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ANALYSIS OF THE INTERINSTITUTIONAL RELATIONSHIP OF COLLABORATION
BETWEEN THE INTERIOR MINISTRY AND THE NATIONAL POLICE OF COLOMBIA,
FROM AN ADMINISTRATIVE PERSPECTIVE

Resumen

En Colombia la Administracion Publica permite
generar relaciones interinstitucionales, cuyo
objeto es la colaboracién entre diferentes
Entidades para que desde el ejercicio de sus
funciones puedan aunar esfuerzos a través de
acuerdos que faciliten la implementacién de
Politicas Publicas. El objeto de éste articulo es
analizar aspectos propios de la gestidén
organizacional que afectan la ejecucion
financiera, pero desde el punto de vista de la
relacion de colaboracién interinstitucional. Se
efectud un analisis a partir del estudio de caso de
la relacién entre el Ministerio del Interior y la
Policia Nacional de Colombia, en el marco de la
Politica y la Estrategia Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana. El analisis permitio
evidenciarla necesidad de fortalecer el proceso de
planeacién, de manera coordinada, entre las
partes que participan en la relacion de
colaboracion, de modo que puedan mejorar la
articulacion de sus recursos. De esta forma sera
posible dar un valor agregado a la experiencia de
las instituciones involucradas, a sus procesos y
procedimientos, potenciando asi los acuerdos
alcanzados.
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Abstract

In Colombia the Public Administration can
generate inter-institutional relationship allowing
the cooperation among the different institutions
which facilitates the implementation of a public
policy through agreements amongthem.

The purpose of this article refers to the specific
analysis of organizational management from the
point of view of an inter-institutional collaborative
relationship that affects the financial
performance. An analysis was done for a case
study of the relationship between the Interior
Ministry and the National Police of Colombia, as
part of the National Security Strategy and Civic
Coexistence Policies.

This analysis allowed us to demonstrate the need
to strengthen the planning process in
coordination between the parties involved in the
collaborative relationship and so they can better
articulate theirresources.

This will make it possible to add value to the
experience of the institutions involved, their
processes and procedures, and thus enhancing
the agreementsreached.
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governance, collaboration inter-institutional,
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1.Introduccion

Una vez es formulada una politica publica, debe
determinarse quienes seran responsables de su
ejecucion y que acciones concretas se
desarrollaran, para hacer posible el cumplimiento
de sus objetivos. Una manera de lograrlo es a
través del trabajo colaborativo entre entidades del
estado y que puede ser considerado como una
ventaja para el trabajo en las organizaciones,
porque asi es posible alcanzar objetivos que
ninguna de ellas podria haber alcanzado por si
misma o al menos deigual manera.

El objetivo del presente articulo es mostrar el
resultado de un analisis efectuado a partir de un
estudio de caso, con el fin de identificar aspectos
desde la perspectiva organizacional dentro del
contexto juridicoy técnico propio dela Politicay la
Estrategia Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, PENSCC. Paraello se eligié al Ministerio
del Interior de Colombia, como la entidad que
tiene entre sus objetivos primordiales la ejecucion
de las politicas publicas y que ha establecido
relaciones de colaboracién con la Policia Nacional
para la ejecucion de dicha politica publica en
Colombia.

El documento inicia presentando el disefio
metodoldgico, junto con una breve descripcién
del contexto en el cual se desarrolla la relacion de
colaboracién interinstitucional objeto del
presente andlisis; alli se incluyen los objetivos,
programas y proyectos relacionados con la
PENSCC. Luego se presenta el resultado del
andlisis, teniendo como punto de referencia la
ejecucidon de los recursos que permiten la
financiacion de los proyectos para la PENSCC,
relacionados con el Sistema Integrado de
Emergencias y Seguridad, SIES, el Programa de
Departamentos y Municipios Seguros, DMS, y el
Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por
cuadrantes, PNVC, los cuales estan a cargo del
Ministerio del Interior y de la Policia Nacional de
Colombia.
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Como resultado del andlisis se encontrd que existe
un factor comun de los aspectos analizados y es la
necesidad de mejorar el proceso de planeacién
cuyo impacto concreto seria la optimizacién de la
gestién de las dos entidades en torno a la
ejecucion de la PENSCC. Por lo anterior y antes de
las conclusiones, en la tercera seccioén se propone
un instrumento de apoyo a la planeacién para el
disefio y estructuracién de la relacion de
colaboracién interinstitucional en las entidades
estudiadas.

2.Metodologiay contexto
2.1 Metodologia

Con el fin de analizar la relacién de colaboracién
como accién conjunta y conforme a lo planteado
por Huxham (2002 p. 295), quien establece que el
método que se ha utilizado con mas frecuencia
para el estudio de la colaboracién tiene que ver
con la“exploracién de los datos de los elementos
que parecen relacionarse con el tema particular”,
se efectud un andlisis descriptivo y explicativo
sobre una relaciéon interinstitucional de
colaboracién en el sector publico Colombiano,
mediante el estudio del vinculo entre el Ministerio
del Interior y la Policia Nacional, en el contexto de
la Politica y la Estrategia Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, PENSCC, siendo asi la
unidad de andlisis la relacion entre éstas dos
entidades. Se consider6 a la ejecucién
presupuestal como el elemento resultante de la
gestién organizacional de las entidades dentro del
contextojuridicoytécnico, propio dela PENSCC.

