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I. Introducción  

 
El Plan Nacional del Consolidación  está orientado a lograr la recuperación integral de las regiones del 

país que fueron o son afectadas por la acción de los grupos armados ilegales, que tienen altos índices 

de vulnerabilidad social. Tales regiones,  por su debilidad institucional, requieren además una 

actuación interagencial especial y coordinada que pueda crear condiciones para garantizar de manera 

sostenible el pleno ejercicio de los derechos civiles, políticos, económicos y sociales de la población 

afectada. Se espera en ultimas lograr de este modo un avance claro y sustantivo a nivel social, 

económico y de participación ciudadana y política,  que le permitan al habitante de estas regiones 

insertarse en las dinámicas de desarrollo y bienestar del país. 

 

El diseño y ejecución del Plan Nacional de Consolidación es el resultado, aún inacabado, de un proceso 

de construcción gradual que ha estado encabezado por el CCAI. 

 

El Plan Nacional de Consolidación -PNC- exige la participación activa y el compromiso de múltiples 

entidades gubernamentales, tanto de orden nacional como territorial. También demanda la 

coordinación con otros poderes públicos, como el judicial o el electoral. Por la propia naturaleza del 

PNC, ninguna de las entidades responsables de la ejecución de los programas que lo componen tiene 

una responsabilidad dominante. Su singular naturaleza demanda un adecuado proceso de 

coordinación.  

 

Por otra parte, no puede esperarse que la estructura normal de organización del poder ejecutivo 

nacional pueda responder a las demandas de una acción coordinada como la que exige el PNC. Los 

altos niveles de complejidad y de importancia del PNC demandan entonces la existencia de un equipo 

cuya tarea principal consista precisamente en gerenciarlo.  

 

La gerencia del PNC implica, entre otras responsabilidades, el establecimiento de fuertes mecanismos 

de coordinación entre entidades o agencias. El Centro de Coordinación de Acción Integral -CCAI- ha 

venido acumulando experiencia y conocimiento en ese campo, y por ello es la entidad más preparada 

para asumir la misión de gerenciar el proceso de consolidación. . 

 

La necesidad de contar con un equipo especializado en las labores de gerencia y coordinación de la 

estrategia de consolidación ha sido reconocida desde el 2004, año en que se creó el CCAI. Sin embargo, 

las demandas de esta labor de coordinación han venido creciendo, y lo hará más en el futuro, si como 

se espera, el PNC es reconocido como una estrategia central a ser adelantada por el Estado, y se 

traduce ello en el establecimiento de prioridades y en la orientación de recursos humanos y financieros 

de las entidades participantes en este esfuerzo colectivo.  

 

A continuación se presentan los elementos de análisis que conducen a una propuesta organizacional 

que pretende posibilitar que el CCAI cumpla con su responsabilidad de gerenciar el PNC. Debe 
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resaltarse que el modelo organizacional que aquí se propone tiene también implicaciones 

organizacionales al interior de las entidades involucradas en el desarrollo del PNC, pues, como se 

señaló anteriormente, deberán destinar recursos humanos, financieros y administrativos para su 

exitoso desarrollo. 

 

El documento se organiza en diez capítulos. Además de la presente introducción, se tiene un capítulo 

que resume los antecedentes y el contexto. El capítulo III se desarrolla la propuesta de consolidación 

integral desde el punto de vista estratégico, para pasar, en el capítulo IV a proponer el conjunto de 

indicadores que permiten realizar la medición juiciosa y sistémica de la consolidación. En el capítulo V 

se describen los elementos estratégicos que debe caracterizar al órgano coordinador de la estrategia 

de consolidación, y en el VI se traducen estas orientaciones estratégicas en las bases de la estructura 

organizacional del órgano coordinador del PNC. Estas bases son expresadas en las funciones 

estratégicas y los procesos críticos del CCAI como órgano coordinador, y a partir de allí  se desarrolla, 

en el capítulo VII, la propuesta de modelo organizacional, equipo humano clave y organización 

institucional y legal del CCAI.  

 

El capítulo VIII presenta un análisis del sistema de información que requiere el CCAI para cumplir con 

sus objetivos misionales. En el penúltimo capítulo, el IX, se desarrolla una propone una estrategia 

financiera que incluye la identificación de las fuentes de financiación más importantes y de los 

mecanismos más apropiados para garantizar un flujo de recursos suficiente y sostenible. Finalmente, 

en el capítulo X se encuentran las conclusiones y recomendaciones. 

 

Esta consultoría no hubiese sido posible sin el apoyo, la asesoría y las ideas que permanentemente se 

obtuvieron de los funcionarios del CCAI.  La contribución fue permanente y amplia. Se nos permitió 

participar en reuniones del Comité Técnico y del Consejo Directivo.  Se tuvo acceso a Diego Molano,  

Director de Acción Social, a Jaime Avendaño, Director Nacional de Consolidación y Diego Bustamante, 

Secretario Técnico del CCAI. Igualmente se tuvo acceso a todos los funcionarios, y fue posible 

intercambiar criterios con los Coordinadores Regionales, el Coordinador Militar, el Coordinador Policial, 

y demás miembros del CCAI. Se les consultó mediante encuestas y entrevistas, y se sostuvieron 

entrevistas en profundidad en varios temas. Asimismo se organizaron jornadas de taller, y trabajo en 

equipo, sin los cuales no se hubieran podido abordar los temas priorizados en la consultoría.  Asimismo 

se nos permitió participar en todos los encuentros principales del CCAI y se tuvieron muy estimulantes  

conversaciones que ayudaron al avance del trabajo. 
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II.  Antecedentes y contexto  

 

Mediante la Directiva Presidencial N° 01 de marzo 20 de 2009 el Presidente de la República fijó las 

directrices generales para llevar a cabo el Plan Nacional de Consolidación - tb/Σ ŎƻƴŎŜōƛŘƻ ŎƻƳƻ άǳƴ 

proceso coordinado, progresivo e irreversible de articulación de los esfuerzos estatales orientados a 

garantizar, de manera sostenible, un ambiente de seguridad y paz que permita fortalecer las 

instituciones democráticas, el libre ejercicio de los derechos ciudadanos y la generación de condiciones 

ǇŀǊŀ Ŝƭ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ƘǳƳŀƴƻέΦ /ƻƴ ǘŀƭ ǇǊƻǇƽǎƛǘƻ Ŝƭ Dƻbierno ŘŜŎƛŘƛƽ άŎƻƴǘƛƴǳŀǊ Ŏƻƴ ƭŀ !ŎŎƛƽƴ LƴǘŜǊ-

!ƎŜƴŎƛŀƭ ŎƻƳƻ ƘŜǊǊŀƳƛŜƴǘŀ ŘŜ ŀŎǘǳŀŎƛƽƴ ǊłǇƛŘŀ ȅ ŘƛƴłƳƛŎŀ ǇŀǊŀ ǇǊƻŘǳŎƛǊ ƭƻǎ ǊŜǎǳƭǘŀŘƻǎ ŜǎǇŜǊŀŘƻǎέΦ [ŀ 

5ƛǊŜŎǘƛǾŀ ǊŜŘŜŦƛƴƛƽ Ŝƭ //!L ŎƻƳƻ άŜƭ ŜǎǇŀŎƛƻ ŘŜ ŎƻƻǊŘƛƴŀŎƛƽƴ ŘŜ ƭŀǎ ŜƴǘƛŘŀŘŜǎ ŘŜƭ ƴƛǾŜƭ ƴŀŎƛƻƴŀƭ ǉǳŜ 

tengan rŜǎǇƻƴǎŀōƛƭƛŘŀŘ Ŝƴ ƭŀ ŎƻƴǎƻƭƛŘŀŎƛƽƴ ŘŜƭ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛƻ ƴŀŎƛƻƴŀƭέΣ Ŏǳȅŀ ƻǊƎŀƴƛȊŀŎƛƽƴ Ŏƻƴǎǘŀ ŘŜ ǳƴ 

/ƻƴǎŜƧƻ 5ƛǊŜŎǘƛǾƻ ȅ ǳƴ /ƻƳƛǘŞ 9ƧŜŎǳǘƛǾƻΣ ȅ ŜǎǘƛǇǳƭƽ ƭŀ ǾƛƎŜƴŎƛŀ ŘŜ ǘƻŘƻ ƭƻ ŀǉǳƝ ŘƛǎǇǳŜǎǘƻ ά! ǇŀǊǘƛǊ ŘŜ ƭŀ 

fecha de su expedición y hasta el 7 de agosto del año 2010έΦ 

/ƻƳǵƴƳŜƴǘŜ ǎŜ ŀŦƛǊƳŀΣ ȅ ŀǎƝ ƎŜƴŜǊŀƭƳŜƴǘŜ ǎŜ ŜƴǘƛŜƴŘŜ ȅ ŀŎŜǇǘŀΣ ǉǳŜ Ŝƭ //!L άŦƻǊƳŀ ǇŀǊǘŜέ ŘŜ ƭŀ 

Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación Internacional -Acción Social-.1 Esta 

aseveración no es exacta desde el punto de vista estrictamente legal, dado que el CCAI no aparece en 

la  estructura de Acción Social, definida en el Decreto 2467 de 2005, ni figura en norma alguna como 

parte integrante de otra estructura u  organización en la Rama Ejecutiva. Ha de recordarse que, de 

acuerdo con el citado decreto,  la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 

Internacional- Acción Social es un establecimiento público del orden nacional, dotado de personería 

jurídica, autonomía administrativa y patrimonio propio, adscrito al Departamento Administrativo de la 

Presidencia de la República, que se constituyó como resultado de la fusión de la Agencia Colombiana 

de Cooperación Internacional (ACCI) y la Red de Solidaridad Social (RSS).  

