oficial y
publico del “Balance de las elecciones 2011: El panorama electoral en Santander” el 22 de

noviembre de 2011.
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Con una identidad propia reconocida o legitimada en un periodo breve de dos afios, la
Alianza puede considerarse gestora de una red institucionalizada de la sociedad civil,
capacitada (gestidon de conocimiento, capacidad instalada) y motivada para el seguimiento
y peticidn de cuentas de la gestion de las instituciones — politicas publicas centrales del

sistema politico local.

La iniciativa Alianza por la Democracia, ha trascendido la coyuntura electoral 2011, vy sus
logros facilitaron durante el 2012 y 2013, la
instauracion de la iniciativa “Consejo Visible”
para la publicitacidn y el seguimiento evaluativo
de la Alcaldia de Santander, lo que a juicio de la

inmensa mayoria de los informantes claves

entrevistados por esta evaluacién, ha facilitado

A@MD(/YGOTG el cumplimiento de, al menos dos valores
- FOA@Y agregados:

a) Participacidon en los empalmes de los gobiernos entrantes y salientes.

b) Incidencia en la construccion de planes de desarrollo.

Con respecto a este ultimo aspecto, se destaca que durante el periodo 2011 — 2012,
mediante las actividades del Consejo Visible apoyado por el PFD, se logrd presentar e
introducir en la agenda oficial de la Alcaldia y Gobernacién diversas iniciativas de politicas
publicas que han facilitado la constituciéon de espacios para el didlogo sociedad civil —
partidos politicos — medios de comunicacion — autoridades formales de la institucionalidad

representativa. Tres ejemplos exitosos de estas iniciativas han sido:

a) La constitucion y fortalecimiento de la Mesa Interpartidaria de Jévenes

b) La constitucién y fortalecimiento de la Mesa Interpartidaria de Mujeres
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c) La presentaciéon de una propuesta de Reforma a la actividad de la Alcaldia que,
segun diversas opiniones recabadas, serd discutido y eventualmente aprobado

antes de que concluya el afio 2013.

5.2.1.1. Valoracion general

Los casos comentados en el acdpite anterior, son ilustrativos de resultados exitosos,
“buenas practicas” en, al menos los ejes del PDF de transparencia, calidad y, ciudadania
pero por las razones sistémicas explicadas con anterioridad, debe resaltarse su impacto
positivo también en el eje de representatividad, debido a la participacién pujante de la
grupos poblacionales como las mujeres y los jévenes. Valga destacar, que la Mesa
Interpartidaria de Jévenes logré proponer y presentar recientemente (2012 — 2013) una
propuesta de politica publica de juventud en Santander con el apoyo del PFD que facilitd

la interlocucién con la instancia gubernamental — nacional “Colombia Joven”.

Todo ello constituye una demostracion de los resultados positivos que pueden alcanzarse
en el avance de objetivos de fortalecimiento de la gobernabilidad democratica a nivel

local.

Aspectos por mejorar:

1) En este territorio se confirma la tensiéon o punto de inflexion que en el capitulo 7
denominamos como “Neutralidad o Compromiso”, relacionada a su vez con la
denominada alli mismo como “Expectativas”. En general, se demanda mayor
claridad y precision sobre el papel del PNUD en cuanto al rol de la entidad en los
procesos de sociedad civil que impulsa. A pesar de la incuestionable legitimidad y
capacidad del PNUD para crear y consolidar espacios de encuentro entre todos los
actores del sistema social colombiano y particularmente de la gestidn territorial
del PFD a lo largo de estos tres afios, a juicio de un significativo nimero de

informantes claves el PNUD/PFD peca de “excesiva neutralidad en sus propias
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2)

3)

posiciones respecto a temas vitales, como derechos humanos, lucha contra la
corrupcién y contra la parapolitica, que por el contrario, deberian ser temas de
absoluto compromiso promotor claro por parte de estas instancias presentes en

Colombia...”.

Relacionado con lo anterior y con base en los criterios evaluativos de los
informantes claves consultados por esta evaluacién, es recurrente la percepcion de
un “... sesgo pro-gubernativo de las mayorias de las iniciativas y decisiones que el
PNUD toma en Colombia y particularmente en Santander... favoreciendo, sin
proponérselo, a actores como los representantes oficiales en puesto de decisidon y
a los partidos politicos, pero relegando a un segundo plano la importancia de la

sociedad civil para la consolidacién democratica en el territorio y en el pais..”

El punto de inflexién sobre expectativas cobra particular relevancia en el andlisis
evaluativo del PFD en Santander. Se confirma que no siempre es claro el rol del
PNUD como promotor de procesos, gestor de conocimientos, de instalacion de
capacidades y de apoyo técnico continuo. Persiste la percepcidon (y consecuente
expectativa) de que el PNUD y el PFD son “financistas” de proyectos y consultorias,
que a veces actlan como gestores de fondos y otras “....hasta como una ONG que
compite con la sociedad civil para gestionar y ejecutar directamente proyectos y

4

dineros...” Esta situacion también incide o se relaciona con la percepcion
mayoritaria de una suerte de escepticismo con respecto a la sostenibilidad de los
logros y propodsitos del PFD en Santander. Al respecto, se menciona
consistentemente que hay una especie de “grants dependencia” para la ejecucién
de iniciativas que mejoren la representatividad, la participacién, y en general la

incidencia y eventual institucionalizacion de sociedad civil organizada y de sectores

poblacionales tradicionalmente excluidos de las politicas publicas del territorio.
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Recomendaciones:

1) Propiciar un espacio para la consolidacion de iniciativas como la Alianza por la
Democracia, el Consejo Visible, la Mesa Interpartidaria de Jévenes, y la Mesa
Interpartidaria de Mujeres. La participacion del PNUD no podra ser la misma pero
corresponde una revision de lo actuado y de las posibilidades de articulacién de los
intereses comunes que en el ciclo 2010 — 2012 hicieron posible la consecucion de

resultados positivos por parte del Proyecto y del PNUD en la region.

2) Considerando la eventual o inminente coyuntura critica que generan las elecciones
nacionales de 2014 y, sobre todo, el devenir de las Negociaciones de Paz de La Habana, se
revela como una OPORTUNIDAD que el Area de Gobernabilidad Democratica del PNUD en
Santander facilite y propicie el acompafamiento técnico de las nuevas autoridades asi
como el encadenamiento de los procesos de ciudadania activa desde la sociedad civil en
materia de reconciliacion nacional — territorial y gobernabilidad democratica. Lo anterior
sin subestimar su valioso aporte para el acompafiamiento técnico de las autoridades

representativas y la veeduria ciudadana de la funcidn publica.

5.3. Santa Marta

El PNUD establece en Cartagena una oficina desarrollo econdmico incluyente y en 2010 se
pretende replicar esta experiencia en Santa Marta. Una funcionaria del drea de pobreza
de PNUD / Colombia se mantiene desde esa fecha en la ciudad y en el afio 2012 se
nombra como coordinadora regional, fecha casi coincidente con el nombramiento, por

parte del drea de gobernabilidad, de un “Asistente Técnico Territorial” para el PFD.

Segun 2 de los criterios evaluativos de nuestra Guia General de Evaluacién, a saber,
“Demanda” y “Linea de Base”, resulta evidente que este territorio es propicio para

observar los aportes que el Proyecto podria facilitar con vistas a cualificar y mejorar la
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representatividad, la calidad, la transparencia y la participacion de la ciudadania. Segun el
analisis documental y las entrevistas realizadas, Magdalena historicamente se ha
caracterizado por ser un territorio con caracteristicas estructurales que atentan contra el
fortalecimiento democratico pues sistematicamente se han pospuesto procesos efectivos
y sostenidos de politicas publicas que, al menos, atenlden los riesgos o costos que
significan para la ciudadania, organizarse para la participacién politica y la movilizacién
social. Es un juicio generalizado que el principal elemento perverso para la democracia alli
consiste en el mantenimiento de fuertes vinculos entre grupos armados ilegales y la
politica formal (institucional, representativa) e informal. A juicio de una persona

informante:

...acd nunca hubo Estado en sentido estricto... el conflicto y sus victimas continuan
sin resolverse... Magdalena fue uno de los departamentos mds afectados por el
conflicto y los desplazamientos... hay todavia mucho temor por la presencia de

victimarios e impunidad...

Aunado a lo anterior, se revelan amenazas y problemas como:

e Escaso nivel fortalecimiento de instituciones sociales de base en Magdalena.

e Falta de interlocucidn de los Directorios departamentales de los partidos politicos
con los municipios.

e Débil estructura de los partidos politicos para difundir su plataforma programatica.

e Débil control ciudadano y oposicion politica a la Administracion Departamental.

e A mayo de 2013, 3 de los 5 representantes a la Cdmara de Representantes de la
Nacién perdieron su investidura por violar de algin modo el régimen de
inhabilidades.

e Territorio habitado por importantes segmentos poblacionales de origen étnico —
cultural afro-descendiente e indigena u originario, tradicionalmente marginados de

politicas incluyentes y de procesos institucionalizados de toma de decisiones.
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Con base en este panorama de la situacion de la democracia en ese territorio y segun los
“Resultados” esperados con la selecciéon de Magdalena se establece como POSITIVA,
PERTINENTE y OPORTUNA la evaluacién general de la ejecucién del PFD a partir de 2012
en Magdalena y en particular en Santa Marta. Se considera que se han logrado avances

sustantivos en 3 de esos 4 resultados™®:

e “Fortalecido el concejo municipal de Santa Marta a través de la modernizacién de
su reglamento interno y la adopcion de mecanismos y practicas de transparencia al
interior de la organizacion.

e Acompafiadas y fortalecidas las iniciativas de la sociedad civil para el seguimiento y
control a la gestion de la administracion y el concejo municipal.

e (Capacitadas y acompafadas mujeres electas a corporaciones publicas del
departamento en la conformaciéon de bancadas y comisiones accidentales de

mujeres.”