La recoleccion de informacién ocurriéo en el
ambiente natural y cotidiano de funcionamiento
de las entidades. Se realizd una revision tedrica y
normativa y posteriormente como principal
fuente de informaciéon se recurrié a la
documentacién que publica el Ministerio del
Interior y la Policia Nacional, en la cual se
evidencian y soportan las actuaciones entre las
dos entidades como consecuencia de la relacién
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de colaboracién interinstitucional durante el
periodo comprendido entre enero de 2007 a junio
de 2013. Lo anterior incluyd, entre otros
documentos, 75 actas de Comités, informes de
gestién al Congreso de la Republica, presentados
en el periodo 2007 a 2013, 78 informes de
ejecucién financiera (periodo 2007-2013), noticias
publicadas en los portales web de las entidades y
en medios de comunicacion del pais y los planes
nacionales de desarrollo 2002-2006y 2006-2010.

Asi fue posible efectuar una descripcién del
contexto en el que se desarrolla la relacién de
colaboracién interinstitucional y a su vez
identificar aspectos concretos de la gestion
organizacional, para posteriormente efectuar
entrevistas semi-estructuradas a funcionarios de
diferentes niveles de lasdos entidades.

Con dicha informaciéon se efectudé una
categorizacion, utilizando el software ATLAS.ti 6, el
cual permitio elegir, a partir de un analisis de red,
los aspectos organizacionales que tienen mas
relevancia dentro de la relacién de colaboracién y
que afectan directamente la ejecucién de los
recursos presupuestales.

2.2 El contexto
Colombia afronta una dificil situacion interna en

materia de orden publico y seguridad, con altas
tasas de homicidio, posesidon de armas, delitos
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violentos no letales como asaltos, robos
secuestros, robos de vehiculos, entre otros. Ello no
solo es una percepciéon de la ciudadania en
general, sino que se corrobora con estudios de
organismos internacionales, como el
Observatorio Interamericano de Seguridad de la
OEA, que en su Informe sobre Seguridad
Ciudadana en las Américas de 2012 y anterior,
sefiala que Colombia sigue presentando altas
tasas en materia de inseguridad frente a otros
paises del continente, y en particular comparado
conloslatinoamericanos.

En respuesta a esta situacién, el gobierno
colombiano ha buscado a través de una politica
publica la consolidacién de la seguridad en el
territorio nacional, diseflando la Politica y la
Estrategia Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, PENSCC, cuyo fin es “proteger a los
nacionales y extranjeros que se encuentren en
Colombia, su vida, integridad, libertad y
patrimonio econémico, por medio de la reduccién
y la sancién del delito, el temor a la violencia y la
promocién de la convivencia” (Departamento
Nacional de Planeacién [DNP], 2006) definiendo
unos objetivos, los cuales se encuentran en la
(DNP, 2010) y que deben cumplirse a través de la
coordinacién entre el gobierno nacional y el
liderazgo de gobernadores y alcaldes, en su papel
de autoridades de policia y responsables del
mantenimiento del orden publico.

Fortalecer el Estado de

Combatir la delincuencia

derecho garantizando el
imperio de la ley y la
promocidn de la cultura
ciudadana

organizada y prevenir la
aparicion de  nuevos
actores dedicados al
crimen organizado

Proteger los derechos
individualesy colectivos

Combatir y desarticular
mercados de economia
ilegal sobre los cuales se
constituyen, articulan y
consolidan  estructuras
criminales

Responder de manera
efectiva a las conductas
que pongan en riesgo o
atenten contra la
seguridad individual vy
colectiva

Promoverla convivencia
ciudadana

Figura 1. Objetivos de la PENSCC
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Para la implementacion de la PENSCC en
Colombia, se ha requerido de un trabajo conjunto
a través de una labor de colaboracién
interinstitucional, que se encuentra en cabeza de
la presidencia de la republica, pero que involucra a
varias entidades del estado, quienes mediante un
esfuerzo compartido con instituciones de
diferentes nivelesy con funciones aparentemente
independientes, construyen relaciones de
colaboracién a través de vinculos para el
intercambio de informacidn, recursos, actividades
y capacidades, para poder asi en términos de
Bryson et al. (2006 p. 44), lograr conjuntamente un
resultado que no puede ser alcanzado de manera
independiente.

Una de éstas relaciones de colaboracién es la
relacién interinstitucional entre el ministerio del
interiory la policia nacional, que ha permitido que
la accién del gobierno nacional coadyuve a los
entes territoriales a la implementaciéon de la
PENSCC, a través del diseno y ejecucion de
proyectos relacionados con el Sistema Integrado
de Emergencias y Seguridad, SIES, el programa de
Departamentos y Municipios Seguros, DMS vy el
Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por
cuadrantes.

EISIES fue larespuesta ala necesidad de invertiren
medidas que propendan por la seguridad de los
ciudadanos, segun lo establecido en el “Plan
Nacional de desarrollo 2006-2010, Estado
Comunitario: desarrollo para todos”, y en el “Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad
para todos”; lo anterior en el marco de la
Constitucién Politica Colombiana de 1991 y en la
Ley489de 1998.

Para la implementacién del proyecto SIES se
expidié el Documento Conpes 3437 de 2006, lo
cual exigié la creaciéon de un equipo
interdisciplinario para su desarrollo y ejecucién; lo
anterior permitié optimizar el desarrollo de
proyectos relacionados con éste tema y que hasta
el momento, tal y como se menciona en el
documento Conpes, se habian “caracterizado por
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su dispersion y por la ausencia de criterios de
estandarizacion tecnolégica y de protocolos
Unicos de operacién”(DNP, 2006).