En documentos oficiales el CCAI ha sido definido como Centro Interinstitucional liderado por la 

Presidencia de la República,2 ŎƻƳƻ ά9ǎǇŀŎƛƻ ŘŜ ŎƻƻǊŘƛƴŀŎƛƽƴ ŘŜ ƭŀǎ ŜƴǘƛŘŀŘŜǎ ŘŜƭ ƴƛǾŜƭ ƴŀŎƛƻƴŀƭ ǉǳŜ 

ǘŜƴƎŀƴ ǊŜǎǇƻƴǎŀōƛƭƛŘŀŘ Ŝƴ ƭŀ ŎƻƴǎƻƭƛŘŀŎƛƽƴ ŘŜƭ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛƻ ƴŀŎƛƻƴŀƭέ ό5ƛǊŜŎǘƛǾŀ tǊŜǎƛŘŜƴŎƛŀƭύ, y también 

como ά/ŜƴǘǊƻ LƴǘŜǊƛƴǎǘƛǘǳŎƛƻƴŀƭ ƭƛŘŜǊŀŘƻ ǇƻǊ ƭŀ tǊŜǎƛŘŜƴŎƛŀ ŘŜ ƭŀ wŜǇǵōƭƛŎŀέ3. En el organigrama de 

Acción Social desde el año 2008, el CCAI figura como parte integrante de la organización de la entidad, 

                                                           
1
 La página web de Acción Social informa que άƭŀ !ƎŜƴŎƛŀ ǘŀƳōƛŞƴ tiene a su cargo la coordinación 

inǘŜǊƛƴǎǘƛǘǳŎƛƻƴŀƭ ǇŀǊŀ ǉǳŜ ƭŀ !ŎŎƛƽƴ {ƻŎƛŀƭ ƭƭŜƎǳŜ ŘŜ ƳŀƴŜǊŀ ƻǊŘŜƴŀŘŀ ȅ ƻǇƻǊǘǳƴŀ ŀƭ ǘŜǊǊƛǘƻǊƛƻ ƴŀŎƛƻƴŀƭΦέ 
(http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=3&conID=544&pagID=820 ). 
 
2
 En sentido jurídico se entendería Departamento Administrativo de la Presidencia de la República, lo que no 
ƻŎǳǊǊŜ Ŝƴ ŜǎǘŜ ŎŀǎƻΦ [ŀ άtǊŜǎƛŘŜƴŎƛŀέ Ŝǎ Ŝƭ ǎƻǇƻǊǘŜ ƳŀǘŜǊƛŀƭ ǉǳŜ ƭŜ ƻŦǊŜŎŜ !ŎŎƛƽƴ {ƻŎƛŀƭΣ ŜǎǘŀōƭŜŎƛƳƛŜƴǘƻ Ǉǵōƭƛco 
adscrito al Departamento Administrativo de la Presidencia de la República, pero la línea directa es con el propio 
Presidente y no a través del Departamento Administrativo, como normalmente ocurriría según la ordenación 
general de la Rama Ejecutiva. 
 
3
 http://www.accionsocial.gov.co/documentos/4300_Serie_Houston_2009_Diego_Molano.pdf 

http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=3&conID=544&pagID=820
http://www.accionsocial.gov.co/documentos/4300_Serie_Houston_2009_Diego_Molano.pdf
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con una estructura concebida a partir de tres Coordinaciones: nacional directiva, nacional estratégica y 

territorial.4  

En la práctica, en Acción Social se ha adoptado el CCAI como uno de los cuatro sistemas de 

coordinación Interagencial que coordina la entidad, y ha creado una estructura de alineación de todos 

sus procesos internos frente al mismo, lo que también explica el liderazgo de la entidad en la 

coordinación del mismo. De hecho, el CCAI es la mayor expresión de uno de los cuatro objetivos 

ƳƛǎƛƻƴŀƭŜǎ ŘŜ ƭŀ ŜƴǘƛŘŀŘ άŎƻƴǘǊƛōǳƛǊ ŀ ƭŀ άwŜŎǳǇŜǊŀŎƛƽƴ {ƻŎƛŀƭ ŘŜƭ ¢ŜǊǊƛǘƻǊƛƻέ.5 

El CCAI es, legalmente, un ente atípico, virtual y etéreo, pero, no obstante su peculiar condición,  

ostenta importantes responsabilidades en el direccionamiento de decisiones y recursos. Su fuerza 

radica en que encarna el espíritu o leit motiv del Gobierno, pues ejecuta una de sus políticas más 

importantes. Además, su función coordinadora, que es de naturaleza eminentemente transversal, ha 

estado fuertemente apoyada en uno de los organismos transversales más vigorosos del Estado 

colombiano: Acción Social, y más recientemente ha buscado el apoyo de dos órganos igualmente 

importantes: el Ministerio de Hacienda y Crédito Público, y el Departamento Nacional de Planeación. 

Adicionalmente, recibe permanente impulso de un Ministerio con gran músculo presupuestal propio, 

el Ministerio de Defensa Nacional, que por explicables razones concibe el PNC y su instrumento 

coordinador, el CCAI, como partes fundamentales de su misión y, por momentos, de su propia 

organización. 

Mucho ha dependido el CCAI de factores como la calidad de los liderazgos, la mística de servicio o 

compromiso de los funcionarios, la buena voluntad de las entidades cooperantes (nacionales e 

internacionales)Σ ƭŀ ƭƭŀƳŀŘŀ άǾƻƭǳƴǘŀŘ ǇƻƭƝǘƛŎŀέ ŘŜ ƭŀǎ ƛƴǎǘƛǘǳŎƛƻƴŜǎΣ y el interés y seguimiento personal 

que a sus ejecutorias hace el Presidente de la República. Esto explica las fortalezas actuales, pero 

también las debilidades eventuales de la institución. 

Debe subrayarse que el CCAI fue concebido como un Centro de Coordinación, término comúnmente 

utilizado por organizaciones para describir su objetivo de concertar esfuerzos para una acción común 

en diferentes temas. En tal sentido, el CCAI ŘŜōŜ ǊŜǎǇƻƴŘŜǊ ǇƻǊ ƭŀ άŀǊǘƛŎǳƭŀŎƛƽƴ ŘŜ ƭŀǎ ŀŎŎƛƻƴŜǎ ŘŜƭ 

Estado y alinear su oferta institucional en el área social, de justicia, desarrollo económico y 

ƎƻōŜǊƴŀōƛƭƛŘŀŘΣ όΧύ ōǳǎŎŀƴŘƻ ƎŜƴŜǊŀǊ ƭŀǎ ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ǇŀǊŀ ǉǳŜ ƭƻǎ ŎƛǳŘŀŘŀƴƻǎ ǇǳŜŘŀƴ ŜƧŜǊŎŜǊ 

ǇƭŜƴŀƳŜƴǘŜ ǎǳǎ ŘŜǊŜŎƘƻǎέ.6  

 

  

                                                           
4
 Ibid. 

 
5
 Observación del doctor Diego Bustamente a una versión anterior de este documento.  

 
6
 /ŜƴǘǊƻ ŘŜ /ƻƻǊŘƛƴŀŎƛƽƴ ŘŜ !ŎŎƛƽƴ LƴǘŜƎǊŀƭ όнлмлύΥ άtƭŀƴ bŀŎƛƻƴŀƭ ŘŜ /ƻƴǎƻƭƛŘŀŎƛƽƴΦ wŜǎǳƳŜƴ 9ƧŜŎǳǘƛǾƻέΦ 

Versión de Febrero 26. 
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A. El Concepto de coordinación interagencial  
 

/ƻƻǊŘƛƴŀŎƛƽƴ Ŝǎ άŜƭ ŀŎǘƻ ŘŜ ǘǊŀōŀƧŀǊ ŎƻƭŀōƻǊŀǘƛǾŀƳŜƴǘŜέ. Esta definición puede complementarse con la 

de ά[ŀ ƛƴǘŜƎǊŀŎƛƽƴ ŀǊƳƻƴƛƻǎŀ ŘŜ ŀŎǘǳŀŎƛƻƴŜǎ ƛƴǎǘƛǘǳŎƛƻƴŀƭŜǎ ǇŀǊŀ ǇǊƻŎǳǊŀǊ ǳƴ ƻōƧŜǘƛǾƻ ŎƻƳǵƴ 

ǇǊŜŘŜŦƛƴƛŘƻέΦ 9ƴ ŜǎǘŜ ƻǊŘŜƴ ŘŜ ƛŘŜŀǎ Ŝƭ //!L  ƴƻ ǎƻƭƻ ŘŜōŜ ŜǎǘŀǊ Ŝƴ ŎŀǇŀŎƛŘŀŘ ŘŜ ƛƴǘŜǊŀŎǘǳŀǊ Ŏƻƴ 

múltiples actores, sino estar en capacidad de demandar lo mejor de cada uno de estos, en función del 

objetivo predefinido.  