A continuacién, destaca esta evaluacion la relevancia de dos iniciativas valoradas como
altamente positivas, no solo por sus logros individuales relacionados con los cuatro ejes
tematicos del Proyecto especialmente en Representatividad + Calidad + Ciudadania, sino
que de manera similar a lo observado en Santander, ha derivado en una suerte de
“germinal, incipiente pero significativo proceso de institucionalizacion” de multiples
sectores de la sociedad civil organizados en torno a la observancia - seguimiento y peticién
de cuentas de las politicas publicas en el territorio (eje Transparencia) asi como la

reiterada evidencia producida en las entrevistas semiestructuradas que demuestran una

16 Cfr. “Proyecto de Fortalecimiento Democratico Fase II: Seleccion de territorios”. Presentacion
Power Point. Mimeo. Entregado en versién impresa a evaluadores en julio 2013 por el area de
Gobernabilidad Democratica del PNUD / Colombia. No obstante, no se revelan o se valoran muy
pocos avances en el cuarto resultado consignado en ese documento:
“Formados periodistas del departamento para ejercer un periodismo investigativo dirigido
al seguimiento de la contratacién publica y el uso de recursos provenientes de regalias y
recursos para la reconstruccién”.
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generalizada “expectativa de necesidad de profundizacidn, seguimiento o continuidad”

del PFD en ese territorio.

5.3.1. Observatorio Concejo Visible Santa Marta y Mesa Multipartidista de

JOvenes

Con base en la Constitucion Politica de 1991, donde se otorga a la ciudadania la facultad
de ejercer control social sobre las instituciones democraticas y los servidores publicos, en
Colombia se ha venido conformando una red nacional de Observatorios -9 en total- para
el seguimiento y monitoreo evaluativo del desempeno de los cuerpos colegiados de
representacion politica formal en 9 ciudades: Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali,
Cartagena, Manizales, Medellin, Neiva y Santa Marta. El Observatorio al Concejo de Santa
Marta -“Concejo Visible”- se constituye en 2010 mediante la alianza entre la Corporacién
Caribe (Corcaribe) y la Universidad Sergio Arboleda, y desde el afio 2011 participa también
la Cdmara de Comercio de Santa Marta. La Corporacién Caribe es la entidad encargada de
los detalles operativos, administrativos y financieros del proyecto, pero las actividades y
decisiones con respecto a la implementacion de este proyecto son tomadas

conjuntamente por las tres organizaciones.

El Observatorio Concejo Visible busca facilitar a la opinién publica informacién técnica,
rigurosa y profunda sobre la gestién del Concejo Distrital de Santa Marta. Asimismo,
promueve el fortalecimiento institucional de estas entidades, para lo cual se ha
desarrollado una metodologia de seguimiento a las sesiones de esta corporacion publica.
Segun el sitio WEB oficial de Corcaribe'’, se establecen los siguientes objetivos para los

Concejos Visibles de Santa Marta y Barranquilla:

7 http://www.corcaribe.org/joom/observatorio-concejo-visible.html
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Objetivo General

Promover el incremento de la transparencia, la rendicion de cuentas y la
responsabilidad en los Concejos Distritales de las ciudades de Barranquilla y Santa
Marta.

Objetivos Especificos

Fortalecer desde la sociedad civil el monitoreo de la actividad de los Concejos de las
ciudades de Barranquilla y Santa Marta, tanto por bancadas como por la gestion
individual de los concejales.

Generar conciencia ciudadana sobre los resultados del proyecto por medio de una
estrategia de comunicacion que incluye: ruedas de prensa con medios, reuniones

con ciudadanos, pdgina web y boletines electrénicos.”

Las entrevistas realizadas en Santa Marta a diversos perfiles de stakeholders del PFD,
coinciden en relevar la incidencia positiva que ha tenido el Proyecto en cualificar y
fortalecer los propdsitos del Observatorio, principalmente por la generacién de espacios
de encuentro entre ciudadania <> partidos politicos <> cuerpos colegiados formales <>

sociedad civil organizada para promover la TRANSPARENCIA y la CIUDADANIA en la

gestion publica local. Nétese que

ConcejoVisible este logro es un aporte sustantivo
ALIADOS: Santa Marta
GORCARIBE Observatorio al Concejo en un terntor'o Caracter'zado pOt‘

factores como la ausencia o
irrelevancia de organicidad de la
sociedad civil, factores de riesgos

historicos para la participacion de

la ciudadania en los asuntos
publicos y la ausencia o al menos supeditacidon del Estado ante la parapolitica y —mas

recientemente- el crimen organizado o “bacrim”.
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A pesar de tratarse de un proyecto de reciente implementaciéon en Magdalena, el Concejo
Visible ha logrado posicionarse como un referente legitimado en la opinién publica y
publicada local para la evaluacion del Concejo y la Alcaldia. Es notoria la cobertura de su
actividad por parte de los medios de comunicacion local y la cobertura que ahora se sigue
a las sesiones de estos cuerpos colegiados. La producciéon documental al respecto y su
publicitaciéon — socializacion a la ciudadania son valoradas como rigurosas, sustentadas
empiricamente, y orientadoras para la toma de decisiones oficiales y para mejorar la
dinamica peticién — rendicidn de cuentas, asunto -hasta fecha muy reciente- considerado
como ausente de la cultura politica local®.

La periodicidad de la publicacién de informacién del Observatorio ha sido clave para
alcanzar sus logros. Por ejemplo, mensualmente se socializan informes detallados vy
pletéricos de datos duros sobre la actividad del Concejo y Alcaldia. El documento “Informe

periodo marzo — abril de 2013 en sus paginas 2 — 4 consigna:

En el presente documento, el Observatorio presenta un balance del primer periodo de
sesiones ordinarias del Concejo Distrital de Santa Marta en el afio 2013, que cuenta con los
resultados de asistencia, permanencia, control politico, actividad normativa, actuacion en
bancadas y recomendaciones En cumplimiento de sus objetivos especificos relacionados a

continuacion, realiza una serie de actividades y productos.

Realizar el monitoreo de la gestion y del acceso a la informacidn por parte de la ciudadania
del Concejo Distrital de Santa Marta: En el mes de octubre de 2012 se realizé la evaluacion

y elaboracion del informe de acceso a la informacion, que fue presentado en reuniones con

'® para ver mas documentos e informacién sobre el Concejo Visible, constltese su pagina WEB:
www.santamarta.cvisible.com

> CORCARIBE / Cémara de Comercio de Santa Marta / Universidad Sergio Alboreda (2013).
Informe del Observatorio del Concejo Distrital de Santa Marta, periodo marzo — abril 2013.
Colombia: PNUD.
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bancadas en los meses de marzo y abril de 2013. Durante el periodo de marzo — abril y
junio — julio de 2013, se ha hecho el seqguimiento a las sesiones de la Corporacion.

Formar a los actores territoriales para un didlogo propositivo en la construccion de un
Concejo mads eficiente: Con la finalidad de cumplir este objetivo desde el mes de octubre
de 2012, el Observatorio ha tenido acercamientos con el Concejo de la ciudad, donde le ha
presentado de manera privada los informes de Acceso a la informacion y de gestion del
periodo octubre — noviembre de 2012; al igual que tratd en las distintas reuniones con
bancadas el tema de conflicto de intereses, esto como parte del apoyo para el
fortalecimiento de las capacidades de la Corporacion. El Observatorio también ha
realizado reuniones con la ciudadania; la primera se realizé con las juntas de accion
comunal en el auditorio de la Universidad Sergio Arboleda, y la segunda, en las
instalaciones de la Cémara de Comercio de Santa Marta con jovenes bachilleres, técnicos y
universitarios, donde se dialogd sobre la finalidad del proyecto “Concejo Visible”, las
funciones del Concejo de Santa Marta y la metodologia usada para elaborar el informe de
acceso a la informacion.

Socializar a la ciudadania los resultados del monitoreo: Para ejecutar esta meta definio
presentar ante los medios de comunicacion el informe elaborado sobre la gestion del
primer periodo de sesiones del Concejo Distrital de Santa Marta, el cual se aprecia en las

proximas pdginas.”

Otro caso que puede considerarse como una practica o resultado exitoso del PFD en
Magdalena, es la constitucién de la Mesa Multipartidista de Jovenes. Este espacio de
encuentro, didlogo y construccion de propuestas de politicas publicas desde las
juventudes partidarias locales, se propone objetivos similares a su homodloga en Santander

comentados en la seccion anterior de este informe.
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Durante el afio 2012, el PDF consolid6®® una serie de actividades y resultados que

permitieron instaurar la Mesa e fortalecer sus actividades durante el 2013:

° Encuentro multipartidista juventudes

° Oficina de Jévenes en los Partidos Politicos. Establecimiento de la Hoja de Ruta
para su fortalecimiento.

° Encuentro centro de pensamiento y partidos politicos. Establecimiento de la Hoja
de Ruta. Encuentro centro de pensamiento y partidos politicos. Establecimiento de la
Hoja de Ruta. Apoyo a la Mesa Multipartidista de Jévenes, y su elaboracién para los 3

territorios priorizados.

La mayoria de los documentos analizados y las entrevistas realizadas en esta evaluacién,
destacan los siguientes como los principales aportes del PNUD/PFD a la Mesa constituida

a inicios del ano 2013:

. Eficaz asistencia técnica para los debates de la Mesa Multipartidista
. Concrecidn de la Secretaria Técnica de la Mesa Multipartidista de jévenes
. Apoyo al didlogo de la mesa multipartidista y las instancias de los partidos

politicos visibilizando y cualificando experiencias comparadas
. Apoyo técnico al disefio de la estrategia de incidencia politica sobre la base de

informacién comparada.