EI SIES se compone de cinco subsistemas: NUmero
Unico de Seguridad y Emergencias (NUSE 123),
Centros de Informacién, Estratégica Policial
Seccional (CIEPS), Circuitos Cerrados de Televisidon
CCTV, Alarmas Comunitarias y Sistemas de
Seguridad (Controles de acceso, monitoreo
automatico y bloqueo de vehiculos y demas
sistemas relacionados).

Por su parte, el programa de departamentos y
municipios seguros, se diseid para fortalecer la
gobernabilidad local a través de un trabajo
coordinado entre gobernadores, alcaldes, la
policia y el gobierno nacional, el cual opera por
ciclos que corresponden al periodo de gobierno
delas autoridades departamentales y municipales
y se opera a través de tres fases, que aparecen
descritas en la figura 2, que son: capacitacion,
informaciény proyectos especiales.

Finalmente, el Plan Nacional de Vigilancia
Comunitaria por Cuadrantes, PNVC, es la principal
estrategia operativa actual de la Policia Nacional,
la cual esta orientada a “asegurar las condiciones
de seguridad y convivencia ciudadana, con la
asignacién de responsabilidades en un area
especifica con el apoyo de herramientas
tecnoldgicas y se adelantan aquellas obras y se
adquieren elementos(...)” que permiten el
fortalecimiento de la PENSCC en zonas urbanas y
rurales de diferentes municipios en el pais, lo cual
incluye entre otros proyectos la construccién de
CAls, adquisiciéon de medios logisticos, entre otros
(Policia Nacional de Colombia [PONAL], 2013a).

En cuanto a los recursos que permiten la
financiacion de los proyectos para la PENSCC,
éstos provienen de las Gobernaciones y Alcaldias
de los municipios, el Ministerio de Defensa, el
Ejército Nacional, la Policia Nacional, el Fondo
Rotatorio de la Policia y del Fondo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (Ministerio
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Dar a conocer a todas las autoridades relacionadas con el tema, las
Capacitacion |:> funciones y competencias que les otorga la Ley para dar respuesta a
las demandas de los ciudadanos en relacion con su derecho a la

seguridad.

- Generar flujos de informacién en relacion con la gestion territorial de la
Informacion |:> convivencia y la seguridad ciudadana, para identificar las politicas de

las entidadesnacionales sobre temas especificos.

iyl

Proyectos especiales
Los entes territoriales que presentan problemas de gobernabilidad y
manejo del orden publico, cuentan con asistencia técnica de las
autoridadesy el GobiernoNacional

Figura 2. Fases del Programa de Departamentos y Municipios Seguros

del Interior [Mininterior], 2013a), siendo éste
ultimo el principal financiador y el cual funciona
como una cuenta especial, sin personeria juridica,
administrada por el Ministerio del Interior, como
un sistema separado de cuentas, cuyo objetivo es
realizar gastos destinados a garantizar la
seguridad, convivencia ciudadana, la
preservacion del orden publico y todas aquellas
acciones tendientes a fortalecer la gobernabilidad
localy el fortalecimiento territorial (Colombia, Ley
418de 1997).

3.Resultados ydiscusion

Se analizé lo sucedido con la ejecuciéon de los
recursos presupuestales que permiten el
desarrollo de proyectos relacionados con la
PENSCC, encontrando que existen tres aspectos
de la gestién organizacional de la relacion de
colaboracién interinstitucional que han influido
de manera mas significativa en la ejecucion anual
de los recursos en todo el pais. Los aspectos
identificados fueron: la experiencia, los procesos y
procedimientos de cada una de las entidades y los
acuerdos.

3.1Laexperiencia

Las condiciones presentes al inicio de la relacién

de colaboracion pueden facilitar o dificultar su
desarrollo (Ansell & Gash, 2007 p. 544). Al revisar
histéricamente la relacion de las dos entidades, se
encontré que el Ministerio del Interior y la Policia
Nacional en cumplimiento de sus funciones,
deben trabajar frecuentemente en conjunto
debido al caracter nacional que tienen las dos
instituciones y las funciones que legalmente son
establecidas, lo cual incluye entre otros temas las
politicas de seguridad, derechos humanos,
atencion de emergencias y orden publico, esto de
acuerdo con el Decreto 2893 de 2011, el Decreto
2203 de 1993 y la Constitucién Politica
Colombianade 1991.

Desde el punto de vista organizacional la
experiencia especifica de las partes que
interactuan en una relacién de colaboracién es
una circunstancia altamente valorada en el
momento de dar inicio a un trabajo colaborativo.
En el caso de estudio ha resultado fundamental
para el desarrollo de los programas y proyectos
relacionados conlaimplementacion dela PENSCC,
todavezquea partirderelaciones de colaboracién
anteriores, como fue el trabajo conjunto que
adelantaron éstas dos entidades para la
instalacién de los sistemas de video y vigilancia
durante el periodo 1995-2006, se pudo dar paso a
proyectos similares que hicieron parte de los SIES
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desde el ano 2007, pero bajo una misma
estructura que unificara criterios técnicos y de
gestion.

La experiencia previa al 2007 fue muy importante
en el disefio de los nuevos proyectos, para acordar
las condiciones para su desarrollo, asi como en el
momento de su inicio. No obstante, a medida que
se avanzaba, éstas experiencias fueron dejandose
delado debido alos cambios de normatividad y de
las circunstancias técnicas propias de los
proyectos, toda vez que éstos involucran
tecnologias de la informacién y las
comunicaciones que son rapidamente
cambiantes por el comportamiento propio de esa
industria, lo que coincide con el contenido de
algunas actas y de algunas entrevistas efectuadas,
en donde se encontré que la experiencia mas
relevante resulta ser la del mediano y corto plazo,
lo cual es fundamental en el momento de iniciar el
proceso de planeacién de una nueva relacién
colaborativa.