 

Lo que es único del CCAI, así entendido, es su capacidad de entender bien las necesidades de la 

consolidación y visualizar, mejor que ningún otro ente, el conjunto heterogéneo de actores relevantes 

y valiosos que pueden alcanzar los fines buscados de la consolidación. En este orden de ideas, el CCAI 

ayuda a la visualización conjunta y  a la coordinación y seguimiento de actividades relevantes. En este 

contexto la especialidad del CCAI es que conoce muy bien las exigencias de la consolidación y los 

aportes pertinentes e indispensables de un grupo plural de actores.    

 

Otra definición de coordinación es el esfuerzo conjunto de actores independientes para alcanzar 

objetivos definidos. Asimismo se puede ver la coordinación como el producto de redes de colaboración 

humana que pueden ser facilitadas por medio de  tecnologías de comunicación y esquemas de gestión, 

para alcanzar un objetivo anhelado y de manera eficiente. 

 

El CCAI actúa siguiendo una estrategia de coordinación interagencial. Ésta se entiende como un 

proceso mediante el cual se busca generar valor en la gestión pública, a través de la concertación y 

sincronización de medios y esfuerzos de varias instituciones o agencias. Es por ello que es necesario 

άinformar, consultar y programar en paralelo; y actuar en conjunto, de tal manera que se maximice la 

cooperación, se minimice la competencia y se cumpla el objetivo común con recursos limitadosέ.7 

 

Problemas como los que busca enfrentar el PNC, relacionados con el desarrollo económico, el 

fortalecimiento de la gobernabilidad, la recuperación de la confianza y de la legitimidad de los 

ciudadanos en el Estado, son por su propia naturaleza de alta complejidad. Es por ello que se requieren 

esquemas integrales donde participen de manera coordinada muchos actores, para que avancen 

cole0ctivamente en el logro de objetivos que difícilmente podrían lograrse si cada uno de ellos actúa 

aisladamente.   

 

Es indispensable que quien lidere el proceso de coordinación interagencial tenga capacidad para 

ofrecer claridad en los propósitos y objetivos, precaver imperativos y exigencias, resolver 

oportunamente diferencias de poder, ejercer el mando cuando sea necesario, definir la agenda en 

                                                           
7
 Bardach, Eugene. Making Agencies to Work Together. The Practice and Theory of Managerial Craftsmanship.  

Brookings Institution Press. Washington DC. 1998. 
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tiempo, distribuir labores y responsabilidades de manera justa, y entender y manejar las dinámicas 

propias de cada agencia.8 

 

Entre las características con las que debe contar un centro de coordinación interagencial podemos 
identificar: 

 
1. ά5ƻƳinio, ya sea sobre problemas, oportunidades o acciones sobre las cuales una entidad 

tiene una autoridad legítima.  
2. Autonomía o la libertad, total o restringida, para tomar decisiones y actuar sin depender de 

las demás entidades.  
3. Recursos financieros para la implementación de las políticas y programas.  
4. Capital humano, tanto en calidad como en cantidad, incluyendo características intangibles 

como experiencia, conocimiento, compromiso y creatividad.  
5. Posicionamiento político que comúnmente es definido por la comunidad política y sus líderes.  
6. Información, no sólo aquélla que es necesaria para la toma de decisiones de gobierno sino 

para la acción políticaΦέ9 
 
Lo que emerge del proceso de coordinación interagencial es una red10 de entidades con un sistema de 
relaciones deliberadas que define una jerarquía con el poder para comandar agendas, planes, activos, y 
recursos de las organizaciones involucradas. 
 
 

 

B. Creación del CCAI 
 

El CCAI fue establecido en 2004 con un equipo interinstitucional de 14 delegados permanentes y 15 

enlaces de distintas entidades del Estado, Ŏƻƴ Ŝƭ Ŧƛƴ ŘŜ άŦƻǊǘŀƭŜŎŜǊ ƭŀ ƭŜƎƛǘƛƳƛŘŀŘΣ ƎƻōŜǊƴŀōƛƭƛŘŀŘ ȅ 

presencia del Estado en zonas específicas del territorio donde había sido débil y en las que se estaba 

ŀǾŀƴȊŀƴŘƻ Ŝƴ ƭŀ ǎŜƎǳǊƛŘŀŘέΦ Su labor ha estado orientada por 3 pilares: i) crear las condiciones para 

que el Estado Social de Derecho se desarrolle plenamente en estas zonas recuperadas por la Fuerza 

Pública, ii) actuar bajo un esfuerzo coordinado entre agencias del Estado para lograr tal objetivo, y iii) 

                                                           
8
  La instancia de lidera la agenda interagencial tiene una enorme responsabilidad por traducir su jerarquía y 

poder en resultados. El que controla la red tiene que tener un mecanismo de rendición de cuentas que muestre 
los frutos de ese control. Este es quizás uno de los aspectos más criticados del proceso inter-agencial. 

 
9
 Molano, Diego A. y Franco, Juan P. La coordinación interagencial: el arma secreta de la seguridad democrática. 

Revista Desafíos. Número 14. Primer semestre de 2006. Universidad del Rosario. p. 321 
 
10

  No se refiere al tipo de estructura: de red o jerárquica. Red se entiende como la comunidad de entidades que 
están involucradas en el proceso interagencial. 
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promover y monitorear los avances en 4 áreas: reducción de la violencia y la delincuencia, desarrollo 

social, gobernabilidad y desarrollo económico11 .  

 

[ŀ ŎƻƴŎŜǇŎƛƽƴ ƛƴƛŎƛŀƭ ŦǳŜ ƭŀ ŘŜ ǳƴ άǎƛǘǳŀǘƛƻƴ ǊƻƻƳέ Ŏƻƴ ƭŀ ǊŜǎǇƻƴǎŀōƛƭƛŘŀŘ ŘŜ ŜǎŎǳŎƘŀǊ ƭŀǎ ƴŜŎesidades 

de las regiones e influir en los ministerios y otras entidades públicas para que fuesen satisfechas, y 

promover así el fortalecimiento de la oferta social en las zonas focalizadas. Implicó desde el principio 

una estrecha colaboración entre los agentes civiles que lo integraban y representantes de la fuerza 

pública que pudieran dar cuenta de la recuperación militar y de las condiciones de seguridad en las 

zonas seleccionadas. 

 

La Agencia Presidencial para la Acción Social y la Coordinación Internacional asumió la coordinación 

técnica. No se definió una estructura orgánica ni entidad jurídica para el nuevo centro de coordinación, 

pensando en darle máxima flexibilidad y un rol estrictamente ligado al conocimiento de la situación y la 

promoción y coordinación de la acción de las entidades de línea. 

 

C. Evolución  del CCAI 
 

El cumplimiento del objetivo inicial ha implicado una importante evolución que examinaremos desde 

cuatro aspectos principales: referentes de política, modelos de intervención, selección de áreas de 

intervención y estructura de apoyo.  

 

Referentes de política y concepción estratégica. La primera fase de la gestión del CCAI (2004 a 

2006) se concentró en fortalecer las relaciones de coordinación entre la fuerza pública y las instancias 

civiles, definir estrategias para la erradicación de cultivos ilícitos en las áreas sustraídas del control 

armado ilegal y adelantar actividades de emergencia que tuviesen efecto significativo en el bienestar 

de la población y contribuyesen a afianzar la confianza ciudadana. Los esfuerzos se concentraron en la 

provisión de la oferta social propia de las entidades públicas requeridas. El aumento de la presencia 

institucional estimuló la confianza ciudadana en las zonas seleccionadas.   

 

La experiencia acumulada condujo a definir en 2007 la propuesta de Recuperación Social del Territorio. 

En ella se planteaba que una vez realizada la recuperación militar de zonas subvertidas, además de las 

acciones de atención de emergencia, era necesario garantizar una presencia integral del Estado para 

enfrentar los problemas sociales y económicos provenientes de las condiciones preexistentes y crear 

nuevas instituciones, relaciones y procesos capaces de proveer una recuperación integral. El énfasis se 

puso en facilitar condiciones para el retorno de la población desplazada y la recuperación de las 

condiciones necesaria para su permanencia. El reto implicaba acciones de carácter militar y también de 

carácter político y de desarrollo, con una fuerte necesidad de coordinación para lograr impacto.   

 

                                                           
11

   Centro de Coordinación de Acciƽƴ LƴǘŜƎǊŀƭ όнлмлύΥ άtƭŀƴ bŀŎƛƻƴŀƭ ŘŜ /ƻƴǎƻƭƛŘŀŎƛƽƴΦ wŜǎǳƳŜƴ 9ƧŜŎǳǘƛǾƻέΦ 
Versión de Febrero 26. 
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En 2008 se aprobó el Plan Nacional de Consolidación ŘŜŦƛƴƛŘƻ ŎƻƳƻ άun proceso coordinado, 

progresivo e irreversible, por medio del cual se busca afianzar la articulación de los esfuerzos estatales 

para garantizar de manera sostenible un ambiente de seguridad y paz que permita el fortalecimiento 

de las instituciones democráticas, en beneficio del libre ejercicio de los derechos ciudadanos  de la 

ƎŜƴŜǊŀŎƛƽƴ ŘŜ ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ǇŀǊŀ Ŝƭ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ƘǳƳŀƴƻέΦ Se lo concibe como respuesta a la necesidad de 

articular todas las acciones del Estado para hacer posible un escenario nacional en el que se garantice 

la prevalencia del orden jurídico constitucional de modo que todas las instituciones funcionen de 

manera libre y permanente, de tal forma que los ciudadanos puedan ejercer plenamente sus 

derechos12. Esta estrategia tuvo como soporte una sólida decisión de fortalecimiento de la 

coordinación interagencial en las áreas seleccionadas. 