La Mesa de Jévenes es una iniciativa cuyos resultados, en menos de 6 meses de inicio,
aportan avances para evaluar positivamente la instauracion y el fortalecimiento de
capacidades en Magdalena orientadas a mejorar los ejes “REPRESENTATIIVIDAD” y
“CALIDAD”, con efectos positivos colaterales o subsidiarios para el eje “Ciudadania”. Un

juicio coincidente entre varios informantes claves consultados:

22 PNUD / NIMD / IDEA / Cooperacidén Sueca (2013). Mesa Multipartidaria de J6venes.

Presentacién Power Point. Mimeo. 8 de abril de 2013.
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“... Santa Marta no habia avanzado en politicas publicas de juventud desde 1997... desde
los jovenes se han visto como es posible la convivencia y resolucidon pacifica de

conflictos... ”

Una persona delegada por un partido politico en la Mesa afirma:

“... ha sido vital el aporte del PNUD y del Proyecto porque estd transfiriendo
conocimientos para fortalecer la experiencia politica de la juventud... creando espacios de
encuentro entre quienes no se han encontrado nunca mds que de forma violenta... esto es

muy positivo pues apunta a un cambio hacia los valores democrdticos... la apuesta del
PDF/PNUD para empoderar a la juventud es como un cambio en el mediano plazo, un
cambio de cultura politica... Ahora estamos apuntando a proponer nuestra perspectiva en
temas vitales para Magdalena como la mineria, las conversaciones de paz y las politicas
publicas de juventud del distrito — departamento para incidir de manera mds inmediata

en los gobiernos...”

Desde abril hasta inicios de julio de 2013, a Mesa de Jévenes se reunié en 7 ocasiones. La
valoracion de las personas entrevistas con respecto a la Mesa es altamente positiva y

satisfactoria. Se considera, pese a su reciente creacion y formalizacic')n21, una entidad

! La Mesa aprobd y opera segun un “Estatuto Interno” (documento mimeo en versién Word
entregado a los evaluadores a inicios de agosto 2013). Desde sus primeros articulos se define su
naturaleza, objetivo, integracién y funcionamiento: “Articulo 1. Definicion. La mesa
multipartidista es una corporacidn integrada por jévenes representantes de los diferentes partidos
y movimientos politicos, que cuentan con personeria juridica y cuyo funcionamiento tiene como
eje rector la participaciéon democratica para la toma de decisiones. Articulo 2. Objetivo. Planear,
ejecutar y evaluar acciones y/o estrategias que impulsen el fortalecimiento de estructuras de
juventud al interior de los partidos y movimientos politicos, asi como brindar formacién e incidir
en la toma de decisiones de la Nacion, departamentos y municipios dirigidas hacia la juventud.
Articulo 3. Convocatoria. La Secretaria Técnica serd el garante de la convocatoria, la cual se
realizarda con una semana de anterioridad, a través de los correos electrénicos y de forma
telefénica a los enlaces de los diferentes partidos politicos. Adicionalmente, la Secretaria Técnica y
el Programa Presidencial Colombia Joven haran las veces de facilitadores e interlocutores entre el
gobierno nacional con los partidos y movimientos politicos integrantes de la mesa multipartidista.
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“institucionalizada” — legitimada en el imaginario colectivo de Santa Marta (sociedad
civil, medios de comunicacién), en la agenda politica de las instituciones formales de

decisién publica (Alcaldia, Concejo, Colombia Joven) y al interno de los partidos politicos.

También se debe mencionar otro caso exitoso que, aunque a la fecha final de este
informe no ha sido oficialmente aprobada por las instancias formales de Magdalena
(Gobernacion) y consecuentemente presupuestada, es posible que en muy corto plazo se
constituya en otro aporte sustantivo del PFD:”La Politica Publica de la Mujer del

Departamento de Magdalena”?,

5.3.1.1. Valoracién general

Resulta evidente para esta evaluacién que en Magdalena y en particular en Santa Marta,

el PNUD vy el PFD han sabido aprovechar su legitimidad, capacidad de convocatoria y de

Articulo 4. Integrantes de la Mesa Multipartidista. Seran integrantes de la mesa Multipartidista,
partidos y movimientos politicos con personeria juridica, con presencia nacional.”

22 Un comunicado de prensa del pasado 20 de mayo de 2013, publicado en medios locales,
destacé: “La Consejeria de la Mujer de la Gobernacion del Magdalena en conjunto con la Red de
Mujeres del Magdalena, la Universidad del Magdalena, con el apoyo del Proyecto de
Fortalecimiento Democrdtico del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
promueven el proceso de construccion participativo de la politica publica departamental de Mujer.
La politica publica estd motivada por la voluntad de la Gobernacion del Magdalena en mejorar las
condiciones materiales e inmateriales de la mujer, y dar cumplimiento a lo establecido en el Plan
de Desarrollo y al Tercer Objetivo del Milenio. De la misma manera, este proceso de construccion
es promovido por las 22 organizaciones de la sociedad civil, las cuales conforman la Red de
Mujeres del Magdalena. Ademds, en este proceso participan la Universidad del Magdalena y el
Proyecto de Fortalecimiento Democrdtico del PNUD brindando el acompafiamiento técnico la
iniciativa. Este proceso de construccion de la politica publica comenzd en el mes noviembre de
2012 en sesiones de trabajo en las los socios del proceso de construccion de politica publica
construyeron una hoja de ruta que contempla 5 puntos: Diagndstico sobre la situacion de la mujer
en el departamento del Magdalena; Cumbre de mujeres y lanzamiento del proceso de didlogo
ciudadano; Talleres subregionales con la sociedad civil, especialmente con las organizaciones de
mujeres del departamento; Presentacion del documento de politica publica; y Presentacion del
proyecto de Ordenanza a la Asamblea del Magdalena. Se presentard a la Asamblea
Departamental del Magdalena el proyecto de Ordenanza, solicitando su tramite, debate y
aprobacidn, formalizando la politica publica.
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facilitacion de experiencias y asesoria técnica para instaurar donde practicamente no

existia, una plataforma diversa de espacios para:

- Mejorar factores basicos de capital social y de organicidad de la sociedad civil (Eje
ciudadania).

- Relevar la importancia de la participacién ciudadana para la gestion publica y para
mejorar la dindmica peticién — rendicién de cuentas (transparencia y calidad).

- Fortalecer a los partidos politicos en al menos dos segmentos poblacionales

representativos: juventud y mujeres (representatividad, ciudadania y calidad).

Si bien es cierto se reconoce el poco avance en la representatividad, participacion
ciudadana y en general en el empoderamiento y organicidad de poblaciones
significativas en el territorio como los afro-descendientes e indigenas, son de algin modo

equilibrados por los avances de mujeres y jovenes y otros sectores de la sociedad civil.

Lo expuesto en esta seccion, revela el aporte del PNUD/PFD para la gestion del
conocimiento y la instalaciéon de capacidades en Magdalena; todo ello considerado aun
mas destacado que se ha alcanzado en acaso un afio de implementacidn del Proyecto en
ese territorio. Valga con ello recomendar en esta evaluacion, que en lo restante del
periodo de Proyecto, se consoliden estos esfuerzos que pueden ser a su vez replicados
en otros territorios del pais, especialmente en el eventual escenario de los procesos

post- conflicto derivados de los actuales Didlogos de La Habana.

Aspectos por mejorar:

Es recurrente en las entrevistas realizadas que se valora positivamente el conjunto de
acciones y resultados del PFD en Magdalena; no obstante, también es generalizada la
valoracion de que “...quizas por su naturaleza y mandato el PNUD tiende a priorizar el

trabajo con la institucionalidad gubernamental.
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Se evidencia un desequilibrio o tension en Magdalena entre lo “formal demasiado”

(institucionalidad representativa — estatal) y lo “informal — ciudadania”

Se considera en general que mucho del trabajo del PNUD concluye en ejercicios
académicos “muy abstractos”, que mas que plantear problemas deberia cualificar mas
claramente las posibles soluciones. Por ejemplo, se podrian apoyar iniciativas
transpartidarias y trans-sociales a favor de politicas publicas que beneficien a grandes
mayorias poblacionales, tales como a) Amnistia de obligatoriedad del servicio militar y

multas b) Deporte como politica publica en Magdalena.

Es generalizado en las valoraciones de los diversos informantes claves de Magdalena, la
acusacion al PNUD vy al Sistema de Naciones Unidas de la situacién que en el capitulo 7
definimos como “TENSION OPERATIVA” y también con efectos negativos explicados en la
categoria “TENSION INTERAGENCIAL”. Al respecto, son ilustrativas aseveraciones como:
“... el sistema y sus agencias operan como islas, no como istmo...”; “...he tenido hasta 5
jefes que responder y seguir...”; “... los tiempos de administracion y finanzas del PNUD no
se corresponden con los de la mayoria de organizaciones que trabajamos dependiendo
del giro de sus recursos... esto acarrea serios problemas en cadena.... Parece que el PNUD
le trae serios problemas al PFD... ademas evidencia cierta falta de transparencia, qué
paradoja, del Sistema...” Asimismo, se indica: “... las reglas del juego, en algunos casos,
se cambiaban — se postergan... équién es el jefe?... Muchos caciques y pocos indios... Los

problemas interagenciales no se dan tanto en la regién porque ino hay otras agencias

mas!”.