En contraste con lo anterior, existe una condicién
generalizada en las dos entidades que afecta lo
que puede considerarse como experiencia
institucional y corresponde a los cambios
periédicos en las organizaciones y de las personas
que ejercen determinados cargos, lo que a
menudo significa que la continuidad requerida
para mantener las condiciones necesarias para la
relacion de colaboracion interinstitucional no
estén presentes (Huxham y Vangen, 2000 p.1159;
Vangen y Huxham, 2003 p. S62). Si se centra la
atenciéon en el tema del recurso humano, los
cambios implican una interrupcién importante y
ajustes organizacionales de acuerdo a los estilos
de trabajo de las personas, aunque esto
generalmente influye de manera mas significativa
cuando la rotacion del personal se presenta en el
nivel directivo y/o con poder de decision.

A la rotacion de personal se suma la casi
inexistente consulta de archivos, lo que se refleja
en muchos casos en el desconocimiento que
tienen las personas frente a los temas y tramites
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administrativos que se deben surtir antes de
conseguir suscribir el convenio
interadministrativo, a través del cual se acuerdan
una serie de compromisos entre las partes
intervinientes. Lo anterior se traduce en demoras
que ocasionan que los compromisos
presupuestales no se adquieran de manera
temprana cada afo y aunque los proyectos se
disefien en su mayoria para que sean aprobados y
finalizados dentro de la vigencia fiscal, en
ocasiones se requiere realizar prérrogas que
superanel 31 dediciembre de cadaano.

Estas prérrogas que van mas alla de cada vigencia
fiscal actual, transgreden el principio de anualidad
del sistema presupuestal colombiano porque se
hace necesario constituir reservas presupuestales,
lo cual consiste en que un compromiso que ya esta
legalmente adquirido pero cuyo objeto
contractual no pudo ser cumplido dentro del afio
fiscal que terminay debe ejecutarse enlasiguiente
vigencia; situacidon que se presenté en los afhos
2010, 2011 y 2012 segun la informacion que se
encuentra en la primera acta de reunién del
comité evaluador del fondo de seguridad vy
convivenciadelafoinmediatamente siguiente.En
los mencionados afios no fue posible la ejecucién
de $43.384.403.490, $11.155.596.500,42 y
$9.938.527.618, respectivamente (Mininterior,
2013b; Mininterior, 2012a; Mininterior, 2011a);
dichos recursos ya estaban comprometidos en
proyectos financiados a través del fondo nacional
de seguridad y convivencia ciudadana y su
ejecucidén solo se consiguié hasta el ano siguiente.

Algunas situaciones fueron imprevistas debido a
la olainvernal que afect6 el pais en los afios 2010y
2011, lo que impidié adelantar algunas de las
obras requeridas; pero existen factores
predecibles como la aplicacion de la ley de
garantias electorales (Ley 996 de 2005), que
impide celebrar convenios interadministrativos,
por tratarse de una contratacién directa, lo que se
presentd durante la ultima parte del afno 2009y los
primeros meses del ano 2010 debido a la eleccién
del congreso de la republica y la eleccién
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presidencial, posteriormente para el afio 2011, la
eleccién de gobernadores, alcaldes, diputados,
concejales y administradores locales. Ante
situaciones predecibles como la aplicacién de la
mencionada ley de garantias, las entidades
deberian disefar estrategias que les permitan
garantizarlaejecucién delosrecursos.

3.2Los procesos

Ademas de las normas que permiten enmarcar
legalmente las acciones de cada organizacion y
con el cambio que inicid con la Constitucidén
Politica de 1991, que permitié la migraciéon hacia
una“nueva gerencia publica’, las entidades hoy en
dia utilizan técnicas que hasta hace unosafnos eran
propias Unicamente del sector privado, pero que
se han convertido en practicas que permiten fijar
lineamientos para que las acciones
gubernamentales puedan estandarizarse y
propender por una mejor gestion.

En efecto, en las entidades se han implementado
los sistemas de gestidn institucional en respuesta
a esa “nueva gestion publica”; por una parte el
ministerio del interior cuenta con el Sistema
Integrado de Gestion Institucional (SIGI)
(Mininterior, 2013c), mientras que la Policia
Nacional cuenta con el Sistema de Gestioén Integral
(SGI) (Ponal, 2013b) y si bien los Sistemas de
Gestidn Institucional con sus respectivos procesos
y procedimientos son independientes entre si,
toda vez que se disefian e implementan por cada
entidad, siguen los requisitos de los sistemas de
gestion de la calidad para la rama ejecutiva del
poder publico y otras entidades prestadoras de
serviciosdeacuerdo ala NormaTécnica de Calidad
en la Gestion Publica NTCGP 1000 y en
cumplimientodelaLey872de 2003.

En la relacién de colaboracién interinstitucional
analizada se encontré que en materia dela gestién
financiera a través de los procesos vy
procedimientos de las entidades se da un estricto
cumplimiento a lo establecido legalmente segun
la normatividad vigente y lo determinado por el
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ministerio de hacienday crédito publico, lo que ha
permitido que su gestién sea exitosa desde el
punto de vista funcional, por lo que en general las
auditorias realizadas por la contraloria general de
la republica, para el tema no tienen hallazgos que
tengan unalcancefiscal y/o penal.

