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Resumen:

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) son uno de los
principales mecanismos participativos consagrados en los Acuerdos de paz
firmados entre el gobierno colombiano y las FARC-EP. A pesar del potencial que
tienen como ejes del posconflicto, su ejecucién ha evidenciado vacios que reflejan
que la participacion ciudadana que les da sentido, no se ha constituido como una
participacion transformadora. En este sentido, la presente ponencia analizara los
obstaculos que estos han tenido en la implementacion de sus primeras etapas y las
posibles alternativas de solucion para lograr una participacion ciudadana
transformadora.

Palabras clave: participacion ciudadana, paz territorial, redes comunitarias, calidad
de los procesos participativos.



Hacia una participacién ciudadana transformadora: posibles soluciones para
una participacion efectiva en los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET)

El Acuerdo de Paz firmado entre el Gobierno de Colombia y las FARC-EP se disefié
a partir de un enfoque participativo y territorial que busca que las comunidades,
especialmente las més afectadas por el conflicto armado, se involucren activamente
en los procesos de reconstruccion del tejido social y de superacion de las dinamicas
de guerra, pobreza y desigualdad. En este sentido, la plena implementacién de lo
pactado en el documento final supone la constante participacion de la sociedad civil
y el fortalecimiento de liderazgos locales y de metodologias participativas efectivas.

El Acuerdo de Paz establecié diversos mecanismos participativos que incluyen, por
ejemplo, los Consejos Territoriales de Planeacion, las veedurias ciudadanas, las
radios comunitarias y los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).
Estos dltimos mecanismos son de vital importancia para la plena implementacion
de lo pactado, pues son un eje articulador entre los distintos enfoques del Acuerdo:
el enfoque participativo, el territorial, el étnico, el de género, el reparador y el
diferencial.

Los PDET fueron regulados por el Decreto 893 de 2017, en donde se definen como
instrumentos regionales para la transformacién y la paz en los territorios priorizados,
y a los cuales “subyace la premisa segun la cual solo a través de un profundo cambio
de las condiciones sociales, econdmicas, politicas y culturales de estos territorios
sera posible sentar las bases para la construccion de una paz estable y duradera,
superar las condiciones que prolongaron el conflicto armado y garantizar su no
repeticion” (Decreto 893, 2017, p. 2).

Sin embargo, aunque los PDET apuntan al fortalecimiento de la democracia
participativa local y se enfocan en las realidades y necesidades territoriales, su
ejecucion no ha cumplido de manera satisfactoria con las metas estipuladas y ha
evidenciado vacios que reflejan que la participacion ciudadana no ha sido efectiva;
esto se debe a que la deliberacion llevada a cabo en los PDET se ha enfocado
principalmente en establecer las probleméticas que sufren los territorios (qué
problemas hay) y no en las posibles soluciones (coOmo solucionar estas
problematicas). Ademas, la participacion que se ha evidenciado en los PDET no ha
logrado ser transformadora, pues las propuestas que surgen directamente desde la
ciudadania terminan siendo condicionadas y priorizadas a la luz de criterios
técnicos, que no tienen en cuenta la voz de las comunidades.

En este sentido, la presente ponencia platea que el modelo de ejecucion de los
PDET no esta logrando que estos se constituyan como mecanismos que promuevan
la participacion transformadora. Por lo anterior, se considera necesario reestructurar
la metodologia de los PDET, incluyendo una etapa en la que el equipo técnico y la



comunidad analicen y prioricen, en conjunto, las propuestas planteadas en las
distintas etapas de los PDET.

Para cumplir con este objetivo, en primer lugar, se identificaran las principales
dificultades en la ejecucién de los PDET. En segundo lugar, se explicara el potencial
que tienen los PDET como mecanismos que logren alcanzar una participacion
transformadora. En tercer lugar, se enunciard brevemente una alternativa de
solucion que incluye reestructurar el orden de las etapas PDET. Por udltimo, se
mencionaran algunas reflexiones finales a propdésito de los retos que siguen estando
presentes en la implementacion de los mecanismos participativos formulados en los
Acuerdos de paz.