 

En 2009 fue expedida la Directiva Presidencial 01 para comprometer con mayor decisión a entidades 

de todos los sectores en la ejecución del Plan Nacional de Consolidación.  

 

Estrategia de intervención. El CCAI ha sido una entidad excepcionalmente abierta a aprender de su 

propia experiencia y mejorar su estrategia de intervención, a partir de la reflexión permanente de sus 

integrantes con el apoyo de consultores y cooperantes externos.  

 

Las intervenciones iníciales, realizadas durante los años 2004 a 2006, se concentraron en cuatro  

estrategias a partir de la recuperación militar del territorio: erradicación de cultivos ilícitos, desarrollo 

de jornadas interinstitucionales para ofrecer atención inmediata, entrega de subsidios y realización de 

micro-inversiones de gran impacto (Ver Anexo 2. Estrategia Nacional de Consolidación ς Inversiones 

realizadas 2004 a 2009). Todas ellas se orientaron a brindar una protección inicial que permitiera 

romper las inercias de la ausencia estatal.  

 

En 2007 comenzó a prestarse especial atención a la realización de planes de acción con proyectos 

movilizadores orientados a generar las condiciones básicas para el fortalecimiento Institucional, el 

desarrollo económico y el fomento de condiciones de confianza ciudadana y cohesión social.  

 

En el 2008 se ensayó en la Zona de la Macarena el modelo de Consolidación Integral.  El 

correspondiente plan de acción enfatiza que una vez ganadas las condiciones básicas de seguridad se 

deben establecer dinámicas perdurables para la garantía de los derechos de los ciudadanos y el 

desarrollo local, bajo la guía de planes de consolidación integral formulados con las autoridades 

regionales y la ciudadanía y teniendo como epicentro núcleos de consolidación que se expanden 

gradualmente hasta cubrir todo el territorio.   

 

En el 2009 se expandió el modelo de consolidación integral. Varias regiones diseñaron y comenzaron la 

ejecución de sus respectivos planes de consolidación, concebidos como planes estratégicos 

orientadores. Estos planes tienen el eje común construido en 2008 pero tienen diferencias desde el 

                                                           
12

  Ibídem.  
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punto de vista de su concepción general y de sus estrategias de intervención (prioridades, secuencia, 

integración). Estas diferencias muestran que el modelo de consolidación aún no está plenamente 

formalizado pero tienen la ventaja de abordar iniciativas distintas que mediante una evaluación 

transversal permitirán establecer las opciones más eficaces y generar algunos estándares básicos.  

 

Junto con los planes de consolidación se fortalecieron los mecanismos preexistentes de monitoreo 

mediante el diseño gradual de nuevas herramientas de seguimiento de las acciones emprendidas y el 

establecimiento de indicadores de gestión y desarrollo territorial.   

 

Selección y consolidación de zonas: El CCAI partió de la idea de concentrarse en pocas regiones que 

tuvieran condiciones críticas, pero se expandió rápidamente. En 2004 seleccionó 39 municipios y entre 

2005 y 2006 pasó a 53. En 2007 ya eran 61, en 2008 ascendieron a 69 y en 2009 llegó a 100 (Ver Anexo 

1. Focalización Territorial del PNC (Marzo de 2010)). La inclusión de estos municipios se sustentó en 

criterios relacionados con una débil presencia institucional del Estado, alta vulneración de los derechos 

humanos (incluyendo retraso en los indicadores sociales básicos y condiciones generalizadas de 

pobreza) e infracciones al derecho internacional humanitario, presencia de cultivos ilícitos y ser 

epicentros de acciones de grupos armados ilegales y del narcotráfico. No obstante, existen todavía 

retos por definir parámetros precisos para definir la inclusión o no de zonas en el Plan Nacional de 

Consolidación, así como los indicadores que permitirán establecer el momento en que los municipios 

se encuentran consolidados y deban salir del Plan. 

 

Organización interna. El CCAI se ha caracterizado durante sus 6 años de actividades por tener una 

organización interna no formal y altamente flexible. Es más una estrategia de trabajo que una entidad. 

Estas características le han permitido gran capacidad de adaptación y cambio, a la vez que han sido 

factor de debilidades. La estructura organizacional interna ha sido gradualmente ajustada bajo un 

modelo de: organización básica ς acción ς ajuste organizativo ςacción ς.  

 

Desde el inicio del CCAI se estableció un modelo organizativo interno con un coordinador civil 

rotatorio, uno militar y uno policial, responsables de articular las acciones de los tres conjuntos de 

entidades en las zonas priorizadas.  

 

Entre 2004 y 2006, el CCAI tuvo como eje organizativo la presencia de delegados de entidades 

nacionales que canalizaban la presencia de éstas en las zonas seleccionadas. Algunos ministerios y 

entidades  comprendieron la razón de ser del CCAI y dispusieron delegados con alta capacidad para 

coordinar  respuestas efectivas en los entes representados, pero no ocurrió lo mismo en otros casos. La 

necesidad de tener contacto directo con los municipios seleccionados y la expansión de éstos 

generaron la necesidad de que Acción Social destacara en el equipo del CCAI a varios funcionarios 

suyos. 

 

En 2007, además de los delegados de entidades nacionales para canalizar las demandas y promover las 

ofertas de atención, se formalizó la existencƛŀ ŘŜ άǇŀŘǊƛƴƻǎέΣ ǉǳŜ ŦǳŜǊƻƴ ƭƻǎ ƳƛŜƳōǊƻǎ ŘŜƭ //!L 
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destacados a las zonas priorizadas para conocer sus necesidades, orientar la definición de las 

demandas locales y realizar su vocería, y promover la coordinación de las intervenciones 

correspondientes. 

 

En 2008 se redefine la función y el modelo de trabajo ŘŜ ƭƻǎ άǇŀŘǊƛƴƻǎέ ȅ ǎŜ transforman en 

coordinadores regionales, que deben trabajar en equipo con los delegados militares y policiales de 

cada región, coordinarse con las autoridades locales, formular los planes regionales y coordinar su 

ejecución. 

 

En el 2009 el esquema se afianza con el nombramiento de un Coordinador del Plan Nacional de 

Consolidación. Desde el 2010, éste desempeña también las funciones de Coordinador General del 

CCAI.  

 

 

D. Lecciones aprend idas  
 

Entre los muchos aprendizajes surgidos de la evolución descrita, se destacan cuatro: 

 

Á La necesidad que dio lugar a la creación del CCAI está plenamente comprobada: las zonas 

afectadas directamente por la acción de grupos armados ilegales requieren ςademás de ser 

liberadas del control de tales gruposς de una estrategia que canalice la llegada del Estado allí 

donde no estaba, disponer de una institucionalidad fuerte y eficaz para garantizar los derechos de 

sus habitantes y crear capacidades para poder adentrarse en las dinámicas de desarrollo político, 

económico y social del país. 

 

Á La focalización territorial es esencial para concentrar esfuerzos y garantizar la integralidad del 

apoyo mediante la sincronización de las intervenciones de las distintas entidades. 

 

Á Esta estrategia implica intervenciones especiales, puesto que tales zonas no tienen las condiciones 

institucionales y sociales necesarias para obtener por sí mismas acceso a las ofertas, recursos y 

servicios del Estado para el desarrollo regional y local. 

 

Á La intervención especial debe ser integral, pues tiene requerimientos en materia de seguridad 

ciudadana, desarrollo de la democracia de base local, clarificación de títulos y derechos de 

propiedad, establecimiento de garantías y servicios sociales, redefinición de las actividades 

económicas y desarrollo de las comunicaciones y vínculos con el resto del país.   

 

Á Para desarrollar esa intervención se requiere una entidad especializada, del más alto nivel, con 

capacidad efectiva de coordinación de los diferentes agentes del sector público, que debe ser lo 

suficientemente flexible para adaptarse a las condiciones particulares de cada región y a la vez lo 
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suficientemente formal para incluir en su estructura los modos de intervención probadamente más 

eficientes.     

 

Á El principal factor de éxito en materia de legitimidad institucional es la construcción de confianza 

basada en el cumplimiento de los compromisos adquiridos evitando la creación de falsas 

expectativas. 

 

Las secciones siguientes de este documento son una propuesta de formalización de la entidad 

coordinadora del Plan Nacional de Consolidación a la luz de las lecciones aprendidas. Para ello, se parte 

de una reflexión sobre la estrategia de consolidación integral que le sirve de referente. 
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III.  Propuesta de estrategia de consolidación integral  
 

 

A partir de la experiencia obtenida, se propone una estrategia de consolidación integral que tiene las 

características que se describen a continuación. 

 

 

A. Concepto básico 
 

La consolidación integral es una movilización del Estado hacia las zonas donde ha estado ausente o ha 

sido históricamente débil, para habilitar a sus gobiernos en la plena garantía y ejercicio de los derechos 

de sus ciudadanos en un contexto de democracia participante y crear las dinámicas que les permitan 

integrarse sostenidamente en la vida política, económica y social del país.  

 

Zonas. Las zonas objeto de la consolidación integral son o han sido profundamente afectadas por una 

combinación de al menos tres de los siguientes factores: 

 

Á Condiciones generalizadas de violencia ejercidas por organizaciones armadas ilegales. 