Una vez revisados en detalle los procesos y
procedimientos, desde la perspectiva de la
relacién de colaboracién interinstitucional, se
encontré que tanto la Policia Nacional como el
Ministerio del Interior, como organismos
responsables de la implementacién de la PENSCC
y en cumplimiento de sus funciones, generan
insumos concretos a través de sus propios
procesos y procedimientos para la otra entidad
participante en la relacion de colaboracién
interinstitucional. Estos insumos estan
documentados en actas, conceptos,
comunicaciones oficiales, informes, estadisticas y
proyectos, entre otros, pero en repetidas
ocasiones son desconocidos para algunas de las
personas participantes aunque reposen en los
archivos e incluso se encuentren publicados en las
paginas web de cada unade las entidades.

Sin embargo, los procesos y procedimientos de los
sistemas de gestiéon institucional no son
suficientes para el desarrollo de una relacién de
colaboracion, por lo que se requiere del desarrollo
de protocolos que complementen lo establecido
tanto en la normatividad como en el SIGl y el SGl y
que contribuyen a la interaccién de manera
coordinada y organizada para satisfacer de la
mejor forma posible las necesidades en materia de
PENSCC en todo el territorio nacional. Esto se
evidencia en los reglamentos internos, protocolos
y acuerdos que se pactan en actas vy
comunicaciones oficiales o se adoptan mediante
resoluciones, que para el caso de estudio en
materia de PENSCC, corresponde por ejemplo a:
Reglamento para los integrantes del Comité
Evaluador del Fondo de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, asi como al Reglamento de Ia
Comisién Intersectorial de Alertas Tempranas
(IOCIAT), Protocolo SIES (Conpes 3437 de 2006).
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3.3Losacuerdos

Para una relacion de colaboracién
interinstitucional es necesario establecer reglas a
través de declaraciones explicitas que reflejan la
necesidad de las partes de regular su
comportamiento sobre lo que se puede hacery lo
que no (Feldman, 1984 p. 47); lo anterior se logra a
través de acuerdos formales que reconocen
legalmente las partesy que para el caso de estudio
corresponde a contratos y convenios
interadministrativos, lo que en términos de
Huxham & Vangen (1996 p. 9) corresponde a una
declaracién de lo que es el objetivo a lograr, un
"meta-objetivo".

Una vez revisado cémo es el proceso para llegar a
acuerdos formales y conforme a la informaciéon
suministrada por los entrevistados, es posible
analizartres aspectos previos que sonimportantes
para llegar a un acuerdo, siguiendo lo planteado
por Huxham, (1993, p. 605): primero los
participantes involucrados deben estar de
acuerdo sobre la legitimidad de los participantes
en la colaboracién, en segundo lugar se debe
percibir interdependencia y, finalmente, debe
estar muy clara laimportancia de la cuestién sobre
laquelacolaboracién se vaa producir.

Lo anterior hace posible llegar a unos acuerdos
formales, que es lo que se ha logrado durante mas
de cinco afios entre el Ministerio del Interior y la
Policia Nacional y que es el resultado de un gran
numero de gestiones administrativas previas, que
permiten conseguir el “meta-objetivo”; lo anterior
queda plasmado en un documento que
corresponde a un convenio interadministrativo
suscrito porlas partes,y que eslo que permiteenla
mayoria de los proyectos afirmar que existe
legalmente una relacion de colaboracién
interinstitucional para un asunto en particular.

En dichos acuerdos se consignan Unicamente los
aspectos generales que regularan la ejecucién de
ese objeto en concreto, lo cual incluye los
antecedentes que originaron la necesidad de
generar ese acuerdo de voluntades, los recursos
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financieros que cada uno aportard; si es el caso, la
forma de trasferencia y la destinacién de los
mismos, las obligaciones de las partes, el plazo y
lugar de ejecucién, la designacién de un
responsable, quien verificara regularmente el
cumplimientodeloacordado, ylamaneracomose
liquidara.

Asi, al formalizarse con la firma de los
representantes legalmente facultados de cada
entidad se manifiesta expresa y formalmente la
intencién de trabajar juntos en una relacién de
colaboracién interinstitucional, todo dentro de un
marco juridico que garantiza la legitimidad de las
accionesylos compromisos que se adquieren.

3.4Instrumento propuesto

Una vez efectuado el andlisis e identificados los
tres aspectos mas significativos de la gestion
organizacional de la relacién de colaboracion, que
influyen en la ejecuciéon presupuestal y por ende
en la ejecucién de los proyectos relacionados con
la PENSCCy de conformidad con la categorizacion
de la informacion, se identificaron otros sub-
aspectos que aparecen en la tabla 1), que se
encuentran vinculados a los tres principales. Estos
sub-aspectos se relacionan e influyen de manera
significativa en la relacion de colaboracién
interinstitucional analizaday las dos entidades son
responsables del efecto que puedan tener para la
ejecucién oportuna de los recursos
presupuestales, de ahi la importancia de efectuar
un trabajo de planeaciéon que centre su atencién
enellos.