Los PDET como mecanismos de participacién transformadora

Los PDET se crean como un instrumento de planeacion y gestién que tienen como
objetivo principal la transformacién estructural del campo y el desarrollo integral de
las comunidades mas afectadas por el conflicto armado y por la presencia
diferenciada del Estado; su vigencia es de 10 afios y seran coordinados por la
Agencia de Renovacion del Territorio (ART) (Decreto 893, 2017, arts. 1 y 2). Cada
PDET se materializara a través de un Plan de Accion para la Transformacion
Regional (PATR), el cual se construird de manera participativa en cada una de las
16 subregiones y 170 municipios priorizadosl (Decreto 893, 2017, arts. 3y 4).

La hoja de ruta para la construccién de los PDET tiene 3 fases: la fase veredal, la
cual cuenta con una pre-asamblea comunitaria/veredal y una asamblea general, en
la que se aprueba el Pacto Comunitario para la Transformacional Regional (PCTR);
posteriormente, la fase municipal, que tomando como insumo el PCTR e incluyendo
a nuevos actores (por ejemplo, el sector privado, organizaciones sociales, entre
otros) construye el Pacto Municipal; finalmente, la fase subregional, en la que los
delegados de los municipios que conforman la subregién aprueban el PATR de cada
uno de los 16 PDET (ART, 2017).

En la medida en que el PATR tiene como objetivo hacer operacional a los PDET, su
construccion debera tener en cuenta como minimo los siguientes criterios: los
lineamientos metodol6gicos que garanticen que su construccion sera participativa,
el diagndstico de las necesidades elaborado por las comunidades; los enfoques
territorial, étnico, reparador y de género; los programas y proyectos que orientaran
la ejecucion de los PATR a la luz de lo establecido por el Acuerdo y por los
lineamientos del Departamento Nacional de Planeacion; los indicadores y metas

! Los criterios para priorizar las regiones PDET fueron los siguientes: (i) afectacion del conflicto
armado, (ii) cultivos de uso ilicito y economias ilicitas, (iii) niveles de pobreza, y (iv) capacidades
institucionales (Acuerdo de Paz, 2016, numeral 1.2.2).



que permitan realizar el seguimiento y la evaluacion pertinentes; los mecanismos
de rendicion de cuentas y control social (Decreto 893, 2017, art. 4). Estos
lineamientos seran los que permitiran traducir los distintos ejercicios participativos
fruto de los PDET en PATR, los cuales son los instrumentos que definen las
iniciativas concretas que apuntaran al desarrollo integral de los territorios
priorizados.

Los PATR, a su vez, organizaran las iniciativas propuestas a nivel subregional a la
luz de los siguientes pilares: ordenamiento social de la propiedad rural y uso del
suelo; infraestructura y adecuacion de tierras; salud rural; educacion rural y primera
infancia rural; vivienda rural, agua potable y saneamiento basico rural; reactivacion
econOmica y produccidén agropecuaria; sistema para la garantia progresiva del
derecho a la alimentacion; reconciliacion, convivencia y construccion de paz (ART,
s.f.). No se puede perder de vista que estos pilares son los que guian la
materializacion de los PDET, y que estos ultimos, a grandes rasgos, “buscan
transformar relaciones entre actores (a nivel horizontal, en las comunidades y
actores de los territorios, y a nivel vertical, entre nacion-territorio)” (ART y GIZ, s.f.,
p. 34).

De esta forma, los PDET (cuyo producto principal son los PATR) se constituyen
COmMo procesos participativos que tienen como punto de partida escenarios micro
sociales, que pretenden ser el espacio en donde se propongan de manera colectiva
iniciativas de cambio, de desarrollo integral y en donde se reconstruya el tejido
social que ha sido afectado, principalmente, por las dinAmicas de guerra, pobreza'y
desigualdad. Los PDET se pueden considerar como mecanismos que apuntan a
lograr una participacion transformadora.