Á Debilidad de la institucionalidad pública responsable de la provisión de garantías para el ejercicio 

de los derechos ciudadanos y de la construcción de dinámicas de bienestar social y crecimiento 

económico.   

Á Infracciones al Derecho Internacional Humanitario y vulneración masiva de los derechos civiles y 

políticos, y de los derechos económicos, sociales y culturales de los ciudadanos. Alta vulnerabilidad 

social y generalización de la pobreza extrema. 

Á Condiciones generalizadas de ilegalidad y florecimiento de actividades económicas ilícitas. 

 

Objetivo. Ante las condiciones específicas de las zonas mencionadas, la consolidación es un proceso 

sistemático y progresivo para garantizar de manera irreversible: 

 

Á Restitución de derechos. Restitución del derecho a la vida, la integridad y la libertad mediante una 

reducción sustancial de la violencia y el restablecimiento del monopolio de la fuerza, las garantías 

de protección ciudadana y los servicios de justicia pronta y cumplida. Restitución de los derechos 

sociales y culturales mediante la formalización de los derechos de propiedad y la provisión de 

servicios sociales básicos. 

 

Á Integración regional. Reactivación de la economía legal, provisión de dinámicas de generación de 

ingresos estables  para toda la población. Recuperación de la red vial preexistente y construcción 

de vías esenciales para la integración regional y con el resto del país. Provisión de coberturas 

básicas de telefonía, televisión de señal abierta, emisoras de radio y servicios de internet. 

Protección de áreas ambientalmente sensibles y control a nuevas invasiones. 
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Á Gobernabilidad. Fortalecimiento de los gobiernos locales con énfasis en su capacidad para 

construir acuerdos en torno a un propósito común, eficiencia en el manejo de los recursos 

públicos, eficacia para responder por la provisión de garantías a todos los ciudadanos, y 

transparencia mediante la visibilidad, la rendición de cuentas y el control de la corrupción. 

Formación ciudadana en cultura de la legalidad. Fortalecimiento de la capacidad social para 

organizarse, participar y vigilar la gestión pública. Construcción de confianza en los poderes 

públicos y en su capacidad para garantizar los derechos ciudadanos.  

 

Estos objetivos se orientan a lograr: 

 

Á La creación de dinámicas sostenibles de crecimiento económico y bienestar social, de 

sostenibilidad ambiental y de integración política, económica y social con el resto del país. 

Á El afianzamiento de un clima de respeto por la ley y por reglas sociales colectivamente adoptadas, 

como instrumentos básicos de convivencia y progreso.  

 

Bajo estas premisas, la consolidación integral es un pacto del Estado con la población. Mediante él, el 

Estado retoma el monopolio de la fuerza bajo el imperio de la ley y garantiza a los ciudadanos plena 

protección y el ejercicio de sus derechos, mientras que la población conviene en acatar las normas de 

la vida democrática. Para el Estado y la sociedad es un deber ético recrear las dinámicas de democracia 

y desarrollo en estas zonas y es, a la vez, una necesidad práctica para superar los focos de atraso social, 

desestabilización política y freno al avance económico.  

 

B. La consolidación es el resultado de un esfuerzo habilitante  
 

Las zonas y comunidades que soportan las situaciones anteriormente descritas no están en condiciones 

de superarlas por sí mismas para integrarse al desarrollo nacional. Aún después de eliminados los 

factores generadores violencia e ilegalidad, subsisten inercias y limitaciones institucionales que les 

impiden iniciar un entorno democrático, reorientar la gestión social y económica y aprovechar 

exitosamente las diferentes ofertas de servicios y recursos provistas por el Estado. Por tanto, los 

factores inductores del atraso, el deterioro institucional y la falta de bienestar tienden a prevalecer. 

 

El sector público tiene un conjunto de ofertas diseñadas para las entidades territoriales y las 

comunidades que tienen condiciones comunes de desempeño y entornos ordinarios. Pero algunas de 

esas ofertas no son adecuadas para comunidades en situaciones extremas de debilidad institucional, 

deterioro económico, marginamiento y crisis de confianza. A estas limitaciones de oferta se suman 

otras de demanda: dichas comunidades tienen restricciones severas para determinar sus propios 

objetivos y requerimientos de corto, mediano y largo plazo, para apoyarse en sus propias capacidades, 

y para crear los mecanismos organizativos, financieros y operativos necesarios para aprovechar las 

ofertas disponibles.  
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Es por ello que se requiere una estrategia especial que temporalmente adecúe las ofertas del Estado a 

las condiciones particulares de estas zonas y que a la vez cree en ellas capacidades de demanda 

efectiva que finalmente les permitan orientar su gestión y acceder a las ofertas generales.  

 

La Consolidación está concebida, entonces, como un proceso habilitante que debe concluir cuando las 

instituciones y comunidades de las zonas priorizadas estén en condiciones de abordar autónomamente 

su desarrollo. Esta intervención implica esfuerzos del gobierno nacional y de los gobiernos 

departamentales y municipales, así como de otros estamentos de la sociedad.  

 

C. Principios en el marco del enfoque de derechos  
 

Por estar soportada en el enfoque de derechos, la estrategia de Consolidación se orienta por los  

siguientes principios: 

 

Á Universalidad: Las acciones de consolidación se orientan a la totalidad de los habitantes de la zona 

cubierta bajo una perspectiva de universalidad que no admite selecciones discriminatorias. Parte 

de la premisa de que todos tienen el mismo derecho, atendido bajo el mismo mecanismo de 

garantía, y que además se brindan apoyos adecuados para quienes tienen características 

especiales y requieren ser habilitados para acceder a ese mecanismo universal. 

 

Á Exigibilidad: Los derechos son inherentes a las personas y han sido reconocidos por la 

Constitución, por lo tanto no se conceden por los funcionarios. Los habitantes de las zonas de 

consolidación pueden exigirlos y el Estado en la obligación de garantizarlos. Esto demanda una 

especial movilización de las entidades nacionales y un especial protagonismo de los Gobernadores 

y Alcaldes, directos garantes ante la ciudadanía que los eligió. 

   

Á Participación: Los ciudadanos en forma individual u organizada son actores partícipes del proceso 

de consolidación desde su planeación hasta el ejercicio de control social que les compete para 

exigir el cumplimiento de las responsabilidades estatales en función de sus derechos. 

 

Á Progresividad e irreversibilidad. Las zonas de consolidación se encuentran en niveles de bienestar 

y desarrollo por debajo de los promedios nacionales, razón por la cual, su atención prioritaria 

busca, en primer lugar, habilitarlas para poder acceder a las garantías del resto de municipios del 

país y, en segundo lugar, garantizar que sus avances se sostengan en el tiempo. Para ello, el 

compromiso y fortalecimiento de la capacidad de los alcaldes y gobernadores resulta una 

condición determinante.  

 

Á Indivisibilidad e interdependencia. Los derechos son interdependientes y por eso su garantía exige 

integralidad. Lograrla implica el compromiso con las zonas de consolidación de muy diversas 

entidades públicas y una sólida coordinación entre ellas.  

 



 
 
 

20 
 

D. Estrategia de intervención  
 

La consolidación integral se realiza en Núcleos de Consolidación. Estos son porciones de territorio 

localizadas en zonas caracterizadas por los criterios enunciados en el aparte 2.1., en las cuales se 

abordan estrategias para garantizar condiciones de paz y desarrollo.  

 

Los núcleos de consolidación son territorios en los cuales los ciudadanos antes sometidos a la fuerza de 

actores armados ilegales y economías ilícitas, acceden a las condiciones de protección, democracia,  

garantía de derechos y participación antes descritas. Estos núcleos se expanden gradualmente hasta 

cubrir la totalidad de las zonas afectadas.  

 

Los Núcleos de Consolidación permiten que aunque existan aún brotes de actividad de grupos armados 

ilegales en algunas partes del territorio nacional, las comunidades de los Núcleos de Consolidación 

sean protegidas frente a esas intervenciones de fuerza y puedan abordar autónomamente el manejo 

de su propio destino, disfrutar plenamente de todos sus derechos y crear condiciones sostenibles de 

bienestar y progreso.  

 

Las garantías provistas en los Núcleos de Consolidación son universales. Ello quiere decir que se 

orientan a garantizar los derechos de todos los habitantes sin discriminación alguna.  

 

En los núcleos de consolidación se construyen las condiciones para proveer las siguientes garantías: 

 

1. Seguridad ciudadana. Se orienta a la preservación del derecho la vida y la integridad y el 

establecimiento de las condiciones para el ejercicio de los demás derechos. Incluye: 

 

Á Protección militar: Consiste en crear las condiciones de protección necesarias para que no puedan 

presentarse nuevas incursiones de los grupos armados ilegales. Se basa en una protección 

perimetral permanente por parte de las Fuerzas Militares. Este perímetro se expande 

gradualmente hasta abarcar todo el territorio que antes estaba sometido a las intervenciones de 

las fuerzas irregulares. 

 

Á Protección policial. La presencia de la policía dentro del Núcleo de Consolidación se orienta a 

proveer condiciones de convivencia y seguridad para los ciudadanos. Esta presencia redunda 

además en la neutralización gradual de las acciones de amenaza y violencia selectiva provenientes 

de las personas y grupos insertos en la comunidad que actúan en nombre de las organizaciones 

armadas ilegales (milicias). La protección policial se fundamenta en la  construcción de confianza 

entre la policía y la ciudadanía. 
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Á Protección Judicial. Consiste en la provisión a los ciudadanos de todas las garantías judiciales tanto 

formales del nivel nacional y municipal y también mecanismos de justicia alternativa  (conciliación, 

mediación y arbitraje) de manera oportuna y eficaz.    