Con lo anterior y desde la perspectiva de la
gestion, se propuso un instrumento de apoyo al
proceso de planeacion; se trata de un documento
que permitira el disefo de una relacion de
colaboracién interinstitucional para el caso
analizado y que podria ser uno de los insumos con
que cuente la alta direccién para desempenar sus
funciones en éstos casos. A través de un estricto
proceso de planeacién, reflejado en el documento
propuesto, se podria conseguir que la ejecucién
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PRINCIPAL ENTIDAD
SUBASPECTOS IMPACTO RESPONSABLE
Experiencia Procesos y Acuerdos Ministeriodel  Policia
Institucional Procedimientos Interior Nacional
Claridad de obietivos institucionales X X X
Antecedentes X X X
Conocimiento de los Sistemas de X X X X
Gestion Institucional
Claridad del obieto (orovectos) X X
Fundamentos iuridicos X X X X
Plazo de eiecucion X X X X X
Formalizacidn de acuerdos X X X X
Identificacion de participantes X X X
Capacitacion X X
Financiacién X X
Suscribir acuerdos X X X X X

Tabla 1. Subaspectos identificados para la

de los recursos presupuestales fuera oportuna y
respete el principio de anualidad, lo cual a su vez
propende porque las acciones relacionadas con la
PENSCC puedan materializarse a través de los
diferentes proyectos.

Para ser utilizado, el instrumento de apoyo a la
planeacion de una relacion de colaboracién
interinstitucional entre el Ministerio del Interior y

relacién de colaboracion interinstitucional

la Policia Nacional, en el marco de la PENSCC en
Colombia, se debe elaborar en conjunto por parte
del personal de las areas de cada entidad; ellos
serian los directos encargados de liderar el tema
operativamente; ademas deberd ser revisado y
aprobado por la alta direccién. EI documento
podria contar con la estructura mostrada en la
figura3.

Descripcion de los objetivos
que las entidades estatales
pretenden satisfacer con la
relacion de  colaboracién
interinstitucional

8

Acuerdos

|:> Participantes

Se suscribe
el documento

|:> Revision antecedentes |:>
Plazo de ejecucion <:| Fundamentosjuridicos <:|

Articulacion con los
sistemas de gestidn
institucional

I

Descripcidon del objeto de
la relacion de colaboracion
interinstitucional con sus
especificaciones

|:> Capacitacion

Aspectos
financieros

Figura 3. Estructura instrumento de apoyo a la planeacion en la relacién de Colaboracién Interinstitucional
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A continuacion se hace una breve descripcion de
los elementos que conforman el instrumento de
apoyo a la planeacion de la relacidn
interinstitucional:

a. Descripcion de los objetivos que las entidades
estatales pretenden satisfacer con la relacion de
colaboracion interinstitucional: sefalar claramente
la visién de cada una de las entidades
participantes; incluir las funciones y objetivos a
cargo de cada una de ellas, de acuerdo con las
normas y/o reglamentos internos vigentes, que se
encuentran directamente relacionados con la
relacién de colaboracién interinstitucional que se
pretende desarrollar; incluir las metas
incorporadas en el plan de accién y los demas
instrumentos de planeacién, control vy
seguimiento de las entidades participantes;
especificar el fundamento o la causa que lleva a las
entidadesagenerarunarelacién de colaboracion.

Lo anterior debe estar de acuerdo con el objeto, las
obligaciones y el plazo que se proponga para el
alcance de los objetivos para el desarrollo de la
relacion de colaboracion interinstitucional; esto a
su vez debe estar en concordancia con lo
propuesto por el gobierno nacional para el tema
especifico, lo cual generalmente se encuentra en
elplandedesarrollo.

b. Revision de antecedentes: en ésta seccidn se debe
consignar el resultado de adelantar una revisién
general dentro de las areas funcionales que
lideraran en cada entidad el temay sobre el cual se
pretende iniciar el trabajo colaborativo. Esto
permite determinar si, histéricamente, las
entidades han trabajado de manera conjunta en
temas relacionados y asi, a través de un breve
andlisis, establecer si la experiencia resulta util
paralanuevarelacion de colaboracion.

Los principales criterios son los cambios en el
marco legal, los aspectos financieros, la
anterioridad con que esa relacion existié y el
objeto mismo desde la perspectiva técnica. Sies el
caso, se debe sefalar claramente qué programas,
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proyectos o actuaciones anteriores resultarian
utiles e informar al drea de gestién documental de
cada entidad, para que lainformacion sea ubicada
dentro de las dreas de archivo y se cuente con
disponibilidad para ser consultada de manera
frecuente.

c. Articulacién con los sistemas de gestion
institucional: sefalar el resultado de la revisién
conjunta de los procesos y procedimientos con
que cuenta cada una de las entidades
participantes en sus sistemas de gestion
institucional y que de una u otra forma se
relacionan con el objeto de la relacién de
colaboraciéninterinstitucional.

d. Descripcion del objeto de la relacion de
colaboracién interinstitucional con sus
especificaciones: el objeto puede consistir en aunar
esfuerzos para la implementacién de la PENSCC,
por tanto las funciones asignadas a cada entidad
deben permitir su participacion a través de
acciones concretas que seran parte de la relacion
de colaboraciéninterinstitucional.

Esta seccién incluye una descripcion clara,
detallada y precisa sobre el alcance que tendra la
relacién de colaboracion, la cual debe encontrarse
alineada con los objetivos de la politica publica, las
acciones relacionadas, los programas y proyectos
que haran parte de ésta relacién y demds aspectos
gue se consideren significativos.

e. Fundamentos juridicos: establecer con claridad el
soporte normativo que es esencial para una
relacion de colaboracién interinstitucional en el
sector publico colombiano, teniendo en cuenta
que las acciones conjuntas e individuales de las
entidades publicas deben enmarcarse en un
ambito legal del cual se debe tener conocimiento
pleno y preciso. Se deben considerar las normas
internas y externas de funcionamiento de cada
una de las entidades, asi como aquellas que se
relacionan directamente con el tema de la
PENSCC.
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Con lo anterior se determina de manera clara, qué
insumos de la otra entidad requiere cada una de
las partes, asi sera posible determinar si es
necesario acordar protocolos y reglas adicionales
a lo establecido en los sistemas de gestidon
institucional que sean especificos para el tema.