Si bien la implementacion de los PDET ha sido lenta y no ha cumplido con los plazos
establecidos, a la fecha (febrero de 2018) uno de los principales logros alcanzados
es que ya estan consolidados los 16 PATR por PDET, con sus respectivas iniciativas
por pilar, sus pactos étnicos, comunitarios y municipales.

Teniendo en cuenta el marco previamente presentado, se procedera a analizar uno
de los problemas identificados en la implementacién de los PDET: la poca
efectividad de los procesos participativos, entendida en términos de un escaso
potencial transformador.

Este escaso potencial transformador se traduce principalmente en la poca
capacidad para obtener los insumos esperados. Segun la FIP (2018), a partir del
analisis de las pre-asambleas y asambleas veredales que componen las etapas
iniciales de los PDET, se puede afirmar que estos espacios participativos han
logrado tener éxito en términos de convocatoria, representatividad y asistencia, pero
estan fallando en temas de inclusion, deliberacion, capacidad para transformar el
territorio y para obtener los insumos esperados (pp. 20-25). Lo anterior, debido a
que desde las “pre-asambleas se termind privilegiando el registro de necesidades y
expectativas generales, antes que la conversacion sobre iniciativas concretas”



(Guarin et al, 2018, p. 21), y esto derivo en que el resultado final de las actividades
fuera un listado de “qué hacer” y no ideas concretas sobre “cémo hacerlo” (Guarin
et al, pp. 21-22). En este sentido, se obtuvieron iniciativas que reflejan necesidades
y anhelos de las comunidades (por ejemplo: comprar tierras colectivas para
proyectos y equipamientos productivos, asegurar la soberania alimentaria,
actualizar el POT, entre otros), pero no se obtuvieron procedimientos concretos que
garanticen la realizacidén de las mismas.

Esta falencia, segin la FIP (2018), estd estrechamente relacionada con las
caracteristicas de la informacion que les fue entregada a los asistentes, pues no les
ofrecieron insumos especificos que iluminaran de manera idonea el proceso
participativo. Es decir, no se ofrecié informacion sobre los recursos financieros
disponibles, los diagndsticos previos y los programas e instituciones con los que se
podrian articular las iniciativas que integran los PATR (Guarin et al, 2018, p. 21). La
ausencia de esta informacién dificultd que se ofrecieran “respuestas frente
preguntas del siguiente tipo: ¢ Cuantos/as? ¢ En qué veredas? ¢ Con cudl prioridad?
¢lIniciando en qué momento? y ¢jcon participacion de cuales organizaciones?”
(Guarin et al, 2018, p. 22).

Basandose en la informacion previamente enunciada, se identifica que la
vinculacion de la ciudadania a los procesos configurativos de los PDET no hatenido,
hasta el momento, el potencial transformador esperado, pues no ha logrado incidir
de manera directa en las realidades que los enmarcan. Sumado a esto, algunas
organizaciones que hacen seguimiento a los PDET han manifestado su
preocupacion frente a la metodologia implementada, debido a que afirman que las
iniciativas que surgieron de las pre-asambleas se construyeron sin mayor discusién
ni debate (KROC, 2018, p.43).

Sumado a la falta de discusién y debate, si bien los PDET pueden ser puntos de
encuentro esenciales para analizar las relaciones entre distintos actores del
conflicto (como los campesinos y los palmeros), la ART ha insistido en que no son
la instancia encargada de resolver conflictos generados por las distintas visiones de
desarrollo econdémico y social en los territorios (Junieles, 2018).