En Magdalena, se confirma la situacion que en el capitulo 7 definimos bajo la categoria
de “TENSION o DESEQUILIBRIO SOCIO TERRITORIAL”. Es recurrente entre los informantes

afirmaciones como: “...todo estd determinado por el centralismo bogotano...”; “...alld no

saben qué en realidad sucede en los territorios...”.
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Recomendaciones:

Se considera importante apoyar o promover ejercicios de empoderamiento CIUDADANO
hacia la PETICION de CUENTAS en la gestion publica: “...desarrollar capacidad ciudadana
de como debo y puedo relacionarme con el Estado para poder exigir responsabilidad por

parte de las estructuras formales... que no es un favor de las autoridad ni clientelismo”.

Facilitar esos encadenamientos de la sociedad civil y de otros grupos poblacionales que
permitan crear condiciones de encuentro reconciliatorio en el contexto post-

negociaciones de La Habana.

En Magdalena es fundamental el aporte que el PNUD vy el Proyecto pueden hacer para
facilitar la ejecucion de eventuales acuerdos del proceso de La Habana. Es un territorio
particularmente necesitado de instauracion (en la mayoria) o consolidacién (en jévenes,
mujeres, organicidad de sociedad civil) de institucionalidad y cultura democratica que
facilite una inminente situacion post- La Habana. Se trata de colaborar en la
gobernabilidad democratica para la paz y la reconciliacion, empezando quizas en los
territorios mas sensibles a estos procesos:  Nosotros como jovenes debemos mirar el
POST CONFLICTO desde muchas dpticas donde el Proyecto nos puede ayudar, por ejemplo

empleo, convivencia, representacion, insercion en general...

Continuar con el fortalecimiento institucional y la capacitacién de mujeres y jovenes de
los partidos politicos. El mejoramiento de estas instituciones de representacion politica
parece urgente en un territorio donde -seglun informantes claves- contindan
prevaleciendo practicas como el personalismo, el clientelismo, la corrupcién en la politica

4

local, ademas de la suerte de dependencia de muchos proyectos de “..la voluntad
politica de la persona que esta al frente de la Administracion Gubernamental de ese

momento..”.
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Los 4 ejes (calidad, representatividad, transparencia y ciudadania) son la base del trabajo
del PFD. A partir de ellos, se realizan las actividades del proyecto y se disefian las metas
y resultados. No obstante, dicha estructura de trabajo puede tener algunas limitantes en
términos de organizacidn y comunicacion dentro del grupo. Ademas, pueden confundir
a las organizaciones/personas con las que se comunica diariamente el PFD. Se
recomienda valorar la posibilidad de modificar este esquema de modo que sea de mayor

facilidad para la comprension de los actores.

Con el contexto de las elecciones territoriales de 2015, los Alcaldes y Gobernadores
presentan los programas de gobierno, su propuesta de campafia. En esta oportunidad el
PFD podria apoyar a los candidatos(as) a promover las propuestas de postconflicto a
nivel local de acuerdo a las demandas de ellos(as). De la misma manera, para los

candidatos a las corporaciones publicas (concejo, asamblea y JAL).

Las denominadas “victimas del conflicto” para el caso del Magdalena aun tiene retos
para logar su organizacion e incidencia. El PFD puede apoyar en el proceso de mejora
organizacional, en aras de un didlogo mejor con los gobiernos locales. Adicionalmente, es
importante no sélo el trabajo con victimas sino también con la poblacién afro

descendiente e indigena.
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6. ESTRUCTURA DEL PROYECTO: ADMINISTRACION Y GESTION

6.1. Direccion y Presupuesto

La segunda etapa del PFD es producto de una alianza del PNUD con otras tres entidades:
la cooperacidn del Gobierno de Suecia, el Instituto Holandés para la Democracia
Multipartidista (NIDM), e IDEA Internacional. En esta etapa la participacién de IDEA ha
sido menos intensa de lo que fue en la primera fase del Proyecto. En el caso de la
cooperacion del Gobierno de Suecia, la presencia fisica en el pais permite una vinculacién
mas cercana, mientras que la participacion del NIDM es puntual relativa a los momentos
en que sus representantes viajan a Colombia o por intercambios a distancia via

electrdnica.

El presupuesto original para el periodo de ejecucidn del Proyecto, cuatro afios de agosto
2010 a julio 2014, fue de USS2.726.553,00, de los cudles 70% corresponden al
financiamiento de ASDI. El PRODOC establecia ademas un bache de financiamiento no
respaldado al inicio del PFD por el orden de US$407.506,00, lo que representa 15% del
total. El resto se distribuye en partes mas o menos iguales entre fondos del PNUD vy el

NIDM.
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Griéfico 1
Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase Il
Presupuesto Total
Distribucion porcentual segin fuente

HPNUD
W ASDI
NIDM

B Sin Respaldo

Fuente: PRODOC

La incorporacion del NIMD como contraparte financiera es importante para potenciar el
trabajo de apoyo a los partidos politicos en el contexto de servicios y apoyos
multipartidarios. Dada la limitada vinculacién con los partidos politicos en la primera fase,
en esta etapa la incorporaciéon de NIMD supone un buen respaldo técnico y financiero
para la ampliacién de las actividades del proyecto hacia una gestion mas préoxima a las
necesidades de los partidos politicos. Tanto IDEA como Suecia expresaron en el inicio de
arranque de las actividades del PFD su interés por la ampliacién de las actividades hacia
los partidos politicos. Entre setiembre y diciembre de 2012 la representante del NIMD
permanecié en Colombia para iniciar nuevas actividades pero también para ampliar el
conocimiento sobre el proceso del Proyecto, reconocer las necesidades y plantear
posibilidades de asistencia técnica del NIMD al PFD. Esto fue necesario entre otras cosas
debido a que el funcionamiento del Comité Directivo se ubica en un nivel muy alto de
administracion y no permite identificar cuestiones tacticas puntuales que pueden ameritar

mayor atencion de los socios.
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De acuerdo con la fecha de formulacién del PRODOC y los informes de gestidn, el PFD Il
Fase inicia con cerca de un semestre de retraso. Por lo que en la practica opera
practicamente con afio calendario en 2011 y 2012. De ahi que efectivamente la
evaluacién de medio término realizada en el segundo semestre de 2013 corresponde con
tal ciclo. Para diciembre de 2012, el presupuesto asignado para el proyecto alcanza
efectivamente el 51% del total comprometido en el PRODOC, alcanzando una suma de
USS1.398.612,00 con buenos porcentajes de ejecucion tanto en el primer afio como en el

segundo, segun se observa en la siguiente tabla:

Tabla 1
Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase Il
Ejecucion financiera
2010-2012

i 0,
Asignado EJecutado.y Saldo . % ..
comprometido Ejecucion
730.460 699.712 30.748 95,8
668.152 591.254 76.898 88,5

Fuente: PRODOC e informes anuales de gestion.

De acuerdo con el PRODOC, la segunda fase del Proyecto, solo establece participacion de
IDEA y el NIDM en las instancias de gobierno del proyecto. Se trata segun se informa de
una omisién del PRODOC dado que en la practica la representacién de ASDI participa

tanto en los Comités Consultivo como en los Comités de Seguimiento del Proyecto.

No se dispuso de informacidn sobre la ejecucién financiera del 2013. SIn embargo se ha
conocido que el marco financiero del Proyecto serd ampliamente modificado lo que
involucra una redefinicion completa del compromiso financiero para el 2014. Esta
modificacion incluye la definicién de un fondo comun aportado por el Gobierno de Suecia
para un paquete de respuesta ante los desafios de los acuerdos de Paz. Ello supondra el
cese del financiamiento via proyectos, lo que supone integrar al PFD dentro de una
dindmica enteramente nueva. Ello podria no ser solamente una cuestién financiera sino

también estratégica para el posicionamiento del PFD en la agenda de atencidn a los
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desafios del fortalecimiento democratico ante los acuerdos de paz y el ciclo electoral
2013-2014. Se buscard un mecanismo para "levantar" el perfil de la intervencién en del
actual PFD, percibido por ahora, muy abajo en la escala jerarquica-administrativa del
PNUD. esta podria ser una oportunidad para el proyecto siempre que concurran dos
elementos proactivos: a) el mantenimiento de una masa de recursos financieros
suficientes para el cumplimiento de los objetivos previstos y nuevas obligaciones que
impone la coyuntura y b) el reconocimiento de la centralidad y especialidad de "lo

politico" en el analisis de las oportunidades y desafios que plantea el escenario de la paz.

Si bien la operacion financiera del Proyecto indica un buen ritmo de ejecucidn de las
actividades previstas en los primeros dos afos, el proceso de aplicacion de los
compromisos administrativos y de direccidn resulta mas laxo. De acuerdo con el PRODOC,
las tres entidades socias PNUD, IDEA y NIMD estableceran un Comité de Direccién
responsable de " hacer el seguimiento del desarrollo de las actividades del proyecto y los
ajustes que este requiera de acuerdo con las circunstancias politicas del pais". Asimismo
corresponde a este Comité designar al Coordinador General del Proyecto y a los miembros
del Comité Consultivo. Este tema sera retomado en el contexto del analisis prospectivo

de la ultima seccion.

El Comité Directivo debia en su primera reunién establecer su reglamento de trabajo. El
PFD inicia operaciones en Diciembre de 2010, sin embargo se tiene evidencia de que fue
solo hasta el 28 de octubre de 2011, que se realizd una reunién del Comité Directivo para
discutir la estructura del proyecto, las funciones del Comité Directivo, la planeacion
estratégica del 2012 y la financiacién. Se dispone de evidencia documental que indica la
realizacion de una reunion del Comité Directivo del Proyecto el 10 de abril de 2013 entre

otros objetivos para discutir el plan operativo del 2013.