 

2. Ordenamiento territorial y derechos de propiedad. Las organizaciones armadas ilegales y las 

actividades económicas ilegales desplazan a las familias de sus tierras y crean dinámicas de uso 

inadecuado de los suelos y de los recursos. En este aspecto, la consolidación integral prevé:     

 

Á Ordenamiento territorial, para redefinir los usos del suelo, proteger los recursos ambientales y 

garantizar condiciones sostenibles de desarrollo y bienestar en la zona. 

 

Á Reconocimiento de los derechos de propiedad de la tierra, mediante el otorgamiento de títulos a 

quienes legítimamente han ocupado el territorio, incluyendo la restitución de parcelas a aquellos 

que fueron desalojados y la titulación a quienes tienen derecho a la tierra.  

 

3. Protección social. Es la provisión de servicios sociales básicos para asegurar el bienestar de las 

personas y la cohesión social, con énfasis en los niños, niñas y adolescentes para asegurar que las 

nuevas generaciones se formen al margen de la violencia y con mejores oportunidades de 

desarrollo. Incluye: 

 

Á Educación, con énfasis en la garantía de ingreso a instituciones educativas de todos los niños y 

niñas, permanencia hasta terminar la educación media y superior e incrementos sustanciales de la 

calidad y pertinencia de los aprendizajes. 

 

Á Salud, con especial atención a las actividades de promoción de la salud y prevención de 

enfermedades, el aseguramiento en salud de todos los habitantes y el mejoramiento de la red de 

servicios de atención curativa.  

 

Á Vivienda con servicios básicos, Provisión de viviendas a quienes las perdieron por efecto de la 

violencia armada y establecimiento de los mecanismos necesarios para que las viviendas puedan 

tener agua potable y un sistema adecuado de disposición de excretas, y que además accedan al 

servicio de energía eléctrica. 

 

4. Protección económica e ingresos. Es la creación de las condiciones necesarias para que la 

comunidad local pueda recuperarse de los efectos de atraso y desorden de las actividades 

económicas producido por las acciones armadas y la economía ilegales. Incluye: 
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Á Provisión de ingresos de corto plazo para quienes han perdido sus fuentes de ingresos de trabajo 

por causa de la situación de desorden público o erradicación de las actividades económicas 

ilegales. Incluye subsidios monetarios y facilidades para la producción agropecuaria de corto plazo. 

 

Á Aseguramiento de ingresos a mediano plazo, mediante la promoción de emprendimientos 

empresariales, la provisión de asistencia técnica y recursos productivos y el establecimiento de 

canales de comercialización que permitan a las familias tener fuentes de ingreso estables y 

duraderas. 

 

Á Impulso a modelos de desarrollo económico, para lograr una recuperación y dinamización de la 

economía local y su inserción en el contexto regional y nacional, bajo condiciones beneficiosas para 

toda la población de la zona. Busca que los productores de la zona puedan agregar y retener valor 

a su producción e implica la vinculación de esfuerzos del sector privado, la academia y la 

cooperación internacional. 

 

5. Comunicaciones. Se orienta a romper con el aislamiento propio de las zonas afectadas por las 

acciones armadas ilegales. Incluye 

 

Á Vías. Recuperación de la red vial preexistente y construcción de algunas vías esenciales para la 

integración interna de la zona y su vinculación con el resto del país 

 

Á Telecomunicaciones. Provisión de coberturas básicas de telefonía celular, televisión de señal 

abierta, emisoras de radio de interés social, emisoras comunitarias, emisoras y cadenas 

comerciales  de radio y servicios de internet.  

 

6. Gobernabilidad. Fortalecimiento de la democracia participante de base local y garantía de los 

derechos civiles y políticos. Es la recuperación o construcción de las condiciones y libertades 

democráticas. Incluye: 

 

Á Fortalecimiento del buen gobierno local. Refuerzo de la gestión del alcalde como primer 

responsable de la atención de los derechos ciudadanos e intermediario principal entre la población 

y las entidades públicas departamentales y municipales para orientar el bienestar colectivo y el 

desarrollo municipal, en un marco de planificación y rendición de cuentas.  

 

Á Promoción de la participación ciudadana. Incluye la posibilidad efectiva de que la voz ciudadana 

pueda ser expresada libremente mediante el voto, la discusión abierta, la garantía de que la 

ciudadanía sea reconocida como sujeto interlocutor de las entidades públicas, la rendición de 

cuentas por las entidades gubernamentales y la existencia de mecanismos que hagan posible la 

vigilancia social de la gestión. Comienza con las consultas a los ciudadanos en torno al plan de 

consolidación y el establecimiento de instancias de vigilancia autónomas de la comunidad.  
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Como se puede observar, la consolidación exige integralidad (atención a los distintos aspectos 

indispensables para romper la inercia de la desprotección y el atraso),  progresividad (una secuencia 

determinada de intervención) y expansión (crecimiento sostenido de los Núcleos de Consolidación 

hasta cubrir toda la zona de intervención).  

 

La integralidad se logra por la provisión de los componentes que acaban de enumerarse, porque la 

experiencia muestra que las intervenciones de uno sólo o de unos pocos sectores no garantizan la 

transformación requerida. Implica una sólida coordinación de las distintas acciones para maximizar sus 

impactos y su sinergia. Su provisión exige la participación simultánea de entidades públicas del orden 

nacional, departamental y territorial y de agentes no gubernamentales, comunitarios y privados. 

 

La progresividad se garantiza mediante una secuencia de intervención que tiene cuatro momentos 

básicos, siendo cada uno prerrequisito de los siguientes:  

 

1. Atención de la emergencia. Se orienta a mitigar los efectos de la violencia sobre la población en las 

zonas focalizadas. Implica esencialmente la garantía de protección militar, protección policial y 

protección judicial, de manera que se conviertan en zonas seguras y justas. 

 

2. Fase de transición. Tiene dos momentos: 

 

Á Inicial. Es el comienzo del proceso de cambio de las dinámicas internas permeadas por la 

violencia y la ilegalidad, mediante la creación de las bases del buen gobierno y la democracia 

participante, el ordenamiento territorial y la garantía de los derechos de propiedad. De este 

modo se aseguran las condiciones imprescindibles para un desarrollo democrático e 

institucionalmente sólido. 

 

Á Final. Incorpora la protección económica y de ingresos y la protección social antes descritas, 

para garantizar condiciones básicas de bienestar, crecimiento económico sostenido y cohesión 

social. Esta fase llega hasta que el Núcleo de Consolidación abarque todo el territorio 

focalizado y sus indicadores sociales alcancen los promedios nacionales. 

 

3. Fase de estabilización. Se orienta a lograr que el territorio, la población y su economía se integren a 

las dinámicas políticas, económicas y sociales del resto de país y se afiancen dinámicas sostenibles 

de gestión institucional. Culmina cuando ya no es necesaria la protección militar perimetral y la 

zona puede acceder con sus propias capacidades a las oportunidades abiertas a todas las regiones 

del país, tanto por el sector público como el privado.   

 

La expansión es la dinámica de protección y seguridad que permite que los núcleos de consolidación 

expandan gradualmente su perímetro y se crean otros nuevos hasta abarcar toda la focalizada. Su 

impacto se basa en tres efectos:  
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Á efecto demostrativo: mostrar en la práctica el escenario posible y deseable que genere dinámicas 

de cambio en el área escogida y estimule el interés de otras áreas por tener una atención similar. 

 

Á efecto de atracción: estimular la llegada de personas de otras áreas que quieren integrarse en el 

proceso iniciado en el Núcleo de Consolidación. 

 

Á efecto de desarrollo: cada Núcleo de Consolidación amplía gradualmente sus fronteras en la 

medida en que avance el proceso de aseguramiento del territorio. 

 

 

E. La consolidación no es confrontación  
 

Los Núcleos de Consolidación no son escenarios de confrontación sino de protección. La Fuerza Pública 

desarrolla actividades de confrontación con las organizaciones armadas ilegales para recuperar el 

monopolio de la fuerza en teatros de combate que están por fuera de los Núcleos de Consolidación. En 

estos Núcleos, su responsabilidad es desarrollar actividades basadas en una estrategia distinta, 

concebida para dar protección permanente de la población. 

 

La confrontación no pertenece a la esfera del esfuerzo de consolidación sino a otras estrategias de la 

seguridad pública. El proceso de consolidación no es confrontativo, sino que es una estrategia de 

protección a los ciudadanos de un territorio mediante la ubicación de la fuerza militar en su frontera 

para evitar incursiones armadas que pudieran perjudicarla, y la simultánea ubicación de la policía 

dentro del territorio para adelantar  acciones de protección directa y permanente a la población que 

allí habita. 

 

Mientras la confrontación se rige por estrategias militares (bajo el control político del Presidente de la 

República y el Ministro de Defensa), la consolidación es una estrategia de liderazgo y orientación civil 

focalizada en núcleos de consolidación integral que demanda una estrecha colaboración entre las 

autoridades civiles que los orientan y las autoridades militares que proveen la protección perimetral de 

las comunidades afianzadas en ese territorio. 