Adicionalmente, existe una “tension entre PDET como producto (el Plan) y PDET
como proceso de construccion de paz y legitimidad” (KROC, 2018, p. 25). Esto
permite afirmar que si en efecto lo que se busca es que los PDET sean una
herramienta que reconstruya tejido social y transforme realidades marcadas por la
violencia, la exclusién y la pobreza, es necesario que su implementacion se aborde
desde un enfoque que trascienda lo puramente procedimental y metodolégico, y
enfatice en la construccion de relaciones duraderas.

Desde una perspectiva tedrica y tomando como punto de partida el escaso potencial
transformador que ha tenido la implementacion de los PDET hasta el momento, a
continuacion se desarrolla una alternativa de solucién que busca ofrecer elementos
Gtiles para la consolidacion de una participacion transformadora.



Reestructuracién metodoldgica de los PDET

La puesta en marcha de los PDET dependera de la evaluacion de su factibilidad
técnica, financiera, ambiental y juridica, la cual ser& analizada por comités

Para ello, la estrategia debe implementarse de acuerdo a la ruta operativa que
contempla las siguientes etapas:

a) ldentificacién, la cual se desarrollé en el marco de los espacios participativos
del proceso PDET. Sin embargo, la priorizacion de aquellas iniciativas de proyectos
susceptibles de ser financiadas en el marco de la estrategia se deberd realizar
teniendo en cuenta la tipologia de proyectos, los niveles de complejidad, los plazos
definidos para su implementacion y los recursos en términos de presupuesto,
designados para ello en cada vigencia.

b) Etapa de Verificacion, en esta etapa el contratista 0 quien designela ART,
debera revisar las condiciones reales del proyecto, analizando las determinantes de
entorno, ambientales, técnicas, normativas, financieras, organizativas, sociales y
presupuestales con el fin de determinar la factibilidad o no de las iniciativas
priorizadas. Lo anterior como sustento para la toma de decisiones por parte del
comité operativo sobre su validacion, admision, financiamiento y continuidad de las
etapas de estructuracion y ejecucion.

c) Etapa de Estructuracién, el contratista o quien designe la ART, analizara los
beneficios técnicos y presupuestales, mediante la elaboracion o ajuste de los
documentos técnicos de soporte (Ficha técnica con sus anexos, y Estudios y
Disefios) necesarios para la ejecucion adecuada de las actividades de obra de los
proyectos. Lo anterior como sustento para la toma de decisiones por parte del
comité operativo sobre la continuidad o no del proyecto a la etapa siguiente.

d) Etapa de Ejecucion, El contratista o quien designe la ART, en esta etapa se
deben desarrollar las actividades tanto de obra como de fortalecimiento organizativo
y de control social, definidas para cada proyecto, asi como el seguimiento al
cumplimiento de estas incluyendo el manejo de la informacion de los documentos
gue den cuenta de las acciones implementadas.

Una vez terminadas las etapas mencionadas, el comité operativo, previo visto bueno
del supervisor o interventor segun corresponda, aprobara el cierre a satisfaccion de
los proyectos y actividades ejecutadas.

4. ¢Ya existen las veedurias ciudadanas que controlaran el desarrollo de estas
nuevas obras PDET? ¢ Cuantas veedurias son? ¢ Quién las financia?

Respuesta:

Para la estrategia OBRAS PDET, se establecié el desarrollo de actividades de
Control Social, el cual se desarrollara a través del Comité de Acompafiamiento



Comunitario CAC; instancia que tiene por objeto realizar el seguimiento a la
implementacion de las actividades de control social y al fortalecimiento comunitario
y organizativo, en el marco de la ejecucion de los proyectos. Ejercera labores de
socializacion de los avances en la implementacion de los proyectos y formulacion
de alertas que puedan afectar la ejecucion de las obras.