El reglamento del Comité Directivo (versién borrador) establecia una periodicidad

cuatrimestral para las reuniones del érgano. Este compromiso al parecer no se ha
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atendido apropiadamente y con la formalidad requerida como queda en evidencia con la
informacién documental de las minutas disponibles. Al parecer los contactos entre las
partes han sido mas frecuentes que lo que indican las memorias de octubre 2011 vy abril
2013 ya citadas. No obstante la ausencia de actas de acuerdos y resoluciones no ofrece
suficiente claridad sobre el manejo colegiado del proyecto. No se trata de un
requerimiento burocratico sino de un compromiso adquirido por todas las partes que
indudablemente favorece una mejor gestién colectiva del proyecto, anticipar conflictos y
procurar soluciones colectivas a los problemas que presenta la coyuntura. Esta evaluacion
claramente recomienda una aplicacién mas estricta de tales compromisos, documentando
adecuadamente las sesiones y los acuerdos alcanzados en ellas. Esto es particularmente
relevante ante una dinamica politica en extremo volatil que, como hemos visto, presenta
exigencias de adaptacion estratégica del proyecto a las necesidades y posibilidades del

entorno nacional.

6.2. Gerencia y recursos humanos

El PFD en su primera fase planted problemas de gerenciamiento muchos de los cuales se
han superado claramente en este periodo. Algunos sin embargo persisten y parecen
responder a la dificil articulacién de las capacidades disponibles, la dindmica burocratica

del PNUD y las exigencias del entorno politico en el que se mueve el proyecto.

La evaluacion de primera fase constaté un conflicto de expectativas sobre los objetivos del
proyecto entre la persona del coordinador y los oficiales del Area de Gobernabilidad
Democratica del PNUD. Independientemente de que las diferencias de enfoque suelen
conducir a la disputa entre estrategias -mas complementarias que contradictorias-, este
tipo de conflictos ponia distracciones inconvenientes a la marcha fluida de las actividades
del proyecto. Hoy dia todas las partes involucradas en la gestion: donantes, socios, PNUD

y el PFD y su personal confluyen en una vision comun de prioridades y estrategias lo que
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indudablemente ha facilitado la gestion del proyecto y asegurado el desarrollo cabal de

las actividades que conducen a los resultados previstos.

No obstante la gerencia del PFD ha implicado serios problemas que, en opinién de esta
evaluacion, se concentran en el desplazamiento en un continuo que va de la acefalia a la
multicefalia. Por una parte dificultades diversas para llenar la plaza de coordinador y por
otra una larga cadena de mando que dificulta la toma de decisiones y ralentiza la

capacidad de respuesta del proyecto.

Conviene caracterizar dos problemas. El primer lugar la existencia de un mecanismo
gerencial/directivo formal distinto del real. La segunda relativa al papel del coordinador

del Proyecto.

De acuerdo con el PRODOC el mecanismo directivo/gerencial es el siguiente: un cuerpo
colegiado que define las orientaciones estratégicas del proyecto integrado por los tres
socios denominado Comité Directivo; un Consejo Consultivo integrado por personalidades
e instancias con comunidad de intereses con el PFD y un equipo de proyecto integrado por
el Coordinador y el personal del Proyecto, al cual se le agregan las instancias ejecutoras
que realizan por delegacién, por medio de "grants", actividades del Proyecto. En este
esquema las decisiones estratégicas se adoptan en el Comité Directivo previa consulta y se
ejecutan por la gerencia/coordinacion del Proyecto quien deberia informar cada
cuatrimestre al Comité sobre lo avanzado. En la practica como hemos visto, las reuniones
del Comité Directivo han sido anuales, y como veremos, la falta periddica de la figura del
Coordinador en los primeros 2 anos y medio de gestion tampoco han permitido una

gerencia auténoma.
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Graficamente el modelo formal de gerencia es el siguiente:

Diagrama 1
Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase Il
Organigrama Formal

Comité Directivo

Consejo
Consultivo
r
Coordinador del
Proyecto

L Equipo técnico

L Instancias
ejecutoras

En la practica el PFD ha funcionado en un esquema mucho mdas complejo que podria
caracterizarse como una gerencia poli o multicefalica, que de acuerdo con las consultas
realizadas tiende a ralentizar la gestion y perjudicar la capacidad de respuesta y
adaptacion del proyecto a las exigentes demandas del entorno. En el esquema real, a los
6rganos de gobierno y administracion previstos en el PRODOC se les suman, y
eventualmente anteponen, la estructura interna de gestién del PNUD, de modo que toda
decisién debe transitar en la vertical de toma de decisiones desde y hacia la oficina del
Representante Residente, pasando por el Area de Gobernabilidad Democrética y sus

oficiales responsables. Esta dindmica puede graficarse de la siguiente forma:
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Diagrama 2
Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase Il
Organigrama Real

RR PNUD Comité Directivo

1

[—

Oficina de Pais Consejo
PNUD Consultivo
|
Gerente AGD/ Oficial de
PNUD Programas AGD

Coordinador del Proyecto

L Equipo técnico

L Instancias
ejecutoras

El otro problema es la acefalia relativa del PFD debido a las dificultades relacionadas con la
contratacién del Coordinador general del proyecto. El perfil al que se aspiraba era el de
una persona comprometida con el giro estratégico del proyecto hacia menor vinculacién
con las élites politicas de Bogotd y mayor articulacién con la sociedad civil, los partidos en
su funcionamiento institucional y las organizaciones de la sociedad civil especialmente en
los territorios priorizados. Ademads, quienes aspiraban debian de alguna manera ser
capaces de interactuar con los actores politicos al mas alto nivel. Es comprensible que la
identificacion de personas con tales caracteristicas haya sido un camino largo y tedioso,
incluso debido a la altisima calidad de los postulantes. Luego de un largo proceso, que
explica el atraso en el arranque formal de las actividades, se contratd a una persona que

cumplia a cabalidad con las expectativas del perfil.

Esta primera coordinacion fue antecedida por una conduccién del Proyecto directamente

gestionada por el personal del AGD. Rapidamente el coordinador designado sintié como
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limitacidn para su gestion la estructura administrativa del PNUD, lo que podria amenazar
el impacto y las expectativas de resultados que se habia formulado. Su permanencia
alcanzd alrededor de un semestre. Luego a partir de la segunda mitad del 2011 el
proyecto continua sin la figura del Coordinador gestionado directamente por los oficiales
del AGD hasta la designacién en mayo de 2012 del actual coordinador. La siguiente linea
de tiempo ilustra la evolucion y el nimero de hitos administrativos que tienen relevancia

para la gestion del PFD.

Diagrama 3
Proyecto de Fortalecimiento Democratico — Fase Il
Linea de tiempo de la Coordinacién

29/08/2010
Arranque del PFD PRODOC

01/02/2011
Nombramiento coordinador 01/05/2012 Licencia ;Z&lﬁg;j OP AEG
Nombramiento de Coordinador
O] ole [ e ol X[\ x\]
01/10/2010 0}1/01/2011 01/04/2011 01/07/2011 01/10/2011 01/01/2012 01/04/201f 01/07/2012 01/10/2012 01/01{2013 01/04/2013 01/07/2013 01/10{2013 01/01/2014 01/04/2014 01/07/2014
01/08/2010
10/08/2013
11/06/2012
30/07/2011 . . Finaliza reestructuracién adm. de AGD
Renuncia del Coordinador Licencia del Gerente AGD 01/12/2012

Renuncia de Gerente administrativo

04/12/2010
Inicio actividades

Los periodos en los que el PFD funciona sin coordinador designado, son cubiertos por el
personal del AGD. A partir de junio de 2012 se producen licencias para el Gerente del
Area y la Oficial de Programa que se prolongan durante el siguiente afio aunque de modo
alternativo de modo que siempre se encuentra alguno de los dos. A partir de diciembre
de 2012 el Administrador del Proyecto deja de prestar funciones y se inicia un proceso de
reorganizacion administrativa del AGD que se prolonga por alrededor de un semestre.
Este movimiento de autoridades y responsables del proyecto produce dos efectos: el
primero es que muchas personas asumen responsabilidades directivas del Proyecto lo que
en la practica produce una direccidn colegiada no formalizada y da lugar a problemas de
falta de autonomia e independencia ejecutiva para los coordinadores cuando estdn

nombrados. Por otro lado, la asignaciéon de responsabilidades de coordinacion del PFD
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para personas que tienen una carga ya establecida de responsabilidades al interior del
PNUD, podria conducir a aumentar costos transaccionales para las personas involucradas

y para el desarrollo de los programas institucionales.

Un aspecto adicional es de cardcter administrativo. La persona que tuvo a su cargo la
Administracién del PFD dejé sus funciones en el marco de un proceso general de
reestructuracion del AGD durante el primer semestre de 2013 lo cual ha implicado, a juicio
de la coordinacién, dificultades para la elaboracién de informes y la rendiciéon de cuentas

administrativas y de gestion al Proyecto.

En la actualidad si bien el actual coordinador ya supera el afio de servicio en el Proyecto,
preocupa el arreglo especifico para su nombramiento. Su plaza es de medio tiempo y esta
directamente financiada por el NIMD. Aunque la persona muestra un alto grado de
compromiso con el Proyecto y asegura disponer de tiempo completo en la préctica (con la
excepcion de periodos de licencia que utiliza para desempefiar funciones de consultoria
internacional), es preciso preguntarse si la extension futura de las actividades del Proyecto
y el fortalecimiento de una coordinacion mds auténoma capaz de responder a las
exigencias de la coyuntura politica y de la administracion del Proyecto, pueda

desarrollarse plenamente con compromisos formales a tiempo parcial.

No esta por demas sefalar el importante papel que ha desempefado el equipo técnico del
Proyecto en la vehiculizacion de las actividades que permiten un desempeiio a todas luces
altamente exitoso del PFD pese a la volatilidad del contexto politico y de la inestabilidad
gerencial en el proyecto. A ello sin duda ha coadyuvado el modelo de gestién del PFD
centrado en la delegacion y tercerizacion de actividades y servicios. Estos aspectos serdn

valorados mas adelante.