 

Esta coordinación es indispensable porque cuando llegan las acciones gubernamentales orientadas a la 

reconstrucción social y económica de una zona donde hay presencia o control de organizaciones 

armadas ilegales, los ciudadanos que se vinculan a las acciones gubernamentales corren el riesgo de 

ser estigmatizados y perseguidos por tales organizaciones. Esta realidad plantea dos retos a la acción 

del Estado. La primera es de carácter ético: las propuestas gubernamentales a la comunidad deben 

estar acompañadas de la garantía de la vida. El acercamiento estatal es éticamente insostenible si 

quienes lo acogen corren el riesgo de ser asesinados o sufrir retaliaciones de terceros. El derecho a la 

vida y la integridad es la primera garantía que el Estado debe brindar a la comunidad. La segunda es de 

carácter político: las propuestas gubernamentales a la comunidad son exitosas y sostenibles en la 

medida en que generan sentimiento de protección, es decir, la certeza de que provienen de un aparato 
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que está en capacidad de proteger la vida y el bienestar. La construcción del bienestar en una 

comunidad no se basa en el heroísmo comunitario y el desafío colectivo a la violencia sino en la 

provisión institucional de garantías ciertas de seguridad.   
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IV. Medición de la Consolidación Integral  

 

El Plan Nacional de Consolidación requiere involucrar, de forma sistemática, herramientas para la toma 

de decisiones sobre la inclusión de zonas, el monitoreo de sus resultados y la evaluación de sus 

impactos. Esto se ha convertido en una tarea inaplazable por varias razones: i) la definición de sus 

áreas de influencia o zonas priorizadas exige tener referentes claros para la inclusión o no de nuevos 

municipios, ii) su ejecución exige desarrollar ejercicios periódicos de monitoreo para dar cuenta de sus 

avances y de las dificultades encontradas en el camino y, iii) sus impactos deben ser evaluados para 

determinar el momento en que un municipio está consolidado y tiene capacidad para enfrentar nuevos 

retos de desarrollo. 

 

Sólo será posible atender la función estratégica de rendición de cuentas si tales herramientas están 

definidas, se usan en la dirección buscada y sus hallazgos se hacen públicos ante la opinión nacional y 

las entidades involucradas. Los esfuerzos emprendidos requieren, cada vez más, el desarrollo de 

modelos de medición asertivos y sistemáticos. 

 

Este capítulo propone un conjunto de indicadores que permitan al Plan Nacional de Consolidación: i) 

tener un referente objetivo para las decisiones de inclusión y salida de municipios; ii) monitorear los 

avances logrados y orientar la definición de correctivos; y iii) orientar la rendición de cuentas sobre el 

proceso de consolidación. 

 

A. Marco básico: alcances de la consolidación  integral  
 

La consolidación integral es una movilización especial del Estado para habilitar a los gobiernos locales 

de las zonas seleccionadas de manera que puedan proveer las garantías para el ejercicio pleno de los 

derechos de sus habitantes y para lograr su integración sostenida a la vida política, económica y social 

del país.  

 

Los esfuerzos para lograr la consolidación integral se focalizan en zonas del país en donde: 

 

Á el Estado ha estado ausente o ha sido históricamente débil para garantizar el bienestar y la calidad 

de vida de la población,  

Á la presencia de grupos armados ilegales ha representado una violación sistemática de los derechos 

a la vida, la integridad y la libertad de las personas,  

Á la existencia real o potencial de actividades ilícitas afecta las condiciones económicas y sociales y 

refuerza las vulnerabilidades propias de la situación de abandono y marginalidad, y  

Á las garantías sociales y económicas han sido masivamente vulneradas.  

 

Los alcances de la consolidación deben ser entendidos en función de tres dimensiones: 
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Á Los ciudadanos. Los derechos que les han sido negados o violados deben ser restituidos por el 

Estado, empezando por el derecho a la vida y a la integridad y a la justicia. 

Á La región. Las condiciones básicas para emprender el desarrollo regional deben ser provistas, entre 

ellas, la conectividad vial y de comunicaciones y el impulso a la producción.  

Á Las instituciones democráticas. La generación de capacidades de los gobiernos y las comunidades 

locales son la base para construir confianza e impulsar y liderar, de forma sostenida, tal desarrollo. 

 

Asumir la consolidación en esta triple dimensión pone de manifiesto la necesidad de restituir los 

derechos de los habitantes, integrar la región para hacer posible su desarrollo y fortalecer la 

gobernabilidad local. La garantía de éxito del proceso de consolidación radica en lograr que las 

intervenciones planificadas, secuenciales e integrales en los núcleos de consolidación se orienten a 

lograr los resultados e impactos previstos en los tres pilares enunciados a continuación: 

 

La restitución de los derechos (protección ciudadana y protección social): 

Á El derecho a la vida y la integridad: Protección frente a la violencia de las organizaciones armadas 

ilegales y creación de condiciones permanentes de seguridad y convivencia ciudadana.  

Á El derecho a la justicia: oferta de servicios de justicia pronta y cumplida. 

Á El derecho a la propiedad: titulación y protección efectivas sobre la propiedad de la tierra. 

Á Los derechos sociales y culturales: provisión de servicios de identificación, educación, salud, 

nutrición y protección especial para alcanzar, al menos, unos mínimos socialmente aceptables y 

viviendas con calidades aceptables y con agua potable y saneamiento básico. 

 

Integración regional 

Á Reactivación de la economía legal que garantiza ingresos estables a la ciudadanía y se articula con 

el resto del país. 

Á Recuperación de la red vial preexistente y construcción de vías esenciales para la integración 

regional y con el resto del país. 

Á Provisión de coberturas básicas de telefonía, televisión de señal abierta, emisoras de radio y 

servicios de internet.  

Á Protección de áreas ambientales y control a nuevas invasiones. 

 

Gobernabilidad 

Á Capacidad de los gobiernos locales para construir acuerdos en torno a un propósito común y 

liderar su desarrollo con todos los actores sociales, políticos y económicos relevantes.  

Á Eficiencia y eficacia de los gobiernos locales para responder por la provisión de garantías a todos 

los ciudadanos en el marco de tal propósito. 

Á Transparencia en la gestión pública mediante la visibilidad, la rendición de cuentas y el control de 

la corrupción  

Á Eficiencia en el manejo de los recursos públicos, con énfasis en el incremento de recursos propios, 

la movilización de otros recursos y el equilibrio sano entre la inversión y el funcionamiento. 
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Á Formación ciudadana en cultura de la legalidad. 

Á Capacidad social para organizarse, participar y vigilar en el marco de la gestión pública. 

Á Percepción de confianza en los poderes públicos, particularmente, sobre la efectividad de la justicia 

y la capacidad de las instituciones para garantizar sus derechos.  

 

Estos tres pilares constituyen el referente conceptual de la propuesta de medición de la consolidación 

que se plantea más adelante. 

 

Para la elaboración de los indicadores es necesario además tener en cuenta que el Plan Nacional de 

Consolidación busca: 

 

Á Llegar con el Estado a dónde su presencia ha sido mínima:  

o El logro de esa presencia y lo que hace cada entidad para reforzarla deben ser monitoreados y 

evaluados  

o Contestan a la pregunta de quién hace qué, con cuánto dinero y en cuánto tiempo. 

o Serán los indicadores de proceso (lo que llega). 

 

Á Prestar servicios donde no los había o tenían baja cobertura y mala calidad.  

o La modificación en los servicios provistos deben ser monitoreados 

o Contestan a la pregunta de qué garantías públicas (bienes y servicios) están operando para 

quiénes. 

o Serán los indicadores de resultado (lo que se hace).  

 

Á Generar cambios en la vida de las comunidades.  

o Esos cambios son el objetivo final y deben ser monitoreados para que guíen la acción y definan 

cuando termina.  

o Contesta a la pregunta de cómo está la gente. 

o Serán los indicadores de impacto (los cambios en la gente).  

 

Ante estos objetivos, los indicadores deben ser de proceso, de resultado y de impacto: 

 

Á De proceso: Se refieren a las actividades realizadas por los organismos participantes 

(administrativas, técnicas, promocionales, presupuestales, etc.). 

 

Á De resultado: Son los productos entregados por los organismos participantes (carreteras ς

incluyendo disminución de tiempo y costo de transporte-, cupos escolares, afiliaciones a la 

seguridad social, viviendas electrificadas, etc.). Muestran la capacidad institucional para 

desencadenar dinámicas sostenibles de desarrollo. 

 



 
 
 

29 
 

Á De impacto: Son los cambios en el bienestar y condiciones de vida de las personas, en la economía 

local y en la gobernabilidad (esperanza de vida, ingresos legales, confianza en las instituciones 

públicas, etc.).  

 

 

B. Antecedentes en gestión de información  
 

El contenido de esta sección hace referencia a la gestión de la información gerencial necesaria para 

medir los avances, resultados e impacto del PNC. En el octavo capítulo de este documento, se 

presentará el análisis de sistema de información  del CCAI.  