A partir de ésta revision se pueden sugerir
acciones de mejora para los procesos y
procedimientos de cada una de las entidades, lo
cual deberd ser comunicado a las areas
encargadas, para proceder a efectuar los cambios
en una proxima actualizacién, todo de
conformidad con la normatividad legal existente.

f. Plazo de ejecucion: se debe establecer un plazo
para la relacién de colaboracién, pues si bien
puede tratarse de una labor permanente, es
necesario establecer periodos de tiempo que
permitan revisar de manera periédica cada uno de
los aspectos que se mencionan en el instrumento.

g. Acuerdos: se debe definir la forma en la que se
acordaran los compromisosy las obligaciones que
tendran cada una de las entidades en el marco de
la relacién de colaboracion interinstitucional; es
decir, establecer claramente si se requiere la
suscripcion de convenios interadministrativos y/o
si se hard uso de alguno de los instrumentos de
coordinacién, que reglamenta la normatividad
vigente, tales como: comités, planes, consejos y
comisiones técnicas.

También se puede establecer si se requiere
adoptar algun nuevo instrumento especifico, para
lo cual se debe definir en qué consistiria, su
fundamento legal, cuadles serian las funciones
especificas, los integrantes y el alcance de las
decisiones en el corto, medianoy/olargo plazoylo
cual se regularia a través de actos administrativos
internos.

h. Participantes: identificar las dependencias que
deben participar como responsables del
desarrollo de las acciones tendientes a la
implementacion de la politica publica; se deben
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establecer los perfiles de los funcionarios
responsables, de conformidad con los manuales
de funciones de cada entidad, de tal forma que se
establezcan las funciones especificas que
cumplirdny el rol que desempenaran dentro de la
relacién de colaboracion interinstitucional; esto
permitira que las entidades participantes puedan
conformar equipos de trabajo articulados.

i. Capacitacion: efectuar un andlisis conjunto de las
necesidades de capacitacion que permitirian al
personal participante, de acuerdo con su perfil,
tener ciertos conocimientos generales
relacionados con la administracién publica, el
derecho y las areas contables, todo desde la
perspectiva de unarelacion de colaboracion.

Lo anterior permitird tener claridad no solo sobre
lo que concierne a la entidad a la que pertenecen,
sino también lo que corresponde a la entidad con
quien interactian para abordar los temas de una
manera mas precisa y poder recomendar la toma
dedecisionesde maneramds oportuna.

Jj. Aspectos financieros: deben fijarse parametros
que procuren por una adecuada ejecucién
presupuestal, lo cualincluye:

(1) Determinar la fuente de los recursos
presupuestales, es decir, si se trata de proyectos
inversion, fondos especiales, donaciones, tasas
contributivas, entre otros. (2) Indicar claramente la
normatividad o condiciones que se han
establecido previamente por las Entidades en
cuanto a financiacién y cofinanciacién de los
proyectos. (3) Acordar los instrumentos que
permitiran efectuar durante cada vigencia control
y seguimiento a los recursos con los cuales se
financian los diferentes proyectos;

Paratodolo anterior, también se debe incluir porlo
menos: - La apropiacion con la cual cuenta cada
una de las Entidades para la vigencia fiscal, en la
cual se deben ejecutar. - El monto de los recursos
que fueron aplazados.- Los recursos ya
comprometidos en la(s) vigencia (s) anterior(es) a
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través de vigencias futuras. - El valor de las reservas
presupuestales, si se constituyeron, y que
corresponden al presupuesto del ano
inmediatamente anterior, los cuales no pudieron
serejecutados.

Adicionalmente debera analizarse la necesidad de
contar con la autorizacién de uso de vigencias
futuras paralo cual debera efectuarse el respectivo
trdmite ante el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico de acuerdo a la naturaleza propia de cada
proyecto, toda vez que es posible que la vigencia
no sea suficiente para la ejecucién de algunos de
ellos.

Finalmente, la alta direccion de las entidades
participantes siendo el maximo nivel jerarquico
que dirige y controla cada una de las entidades,
debe hacer seguimiento permanente taly comoes
suobligaciénlegal.

k. Suscriben: el documento debera suscribirse por
parte de los directores, subdirectores,
coordinadores o jefes de drea que participaran en
el nivel operativo de la relaciéon de colaboracion
interinstitucional y luego debe ser remitido para
revision y aprobacién por la alta direccion, de cada
unade las entidades participantes.