También es menester reconocer el compromiso profesional de todos los profesionales
que han desempeiiado y desempefian funciones de coordinacion y direccion del PFD. En

todos los casos, desde los responsables del AGD hasta los coordinadores, esta evaluacion
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ha constatado el alto grado de compromiso con el cumplimiento de los objetivos del
proyecto pese a la volatilidad del entorno en el que opera. Las debilidades de gerencia
sefialadas corregidas apropiadamente pueden potenciar un PFD mds dindmico y acorde

con las exigencias del momento histérico por el que atraviesa Colombia.
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7. RESULTADOS

7.1. Dinamicas en tension

En esta seccidn se evallia de modo general el desempeio del Proyecto durante el periodo
2010 — 2012. Para efectos explicativos la investigacion evaluativa considerd didactico,
sintetizar los resultados en siete grandes dimensiones analitica, que llamaremos en
adelante tensiones, interrelacionadas® cuya revision puede ayudar para comprender el

devenir del PFD hasta la actualidad. Estos puntos de inflexién son los siguientes:

e Tension historica

e Tensidon de tiempos o “timing”.

e Tension geografica

e Tension operativa

e Tension tematica

e Dindmica agencial e interagencial
e Expectativas hacia el PNUD / PFD

Estas siete dimensiones enfatizan en los aspectos consignados en la “Guia para evaluacién
de proyectos” (seccién Lineamientos Generales de Evaluacién) concentrandose en la

interrelacion entre:

e Las actividades realizadas por el proyecto y sus resultados,

e Larelacidn de los resultados alcanzados en torno a los objetivos previstos; y

e El conjunto de juicios valorativos (percepcién, opinidén, valoracidon, mérito,
sugerencias) por parte de mds de 80 informantes claves consultados para este

informe.

2 Comportamiento o dindmica -en general- “sistémicos”, entendiendo por perspectiva sistémica

un fendmeno, proceso o situacidon donde una variable o elemento — miembro del conjunto afecta
de algin modo a y a su vez es afectado por la(s) otra(s) variables o elementos.
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7.1.1. Tension — desequilibrio o inflexidn historicos

El PFD en Colombia tiene una dificultad gestacional para equilibrar accién estratégica e
intervencién en la coyuntura. esta dificultad se reveld en la primera fase del proyecto y
persiste en la segunda fase. Corresponde a la naturaleza del fendmeno sobre el que se
trabaja. La consolidacion de la democracia es una tarea de largo plazo que se construye
cotidianamente. En circunstancias histdricas menos exigentes el ciclo politico tiende a ser
tributario del calendario electoral y por lo tanto es previsible. En Colombia el ciclo politico
interactua con el conflicto armado y con fendmenos diversos propios de la cultura politica
colombiana que no terminan de desaparecer del tramado de la democracia: en particular
la vinculacidn de la redes criminales con la gestion politica y la administracidn publica.
Esta tension es basicamente una condicion de operacion del PFD. No se trata por lo tanto
de superarla o pretender eliminar sino de actuar con ella. Como el nadador que para
alcanzar la playa tiene que nadar con la corriente, muchas veces en direccidn contraria a
su destino. El proyecto puede perfectamente actuar con agilidad en la coyuntura sin
perder de vista su posicionamiento estratégico: apoyo institucional, representacion,

ciudadania y transparencia.

7.1.2. Tension de tiempos o timing

Al desarrollar sus actividades el proyecto topa con tiempos especificos que a menudo no
contrala, y que tampoco pueden ser controlados por las partes. Se refiere por unlado ala
naturaleza de los actores y por otro a sus agendas. Un ejemplo claro es el efecto que
tiene sobre las actividades del proyecto el cambio de autoridades y el calendario

institucional en el contexto de los convenios con la Mesa Directiva del Congreso Nacional.

En otra perspectiva, también se trata de conciliar "ritmos" politicos e institucionales que
en los territorios se vuelven diversos, fluidos: “..los tiempos de programacion y ejecucion

del PNUD en toda Colombia, pero particularmente en Bogotd, no se corresponden en la
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realidad, con la programacion de sus contrapartes y las responsabilidades que éstas
asumen también con otros actores involucrados, menos aun en cada territorio cuando
todo llega tarde o extempordneo, lo cual también afecta a los publicos — meta o

eventuales beneficiarios del Proyecto...”.

Esta tensidn ilustra los riesgos que supone el trabajo con politicos y politica. No es una
solucion dejar de hacer cosas o pretender imponer tiempos corporativos que no
corresponden. Aqui, de nuevo hay que sintonizar la frecuencia de las contrapartes. Pero
se debe asegurar que los esfuerzos realizados, si se deben ralentizar o detener en su

procesos, puedan ser recuperados cuando las circunstancias de nuevo lo permitan.

7.1.3. Tension geografica

Para esta evaluacién de mitad de periodo, se considera pertinente, oportuna y, en
general, positiva la apuesta que hizo el Proyecto para tratar de equilibrar la incidencia que
a nivel NACIONAL (limite espacial: Colombia como un todo Estado Nacién) tuvo durante el
periodo de su primera fase hasta el afio 2009, con una ejecucién puntual en territorios
rigurosamente seleccionados, considerados como propicios para evaluar su impacto
especifico en Departamentos considerados como “sensibles” por su situacién en términos

de desarrollo democratico.

Esta valoracion general, no obstante, debe ponderarse o modularse en funcién de algunos
aspectos considerados como parcialmente negativos o que afectan un mejor desempefio
de los resultados y objetivos del PFD. En resumen, se considera que el Proyecto mantiene

una vision estratégica y un funcionamiento general “desde Bogota hacia el resto del pais”.

Esta suerte de predominio capitalino afecta transversalmente desde la definicién de

objetivos hasta la definicion de resultados esperados para cada region o territorio. Como
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valoracion entre las personas consultadas, “... las visiones, decisiones y expectativas del
PFD desde Bogotd atropellan, invisibilizan o subsumen realidades especificas de cada
territorio seleccionado, como por ejemplo su especifica historia del conflicto, nivel de
desarrollo, institucionalidad publica existente, desarrollo del capital social -
asociacionismo — desarrollo de sociedad civil organizada, institucionalizacion de los

partidos politicos y cultura politica especifica, entre otros.”.

Al mismo tiempo y por paradéjico que parezca se tiene también la percepcién de que el
PFD, procurando descentralizacién, abandond o en el mejor de los casos descuidé Bogota
y con ella la agenda nacional. Asi de un lado se observa demasiada influencia del centro
en la conduccién estratégica del proyecto y de otro una suerte de descuido por lo
nacional. Lo observado en esta evaluacion nos permite reconocer que el PFD ha
desarrollado destrezas evidentes de gestidn descentralizada, centrada en capacidades
propias en el terreno pero también en recursos locales disponibles, por una parte. Por la
otra, las actividades de alcance nacional en especial el apoyo a los partidos politicos son
reconocidas fortalezas del PFD, aunque quiza se ocupe menos espacio en las fotos de

familia de los grandes debates nacionales.

7.1.4. Tension operativa

El punto de inflexidn anterior también afecta y estd afectado por los efectos perniciosos
gue ocasionan para el Proyecto, los procesos institucionalizados del Sistema de Naciones
Unidas y del PNUD (no solamente en Colombia) para la administracion y gestién eficaz de
proyectos; aspecto especialmente negativo cuando se trata de tomar decisiones agiles
como los desembolsos a contrapartes en tiempo acordado y la aprobacion de decisiones
especificas para cada territorio que sean oportunas para atender problematicas singulares

en lo local:
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“..La estructura administrativa, financiera y operacional del Sistema de Naciones
Unidas, y en particular del PNUD, afectan la toma de decisiones y la ejecucién AGIL,
EFICAZ y OPORTUNA del Proyecto en las regiones, lo cual incide de manera
negativa en una mejor — optima consecucion de objetivos y resultados en los

territorios”.

Este tema trasciende la relacién entre contrapartes y PNUD para convertirse en una ancla
para la propia gestion institucional del PFD. Resentida de diversas formas, la rigidez
administrativa financiera transita en la direccién contraria a las urgencias del tiempo
politico nacional y del "timing" de los distintos actores. Sin embargo estd claro que el PFD
como proyecto poco puede hacer para corregir los excesos que en esta materia puedan
presentarse. Lo que sin embargo es imperativo, es disponer de una capacidad de gerencia
y administracién que no agregue mas complejidad al ya de por si complicado esquema de

funcionamiento.

También es cierto que este tipo de criticas provienen de culturas administrativas bastante
laxas, como las de los partidos politicos y las ONGs, que indudablemente deben
fortalecerse. De modo que se trata también de un proceso de aprendizaje antes que de

un exceso burocratico absolutamente verificable.

7.1.5. Tension tematica

Los 4 ejes (calidad, representatividad, transparencia y ciudadania) son la base del trabajo
del PFD. A partir de ellos, se realizan las actividades del proyecto y se disefian las metas y
resultados. No obstante, dicha estructura de trabajo puede tener algunas limitantes en
términos de organizacién y comunicacién dentro del grupo. Ademas, pueden confundir a

las organizaciones/personas con las que se comunica diariamente el PFD.
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Es obvio que los procesos sociales y politicos no se presentan a los actores cortados por
los segmentos que autoriza la reconstruccion conceptual y disciplinaria. De modo que
cualquier fragmentacion operativa supondra un conflicto con la realidad percibida. En
positivo las acciones del proyecto, valoradas positivamente por las contrapartes,
proyectan siempre una visidn holistica e integral de lo politico. Por ejemplo partidos que
son capaces de "pensar mejor" la realidad, aseguran una capacidad futura de
representacion social mayor. El mismo proceso de pensamiento permite descubrir
cuestiones que de otro modo permanecen opacadas: la importancia de lo local, la

participacidn de las mujeres y otros grupos poblacionales entre otras consideraciones.