Busca desarrollar capacidades para el seguimiento a la implementacion de los
proyectos desarrollados en el marco de la estrategia de Obras PDET. Las
actividades se deberan desarrollar de acuerdo con los lineamientos y manuales
establecidos por la ART. En todo caso, dichas actividades deben entenderse como
un proceso de formacion participativa a partir de la practica, y de acompafnamiento
en la gestion publica como mecanismo transparente de seguimiento y control.

5. ¢Cual fue la metodologia de los PDET? ¢Se hacia uso de las cajas de
herramientas recomendadas? ¢ Utilizaban algun tipo de pedagogia?

Respuesta:

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)

son un instrumento de planificacion

gestidnpara implementar de manera prioritaria y con mayor celeridad los planes
sectoriales y programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI) y las
medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final, en articulaciébn con los
instrumentos de planeacion territorial.

Su objetivo es la transformacion estructural del campo y el ambito rural para lograr
un relacionamiento equitativo entre el campo y la ciudad, garantizar la no repeticion
del conflicto y contribuir a la reparacion integral de las victimas. Su horizonte es de
10 afos, donde el primer afio se desarrolla en torno al ejercicio de planeacién
participativa para posteriormente desarrollar sus iniciativas.

La puesta en marcha de los PDET requiere la amplia y efectiva participacion de la
ciudadania de los municipios y subregiones priorizados (delegados de las tres fases
de planeacion, delegados de los enfoques diferentes étnicos, mujeres y victimas,
delegados del Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos llicitos, autoridades
municipales y departamentales, sector privado y cooperacion internacional). Es
importante tener en cuenta que la ruta formal de planeacién participativa que se
pone en marcha en cada una de las subregiones, municipios priorizados y sus
nacleos veredales, busca la construccion de Planes de Accion para la
Transformacion Regional (PATR).

Esta ruta formal de participacion que conduce a la planeacion del PATR se organiza
en torno a ocho (8) pilares:

1. Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo



7.

8.

. Infraestructura y adecuacion de tierras

. Salud rural

. Educacién rural y primera infancia rural

. Vivienda social rural, agua potable y saneamiento basico

. Reactivacion econémica y produccidon agropecuaria

Garantia progresiva del derecho a la alimentacion

Reconciliacién, convivencia y construccion de paz

La metodologia de planeacion participativa se planted en tres niveles: Veredal,
Municipal y Subregional.

A continuacion, la explicacion de cada uno de estos niveles:

a. Nivel Veredal: este proceso se adelanta en cerca de 1500 nucleos que agrupas
las casi 11.400 veredas de estos 170 municipios (se establecen agrupaciones de
veredas de acuerdo con las caracteristicas y dinamica de cada municipio para
desplegar las instancias y garantizar la mayor participacion de las personas que
viven en las zonas mas alejadas) y para el caso de los grupos étnicos en los
diferentes resguardos y consejos comunitarios de acuerdo con lo que se concerté
con los grupos étnicos, en el marco de Preasambleas
Comunitarias. El resultado de esta instancia es un Pacto Comunitario para la
Transformacién Regional construido por los habitantes de las comunidades de
las veredas, resguardos y consejos comunitarios de un municipio. Este pacto
contiene la vision y analisis de la situacion del territorio, oportunidades y
principales iniciativas propuestas por las comunidades en el marco de los 8
pilares. Este Pacto constituye el insumo principal en el proceso de planeacién
participativa.

La participacion, en esta fase, guarda un caracter voluntario. Pues la convocatoria
se realizaba, por medio de perifoneo, invitaciones puerta a puerta, con los
habitantes de las veredas del municipio, para el desarrollo de las preasambleas. En
esta fase contamos con la participacion de 150.506 personas, que vieron en el
PDET una ventana de oportunidad, para la reconstruccion no solo de los territorios,
por medio del encuentro con otros actores y asi fortalecer lazos de confianza no
solo con la institucionalidad sino entre habitantes del territorio.