3.5Discusion

El gobierno nacional una vez formula una politica
publica como la PESCC, debe determinar la
manera en que la implementara de tal forma que
mediante acciones concretas sea posible cumplir
con los objetivos propuestos y una forma de
lograrlo es a través del trabajo colaborativo entre
diferentes entidades. Para ello se requiere de la
articulacion de las estructuras organizacionales
con el fin de aprovechar el conocimiento, la
experticia y especialidad de cada entidad; prueba
de ello es la relacion de colaboracién
interinstitucional entre el Ministerio del Interior y
la Policia Nacional a través de la cual se ha
conseguido el desarrollo de programas y
proyectos.
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Pero propender por acciones que articulen la
accion entre las entidades, implica incorporar
acciones a los procesos y procedimientos
existentes, lo que exige una labor de planeacién;
esto no debe ser visto simplemente como una
forma de generar mas documentacion en las
entidades y hacer mas tediosa la gestion publica,
queesloque sucede conalgunosdelos procesosy
procedimientos que se disefian e implementan en
las entidades y que realmente abordan temas que
no son estratégicos para las organizaciones ni le
dan valor agregado a las actuaciones relacionadas
conlaactividad misional.

El instrumento de apoyo a la planeacién
propuesto, al hacer parte de los procesos y
procedimientos de las dos entidades, no solo
busca que se efectué un mejor trabajo de
planeacién, sino que a su vez puede convertirse en
fuente de informacién sobre como se disefa y
desarrolla una relacion colaborativa con
informacién mas amplia y precisa, lo cual puede
complementarse con otra documentacion, tales
como actas, informes, comunicaciones y otros que
brindan informacién sobre lo sucedido y las
actuacionesalasquehubolugar.

4. Conclusiones

El estudio permitié identificar la existencia de
legislacion que faculta a las entidades estudiadas
para que puedan armonizar sus actuaciones, para
cumplir objetivos estatales mediante el trabajo
colaborativo, sin necesidad de crear nuevas
organizaciones. En ocasiones, la normatividad
exige que las entidades organicen equipos de
trabajo interinstitucionales, tales como comités y
consejos. Otras veces son las entidades quienes
deciden de manera voluntaria aunar esfuerzos y
establecer sus propias reglas. Se identificé a este
factor como uno de los mas importantes en la
relacién analizada, porque es a través de los
convenios interadministrativos que se consigue
acordar ciertas obligaciones de cada una de las
partes, lo cual permite el desarrollo de los
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proyectos relacionados con el programa DMS, el
SIESyel PNVC.

La gestion colaborativa podria ser un tema
estratégico de la administracion publica
colombiana. A través del trabajo conjunto es
posible obtener mejores soluciones a una
problematica que afecta un sector delasociedad o
una regién. Deberia impulsarse normativamente
de forma especifica y mas concreta, pero ello
requeriria de la voluntad del legislador.
Actualmente de manera interna las entidades
pueden hacer que la colaboracién
interinstitucional sea parte de los sistemas de
gestion institucional y que el tema sea estratégico
para ellas, sin necesidad que sea una imposiciéon
legal.

Analizar el tema desde el punto de vista de la
ejecucion de los recursos financieros, permitid
identificarlo como uno de los aspectos
organizacionales que favorecen la ejecucién
oportuna de las relaciones de colaboracion; uno
de los inconvenientes es que parte de los
compromisos presupuestales solo se adquieren
una vez trascurre buena parte del afo, lo que
imposibilita en ocasiones que la ejecucion de los
mismos sea acertada en el tiempo, dificultando
dar cumplimiento al principio presupuestal de la
anualidad.

La dificultad con la ejecucién presupuestal, en
general, se debe principalmente a aspectos
relacionados con la fase de planeacion que
aunque legalmente se efectua, no es lo
suficientemente especifica. En las entidades
consideradas se encontré que durante los
primeros meses de los afos analizados, se requiere
efectuar ajustes a lo planeado y se presentan
desaciertos en los trdmites administrativos. Esto
tiene como consecuencia directa que la ejecucion
y la carga administrativa se concentre en los
ultimos meses de cadaano.

Existe un factor comun de los aspectos analizados
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y es la necesidad de mejorar el proceso de
planeacién, cuyo impacto concreto seria la
optimizacion delagestién delas dos entidades, en
torno a la ejecucion de la PENSCC. En éste sentido
se propuso el instrumento de apoyo a la
planeacién como una herramienta para que las
entidades que van a participar en la relacién de
colaboracién interinstitucional, el Ministerio del
Interior y la Policia Nacional en éste caso, puedan
efectuar un trabajo muy especifico de planeacién.

El instrumento de planeacién propuesto incluye
los elementos identificados como criticos y que se
relacionan con aspectos organizacionales,
financieros y del recurso humano dentro del
contexto juridico y técnico propio de la PENSCC.
Sin embargo, para determinar cédmo deberia
disenarse una estrategia de trabajo colaborativo
en el sector publico, seria necesario ampliar la
investigacion mediante el estudio de otros casos
que permitieran identificar aspectos que en otros
contextos pudieranresultar relevantes.

Las entidades deberian valorar y retomar en su
experiencia, para a partir de ellas disefar, iniciar y
desarrollar nuevas relaciones de colaboracién
interinstitucional. Se debe aprovechar la
informacién, los mecanismos y canales de
comunicacion, los instrumentos de coordinacion,
las estrategias para el flujo de la informacion, que
ya existen o que en algin momento existieron, lo
que contribuiria a que la gestiéon fuera mas
eficiente, efectivay eficaz.

Al fortalecer el proceso de planeaciéon es posible
dar un valor agregado a la experiencia de las
instituciones involucradas, a sus procesos y
procedimientos, potenciando asi los acuerdos
alcanzados y conseguir asi una ejecucion
presupuestal ajustada a la anualidad y como
consecuencia directa lograr que los
departamentos, municipios y en general la
ciudadania y los extranjeros residentes en el pais
se puedan beneficiar de los proyectos
relacionados conla PENSCC mas rapidamente.
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