PNUD en general y el PFD no es excepcién es un actor mas bien académico. Su
contribucién es muy fuerte y reconocida en la creacion de conocimiento y de formas de
hacer (muy propio en el apoyo a politicas publicas). Por lo tanto hay siempre un riesgo de
interlocucién privilegiada con los segmentos sociales que mejor procesan esa capacidad
(generalmente funcionarios e instituciones publicas). El desafio aqui no es desaparecer
esa condicion y "hacerse uno" con las contrapartes. Nuestra recomendacion es simple: la

conciencia permanente de la propia posicion.

7.1.6. Dinamica agencial e interagencial

- Hemos tenido hasta 5 jefes...
- Hay casi una “separacion tajante de poderes — recursos — trabajos” y hasta

“competencia entre las dreas de trabajo al interno del PNUD Bogotd

Un aspecto relevante que resume esta tension es el "locus" del proyecto en la visidn
estratégica de la agencia y del SNU en su conjunto. Ambas posiciones revelan durante la
evaluacidn diversos tipos de problema. El enfoque de la operacidn como "Proyecto" pese

a la importancia relativa muy alta que tiene en el portafolio del Area de Gobernabilidad
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Democradtica, instala de partida una comprensién especifica en el orden de jerarquias
institucionales. Esto provoca todo tipo de discusiones sobre qué es lo prioritario en una
sociedad como la colombiana. Obviamente el sector especializado en tareas afines y
propias del Proyecto tanto en Bogotd como en los territorios, advierte una clara primacia
de lo politico en los conflictos que marcan a la nacién. Pero fuera de tales circulos la

conviccién ya no es tan clara.

Hasta la fecha posibilidad de cooperacién con otras dreas y con otras agencias es, como es
comun en los proyectos del PNUD y no solo en Colombia, cortés pero celosa y limitada.
Los adjetivos son claros y suficientes. Siempre es mds lo que puede hacerse y esta
evaluacion no deja de mencionar tales limitaciones y lo potente que seria una

intervencion integral en el espiritu institucional del mantra "ONE UN".

Pese a ello la coyuntura actual plantea un desafio mayor en esta materia y es el caracter
de la vinculacién entre las Areas de Paz y Gobernabilidad Democratica con sus respectivas
preferencias y prioridades. Los riesgos son diversos. Baste por ahora sefialar que la fusion
en demérito del enfoque especializado de cualquiera de las dos areas no se revela, a juicio

de esta evaluaciéon, como una solucion util o recomendable.

7.1.7. Expectativas hacia el PNUD / PFD

Este tema se considera como un asunto que debe atender el PNUD / PFD con particular
atencién para lo venidero. Mas que un punto de inflexién, se hace evidente entre la
mayoria de las personas informantes claves, que en ocasiones el funcionamiento del PFD
o del PNUD genera dudas y equivocas expectativas con respecto su papel.

Es evidente que, a pesar de la reconocida legitimidad mayoritaria que tiene el PNUD y el

Proyecto en la sociedad colombiana como una entidad neutral con capacidad de
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convocatoria y de encuentro entre muy diversos actores del sistema social — econémico —

politico del pais, en ocasiones no queda claro si su papel en la Fase Il es de:

“..cactor protagonista, facilitador de procesos y de asesoria técnica especializada,
financista o financiador de recursos o grants para los procesos y ejecutores
directos, o hasta “competencia indeseada” para posibles ejecutores (sociedad civil,

partidos politicos, institucionalidad) de proyectos, actividades y recursos...”

Resulta necesario insistir en una estrategia de “transparencia” del rol del PNUD / PFD
como facilitadores de procesos, generadores de asistencia técnica especializada vy

comparada para la gestiéon de conocimientos y la instalacidn de capacidades.

Pero también es menester que el PNUD/PFD procure aclarar expectativas con respecto a

dos temas recurrentes en las entrevistas:

a) A sabiendas de que como resultado de la FASE | se recomendd “equilibrar” el
énfasis gubernamental — formal institucional y de partidos politicos que tuvo el
Proyecto, con el trabajo mas intenso con sociedad civil y ciudadania, continda la
percepcion de que el PNUD / PFD tiene “... un sesgo pro-gubernativo...”

b) A pesar de resaltarse la “neutralidad” del PNUD / PFD en la que radica gran parte

“"

de su legitimidad, se considera que éstos deberian “..no ser imparciales, sino
claramente comprometidos a favor de temas como la defensa de los derechos
humanos, la paz y la reconciliacién nacional, el desarrollo inclusivo y plural, y la
lucha contra toda forma de corrupcién en la funciéon publica... lo cual muchas veces

no se aclara y entonces parecen ser displicentes, desinteresados u omisos...”
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8. LECCIONES Y RECOMENDACIONES

El PFD puede apoyar en el proceso de construccion de las reformas legislativas que
requiere el pais en el postconflicto. Entre ellas:

e Participacidn politica de las FARC, ELN.

e Estatuto de la oposicion (no existe ley estatutaria a pesar de la exigencia

constitucional, articulo 112).

e Participacion de las minorias étnicas (afro descendientes e indigenas)

e Impulso de la participacién de las minorias politicas

e Financiacion de campaiias

e Reforma del Consejo Nacional Electoral

e (Cddigo electoral

e Reforma a la representacién de las regiones en el Congreso. {Cdmara para

campesinos, senado departamental, eleccidon popular de alcalde locales?

El PFD tiene una oportunidad de trabajar en el postconflicto apoyando a los centros de
pensamiento de los partidos politicos y los no partidistas, con el fin de impulsar el
conocimiento del postconflicto a los militantes, simpatizantes, representantes y la opinién

publica.

Con el contexto de las elecciones territoriales de 2015, los Alcaldes y Gobernadores
presentan los programas de gobierno, su propuesta de campafia. En esta oportunidad el
PFD podria apoyar a los candidatos(as) a promover las propuestas de postconflicto a nivel
local de acuerdo a las demandas de ellos(as). De la misma manera, para los candidatos a

las corporaciones publicas (concejo, asamblea y JAL).

Las victimas, por lo menos para el caso del Magdalena, aun tiene retos para su

organizacién, y el PFD puede apoyar en el proceso mejora organizacional, en aras de un
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didalogo con los gobiernos locales. Adicionalmente, es importante no sélo el trabajo con

victimas sino también con la poblacién afro descendiente e indigena.

La presencia institucional del Estado es un aspecto importante en el postconflicto. La
organizaciéon territorial de Colombia cuenta con un énfasis centralista que impide el
desarrollo de las dindmicas locales. El ordenamiento territorial es también una forma de
organizacién politico-administrativa, y el PFD puede apoyar propuestas para elevar el
debate de la importancia del ordenamiento territorial y su relacién con la representacién
politica. Un ejemplo de esto puede ser la participacion de los Ediles, Alcaldes menores en
Colombia, ya que siguen teniendo un rol de bajo perfil en el proceso de toma de

decisiones locales, y menor aun en las instancias nacionales.
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9. ESCENARIOS Y EJERCICIO DE PROSPECTIVA

En complemento a las actividades de la evaluacidon de la Segunda Fase del Proyecto
Fortalecimiento Democratico se acordd la realizacién de un ejercicio de reflexidn
prospectiva con el objetivo de documentar el derrotero de la coyuntura politica actual,
caracterizada por la confluencia del proceso de paz con el ciclo electoral 2014 en primera
instancia, para de seguido establecer probables implicaciones para el desarrollo de una

nueva fase de cooperacion en el marco de objetivos de fortalecimiento democratico.

El ejercicio incluyd una sesion de modelado de escenarios con el equipo del Proyecto que
permitio la elaboracién de dos matrices de discusién para la segunda parte. Las matrices
abarcaron los temas de coyuntura y las demandas al proyecto en el contexto de sus
actividades actuales y potenciales. Estos temas fueron incorporados en una sesién de
lluvia de ideas con contrapartes del proyecto entre ellos, integrantes del Consejo
Consultivo, la Embajada de Suecia, representantes de otros donantes y especialistas en la
materia. De seguido se presentan consideraciones generales en torno a los dos ejercicios,
gue pueden servir de insumo para una discusion mas amplia al interior del equipo del

Proyecto y del PNUD en su conjunto.

9.1. Escenarios de coyuntura

Valorando diversas opciones en cuanto al desenlace de la ronda de negociaciones de pazy
la combinacién de los resultados electorales tanto en el Congreso como en la eleccion
Presidencial, los participantes de la mesa de trabajo decantaron como altamente probable

el escenario "Reeleccion con Remezon".

Este escenario parte de una alta probabilidad de reeleccién del actual mandatario con

diversas posibilidades de equilibrio en el Congreso entre fuerzas politicas de derecha,
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centro e izquierda, pero caracterizado por el fortalecimiento de la posicidn del Presidente

entre otras cosas a causa de la evidencia de un acuerdo de paz efectivo.

Este acuerdo, cuya temporalidad es incierta y a juicio de los participantes, no requiere
resolverse necesariamente antes de las elecciones, es también coadyuvante para la
reeleccion presidencial y para el fortalecimiento de la posicion del mandatario. Es un
escenario de "statu quo" renovado o incluso, conmocionado por las implicaciones
politicas, sociales y econdmicas del éxito en las negociaciones de paz. No solamente es el
escenario mas probable sino también el mas deseable, dado que supone espacios amplios
para el desarrollo de acciones de cooperacidn con el fortalecimiento democratico del pais.
Es por lo demds un escenario donde la inercia de los procesos actuales -violencia,
corrupcion por ejemplo- continuard afectando el proceso politico o incluso podria
acentuarse. La violencia, claramente, podria incrementarse debido a retaliaciones entre
las partes o bien a intereses de otros grupos (bacrim, narcotréfico) de hacerse cargo de los

espacios dejados por el proceso de paz.