b. Nivel municipal: este se adelanta en los 170 municipios. La instancia de este
nivel es la Comisién Municipal de Planeacién en la cual se construye un Pacto
Municipal para la Transformacion Regional. La integracion de los trabajos del
nivel veredal junto con la discusién propia del nivel municipal debe arrojar un
producto que sea la vision compartida de los actores de todo el municipio y no la
simple suma de los ejercicios que le preceden. Aqui participan tanto los delegados




de las comunidades como otros actores clave del nivel municipal (organizaciones,
asociaciones, institucionalidad, etc.). Previamente se debe poner en marcha
procesos de alistamiento y otros dialogos técnicos sobre los 8 pilares teméaticos
del PDET para tener la mayor informacién para consolidar los pactos municipales.

La participacion efectiva, en esta fase, que se esta desarrollando aun, ha sido de
11.079 personas, entre actores comunitarios, institucionales, organizaciones
sociales y privados entre otros. Dejando como resultado 23.347 iniciativas que son
el producto de las discusiones y aportes de los diferentes actores.

c. Nivel subregional: esta es la instancia donde finaliza el proceso de planeacion
participa. Alli se consolida el Plan de Accién para la Transformacion Regional
(PATR) a 10 afos, en el marco de una Comision Subregional. ElI insumo
principal de este nivel es el Pacto Municipal a partir del cual se definen aquellas
iniciativas que tienen un impacto regional, asi como otras iniciativas subregionales
que son propuestas por actores subregionales que se integran al proceso en este
nivel. Las propuestas nuevas deben enmarcarse en los objetivos de la RRI, el
Acuerdo de Paz y el PDET. La convocatoria a estos actores es resultado de un
proceso previo de mapeo y didlogos con diferentes actores del nivel subregional
gue representan diferentes procesos. En esta instancia se ponen en comun las
visiones de los municipios con las de otros actores de la region para consolidar,
construir y aprobar el Plan de Accion que refleje una visién regional de
transformacién del territorio. A la comision subregional son convocados
representantes de los niveles veredal y municipal, junto con autoridades de los
entes territoriales, étnicas y las instituciones publicas pertinentes, ademas de la
sociedad civil organizada del nivel subregional. La estructura para la discusion en
este nivel mantiene la légica de mesas tematicas de acuerdo con los pilares.

Para cada uno de estos niveles, la Subdireccion de Participacion y planeacion de la
Direccion de Intervencion del Territorio disefid documentos de lineamientos
metodoldgicos dirigidos a cada uno de los equipos municipales y regionales para el
desarrollo de los espacios. Para el nivel veredal, el documento correspondiente se
tituld “El didlogo en los nucleos veredales, Caja de herramientas
metodoldgicas para facilitadores de dialogo en el marco de los PDET”. Para el
nivel municipal, el documento respondi6 al titulo “Guia metodolégica para el
proceso de planeacion participativa en la fase municipal Etapa de dialogo
municipal para facilitadores(as) de diadlogo en el marco de los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)”, y finalmente para la fase subregional
el documento se tituld, “Guia metodolégica para el proceso de planeacion
participativa en la fase subregional Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET)”.

6. ¢, Cudl es el paso que a seguir en los PDET?
Respuesta:

Una vez terminada la fase participativa del PDET empieza el proceso de revision,
clasificacion y analisis de las iniciativas sefialadas por la comunidad para ser



remitidas a las entidades del orden nacional y territorial encargadas de revisar la
viabilidad de éstas y proceder a su estructuracion e implementacion.

7. ¢Como van a garantizar que se cumplan todas las iniciativas propuestas por las
comunidades?

Respuesta:

Cada una de las entidades a partir de los lineamientos, programas y politicas
sectoriales evaluaran la viabilidad de las iniciativas y, a partir de las normas
vigentes, procederan implementarlas. La ART procedera a servir como facilitador e
interlocutor con las entidades para la fase de implementacion.

Esperamos que la informacion aca suministrada le sea de utilidad para el trabajo
gue esta desarrollando.
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