El otro escenario, menos probable pero posible, es la agudizacion del conflicto producto
del cese de las negociaciones de paz en cualquiera de los desenlaces electorales posibles
con sus implicaciones encadenadas que implican en su conjunto desafios negativos para la

gobernabilidad democratica en el pais.

Independientemente de los escenarios, los participantes en la mesa de trabajo decantaron
un conjunto de temas que son relevantes para la agenda futura (Véase diagrama 1, Lluvia

de ldeas).

Un primer aspecto que destaca de la lluvia de ideas es la importancia del vinculo entre el
rol del Estado, el papel de los partidos politicos y la importancia de la posicién de las
distintas organizaciones de la sociedad civil. Al Estado le tocara enfrentar los desafios que

supone poner coto a una cultura de legislar sin consecuencias, esto es, suponer que los
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problemas se resuelven con nueva legislacion independientemente de su grado de
cumplimiento. Por otra parte, es necesario que el Estado enfrente con renovadas
capacidades fiscales las exigencias de inversion publica social, ampliamente rezagadas

especialmente en zonas del pais particularmente reprimidas.

Con los partidos politicos, a juicio de los participantes sumidos en una profunda crisis, el
rol del Estado adquiere particular importancia en cuanto a sus responsabilidades de
financiamiento electoral y control de la corrupcién. En especifico, en cualquier escenario
futuro los partidos tienen que enfrentar transformaciones que les permitan asegurar y
definir su propuesta programatica y perfil ideoldgico, erradicar las practicas excluyentes
de su proceso interno, especialmente el nepotismo, y promover la transparencia en sus

actividades electorales y de organizacion.

Con la sociedad civil, el Estado se conecta a partir de la calidad de la satisfaccién de
demandas y la atencién de necesidades de la poblacién. El desafio en ultimo término es
asegurar un proceso politico donde Estado, partidos y sociedad civil desempenan roles
especificos pero complementarios en la construccion de formas democraticas, incluyentes
y transparentes, para resolver los conflictos distributivos que dinamizan el proceso

politico.

Un segundo orden de andlisis tuvo que ver con el proceso de paz, que supone en su
desenvolvimiento exitoso una auténtica conmocién de las estructuras politicas
prevalecientes. De particular importancia serd el manejo de las expresiones de violencia
en escenarios de post-conflicto, mismas que lejos de contenerse pueden exacerbarse.
Adicionalmente, la gestion delos acuerdos de paz expresada en decisiones de politica
publica tendrd una relevante expresion territorial. En los territorios, mds alld de los
centros metropolitanos, estan las reservas de fuerza de grupos antidemocraticos y

violentos que deben ser procesadas de modo que aseguren una adecuada distribucion
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territorial de las oportunidades y los dividendos de la paz. En los territorios se juega la

sostenibilidad de los acuerdos de paz que puedan alcanzarse.

Una tercera dimensién de analisis concierne la formacion de opinién y el impacto de los
procesos en la cultura politica de la sociedad. El ciclo electoral y los acuerdos de paz en
simultdneo producirdn una oportunidad para potenciar valores ciudadanos lo que
requerira de renovados procesos educativos, estrategias de informacién
democratizadoras en los medios de comunicacion, donde la identificacién de practicas pro
gobernabilidad y pro democracia ocupen lugares complementarios y de relevancia
equivalente a las denuncias de corrupcién, abuso de poder, nepotismo y clientelismo

entre otros vicios recurrentes.

Como se advierte si bien se apuesta por un escenario probable y deseable, los
participantes reconocen la persistencia de desafios independientes para el fortalecimiento
democratico y la gobernabilidad en el futuro cercano. Las implicaciones de tales desafios
para las tareas de apoyo desde la cooperacién internacional y las Naciones Unidas fueron

objeto de reflexion en la segunda parte de la sesién de trabajo.
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Figura 1. Lluvia de ideas sobre escenarios
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9.2. Implicaciones para la cooperaciéon y recomendaciones para el Fortalecimiento

Democratico.

Cotejar los escenarios con los desafios para la cooperacion en tareas de fortalecimiento
democratico condujo rapidamente a los participantes a identificar la dinamica del Post

Conflicto como objeto de intervencién.

Se conmind a los participantes a reflexionar libremente sobre necesidades y demandas de
apoyo independientemente de las actividades hasta ahora desarrolladas por el PFD. De
ahi que lo que se registra en la lluvia de ideas (ver figura 2) corresponde con una
valoracion abierta que puede o no corresponder con las prioridades de intervencién que

se decidan en una tercera fase del PFD.

Los aspectos salientes del debate en primer lugar recuerdan la importancia de Ia
dimension estructural y del proceso de descentralizacién. Lo estructural aparece
relacionado con la relevancia de las desigualdades y la forma en que el modelo econdmico
y el rol del Estado, en el contexto democratico actual, son capaces de lidiar con tales
diferencias. Se entiende que lo politico no podra contener presiones sociales que en el
plano socioecondmico no encuentren solucidén, por lo que la vinculacion es mas que
necesaria. Por lo demas, el tema alude a la conocida nocidn de rendimientos sociales de
la democracia o de la articulacidén entre la democracia procedimental y la democracia de

ciudadania.

En el plano de la ciudadania se recomendd redoblar esfuerzos en la promocion de los
derechos de grupos poblacionales con particular atencion en las personas jévenes y en la
construccion de equilibrios razonables en la atencion de las necesidades de los grupos
desmovilizados de la guerrilla con los grupos desplazados por el conflicto armado, aspecto

gue en términos generales se relaciona con la capacidad de equilibrio de las demandas
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sociales pospuestas en un contexto de expansidon de actores sociales legitimos propiciado

por los acuerdos de paz.

Se enfatizdé la importancia de trabajar educacidn y cultura politica democratica con la
ciudadania en su conjunto, la "ciudadania rasa". Este aspecto resulta de mucha
importancia dado que hasta la hora todos los esfuerzos se han concentrado en trabajar
con sociedad civil organizada, partidos politicos e instituciones estatales. Es cierto sin
embargo que el PFD ha desarrollado experiencias que pueden potenciar la cultura
ciudadana especialmente cuando se trabajan procesos de apoyo al voto informado en
coyunturas electorales (o bien en el futuro ante un eventual referéndum refrendatorio de
los acuerdos de paz) o al escrutinio mediatico y social de la funcién publica en tareas de

exigencia y rendicion de cuentas a los cargos publicos.

En el mismo sentido se otorga notable relevancia al apoyo a las tareas de
descentralizacidon politica, fiscal y de competencias. En un caso se menciond la
importancia de las competencias nacionales en los territorios puesto que se relacionan
con aspectos estructurales basicos como la estabilidad y el crecimiento econdmico, la
violencia, la educacion y la salud. Sin embargo serd necesario potenciar las capacidades
de las instituciones locales especialmente en cuanto a la calidad de sus procesos de
planeacion, y gestion publica integral. En ello serd de particular importancia el manejo de
la fiscalidad local y su adecuacidn a los objetivos de las politicas y las demandas de los
grupos poblacionales mdas vulnerables en un esfuerzo de fortalecimiento de las

capacidades distributivas del gasto publico local.

Otros tres temas destacaron en el didlogo de los participantes en la mesa de trabajo. Uno
relativo a las tareas de redisefio institucional a las que obligardn los acuerdos de paz.
Recomendando identificar y contener los riesgos de institucionalismo (entendiendo por
ello la tendencia a resolverlo todo con la formulacién de leyes, decretos y reglamentos

cuya operatividad es luego limitada), los participantes valoraron la importancia de
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mayores debates y contribuciones en torno a la pertinencia y utilidad de una nueva
Constituyente, asi como la pertinencia de la introduccién de mecanismos de comunicacién

y educacidn ciudadana basados en TICs.

El trabajo con partidos politicos seguird siendo una ruta para el fortalecimiento
democratico en el tanto se pueda contener el recurso inercial a las formas de la politica
excluyente. Para ello se proponen dos lineas de accidn prioritarias, la primera consistente
en la ampliacion de las capacidades de representacién social por medio de la mejora de la
interlocucién de los partidos con la sociedad. Para ello la claridad programatica e
ideoldgica son aspectos esenciales. Por otro lado, la mayor transparencia en los procesos
de eleccién de candidatos es un mecanismo poderoso de fortalecimiento tanto de la

representacion como de la legitimacion social de las corporaciones partidistas.

Finalmente pero no por ello menos importante, los participantes se mostraron
plenamente advertidos de la relevancia del proceso de apertura a la participacién politica
de los desmovilizados de las FARC (especialmente en los territorios) lo que debe
acompaiarse y asegurarse que ocurra en completa observancia de los principios
normativos de la democracia y en procura de evitar el riesgo de expansidon o

reencauzamiento de las practicas violentas.

En sintesis podriamos decir que las recomendaciones se orientan por cuatro dimensiones

de trabajo posible en el escenario del Post Conflicto:

Democracia de ciudadania: atencion a los aspectos sustantivos de la politica publicay a su

capacidad de desarrollar nuevas dindmicas de inclusion social.

Redisefio institucional: Nuevos requerimientos de mecanismos, recursos humanos y
fiscales y competencias para el desempefio de los poderes publicos tanto en el nivel

central como en los territorios.
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Representacidn politica: Capacidad y transparencia en la gestion de los partidos y en la

incorporacion de las FARC al proceso politico.

Ciudadania Activa: Educacién ciudadana y fortalecimiento de las capacidades de

interlocucién del los y las ciudadanas con el estado y sus instituciones, los partidos

politicos y las organizaciones de la sociedad civil.
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Figura 2. Sugerencias para el trabajo futuro
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