 

El CCAI, como ente coordinador del Plan Nacional de Consolidación, ha desarrollado herramientas de 

gestión de información en 4 niveles, tanto cuantitativos como cualitativos (Ver Figura 1): 

 

 

 

  Figura 1. Gestión de Información del CCAI 

 

Fuente: CCAI, marzo de 2010 

 

GESTIÓN: 

 Actividades 

MONITOREO 

DESARROLLO 
TERRITORIAL:  

Variables Básicas 

  IMPACTO 

 Confianza 
gobernabilidad 

legitimidad 

2 

3 

4 

a. Planeación y seguimiento interno y 

de corto plazo del CCR 

b. Planes Operativos 

c. Proyectos Movilizadores 

d. Gestión de Nueva Inversión 

e. Reporte ejecutivo de gestión 

      regional 

a. Matriz estadística de Variables e  

b.    Indicadores básicos de Consolidación 

c. Modelo de semaforo de NBC 

d. Variables Rurales Complementarias 

a. Estudios de percepción regionales 

b. Evaluación nacional del PNC 

Actividades 

operativas del 

CCR 

Resultados de 

gestión 

Referentes 

municipales 

Componente rural-

veredal 

1.PLANEACIÓN ESTRATÉGICA BASADA EN: PLANES ESTRATÉGICOS Y PLANES OPERATIVOS 

REGIONALES (INCLUYE PROYECTOS MOVILIZADORES) 
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El primer nivel, de Planeación Estratégica, tiene que ver con la construcción de Planes Estratégicos de 

Consolidación Regional y  Planes Operativos Regionales. Incluye información para la elaboración de 

diagnósticos territoriales, factores de focalización, construcción de líneas de base, proyectos 

movilizadores, y todo lo que tiene que ver con los planes de acción regionales (resultados esperados, 

actividades, actores involucrados, cronograma, recursos, etc.). 

 

El nivel 2, de Gestión, busca hacer seguimiento a las operaciones y ejecución del presupuesto de las 

diferentes entidades en las zonas de consolidación y a los proyectos movilizadores.  

 

El tercer nivel se concentra en el Monitoreo Territorial, observando indicadores de resultado que 

corresponden a las líneas estratégicas de la consolidación, según la definición del CCAI13.  

 

El cuarto nivel pretende mirar el impacto de los planes mediante el análisis de estudios de percepción 

de confianza, gobernabilidad y legitimidad.  

 

Estos últimos tres niveles representan la cadena de procesos, resultados e impacto de la siguiente 

forma: 

Á Gestión de actividades: procesos  

Á Monitoreo territorial (variables sociales): resultados 

Á Confianza, gobernabilidad y legitimidad: impactos 

 

Los indicadores de cada nivel son independientes de los del nivel siguiente o anterior, es decir, no se 

plantean bajo un modelo de relaciones de causalidad comprobadas sistemáticamente. Por tanto, los 

indicadores que se analicen en el nivel 2 no tienen como finalidad explicar los resultados obtenidos en 

el análisis de las variables sociales o en la percepción ciudadana, que se encuentran en el nivel 3 o en el 

nivel 4.  

 

Para el proceso de gestión de la información, el CCAI plantea 3 consideraciones básicas: 

 

Á La información específica de operaciones y ejecución presupuestal es responsabilidad de cada 

institución. 

Á La unidad geográfica que se utiliza es el municipio. 

Á El tipo de información que se utiliza, las fuentes y canales de recolección, la frecuencia con que 

se puede recolectar y las variables, índices o indicadores que se manejan, es diferencial para 

cada uno de los niveles.  

 

                                                           
13

 Las líneas estratégicas de la consolidación que define el CCAI son: i) Atención Humanitaria de Emergencia, ii) 
Desarrollo Económico, iii) Desarrollo Social, iv) Gobernabilidad, v) Justicia y Seguridad y vi) Ordenamiento de la 
Propiedad.  
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Los esfuerzos del CCAI han estado encaminados, por tanto, hacia la determinación de la información 

para el seguimiento y monitoreo de la actividad y recursos de las instituciones, de los resultados de los 

planes en las regiones y del impacto de dichos planes sobre la confianza, gobernabilidad y legitimidad 

que perciben los habitantes de dichos territorios.  

 

El avance logrado por el CCAI en el segundo nivel (gestión) es notorio. No sucede así en los dos niveles 

que le suceden. En el caso de resultados e impacto han definido indicadores precisos en dos frentes, 

desarrollo social y seguridad y justicia. Todavía hay un amplio camino por recorrer en la medición de 

los procesos de consolidación.  

 

Los indicadores de resultado utilizados hasta el momento son: 

 

Seguridad 

Á Tasa de homicidios 

Á Cultivos ilícitos* 

Á Desplazamientos masivos 

Á Presencia o actividad de grupos armados ilegales* 

Á Movilidad* 

 

Condiciones sociales 

Á Tasa de asistencia en educación básica* 

Á Déficit de asignación de docentes 

Á Cobertura del régimen subsidiado de salud 

Á Acceso a servicios básicos de salud* 

Á Reactivación económica* 

Á Entrada de la Red JUNTOS 

 

Los indicadorŜǎ ǎŜƷŀƭŀŘƻǎ Ŏƻƴ ŀǎǘŜǊƛǎŎƻ Ƙŀƴ ǎƛŘƻ ƛƴǘŜƎǊŀŘƻǎ Ŝƴ Ŝƭ ά{ŜƳłŦƻǊƻέ ŎǊŜŀŘƻ ǇŀǊŀ ŘŀǊ ŎǳŜƴǘŀ 

del avance de la consolidación en una zona determinada. 

 

Los indicadores de impacto se han enfocado al análisis de percepciones mediante encuestas 

especializadas, que incluyen medición de la confianza ciudadana en las instituciones, estado de ánimo 

general en los municipios, opinión sobre los servicios públicos, y opiniones sobre la transparencia, la 

rendición de cuentas y la participación ciudadana. 

 

Cabe resaltar que la metodología y los indicadores del sistema de monitorio y evaluación del CCAI han 

evolucionado gradualmente para ajustarse al concepto de consolidación integral que se ha ido 

desarrollando en el marco del Plan Nacional de Consolidación. Este propone que mediante la acción 

ŎƻƻǊŘƛƴŀŘŀ ŘŜ ŘƛǾŜǊǎŀǎ ŜƴǘƛŘŀŘŜǎΣ ǎŜ ŘŜōŜ άƎŀǊŀƴǘƛȊŀǊ ŘŜ ƳŀƴŜǊŀ ǎƻǎǘŜƴƛōƭŜ ǳƴ ŀƳōƛŜƴǘŜ ŘŜ ǎŜƎǳǊƛŘŀŘ 

y paz que permita el fortalecimiento de las instituciones democráticas, en beneficio del libre ejercicio 

de los derechos ciudadanos de la gŜƴŜǊŀŎƛƽƴ ŘŜ ŎƻƴŘƛŎƛƻƴŜǎ ǇŀǊŀ Ŝƭ ŘŜǎŀǊǊƻƭƭƻ ƘǳƳŀƴƻΦέ 
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Los avances logrados son sustanciales. No obstante, persiste el reto de reflejar en el sistema de 

indicadores los avances en los 3 objetivos principales del Plan Nacional de Consolidación: restitución de 

derechos, integración y gobernabilidad.  

 

 

C. Indicadores  
 

La medición de la consolidación exige una combinación de indicadores que permita ver la evolución del 

proceso en cada uno de los municipios priorizados, trascendiendo así hacia una mirada que contempla 

tanto resultados como impactos en cada uno de los pilares de la consolidación.  

 

1. Necesidad de los indicadores  

 

La priorización de las zonas objeto de la estrategia de consolidación prevé el momento de su inclusión 

porque reúnen los requisitos exigidos y el momento de su salida cuando las zonas intervenidas puedan 

dejar de recibir apoyo especial pues se encuentran habilitadas para continuar con su desarrollo. 

 

Estos dos momentos ςy por supuesto su evolución en el desarrollo de la estrategiaς deben ser objeto 

de monitoreo bajo unos criterios e indicadores estandarizados y transparentes.  

 

Tales criterios guardan estricta relación con los alcances esperados de la consolidación y, por tanto, se 

asocian a la restitución de derechos, a la integración regional y a la existencia de instituciones y 

comunidades con condiciones de abordar autónomamente su desarrollo y de construir relaciones de 

confianza entre el Estado y la ciudadanía. 

 

Los indicadores son herramientas para clarificar o definir la situación de las áreas escogidas y los 

resultados e impactos de las acciones emprendidas, para verificar cambios en el proceso, para tener un 

estándar contra el cual evaluar y  estimar o demostrar avances respecto a los alcances establecidos. 

Por tanto, los indicadores seleccionados deben servir para hacer seguimiento, predecir tendencias y 

evaluar la situación de cada zona en su proceso de consolidación, así como para establecer 

comparaciones entre ellas.  

 

Además, a la luz de indicadores debe ser posible valorar el desempeño institucional de cada una de las 

entidades comprometidas con el logro de los objetivos del Plan Nacional de Consolidación. También 

deben servir para decidir el momento en que una zona está habilitada para continuar su desarrollo sin 

apoyo del Plan de Consolidación. 

 



 
 
 

33 
 

2. Indicadores seleccionados  

 

Los indicadores seleccionados son 45, que se relacionan con los tres aspectos básicos del proceso de 

consolidación integral arriba descritos: restitución de los derechos básicos de la población, integración 

regional y recuperación de la gobernabilidad14. Los indicadores seleccionados son de resultado e 

impacto, pues los indicadores de proceso competen principalmente a la gestión de las entidades 

participantes. La selección de indicadores ha buscado que tengan carácter trazador (los que son 

conceptualmente más expresivos de las situaciones analizadas) y que sean de fácil recolección y 

procesamiento. El alcance y características básicas de los indicadores se presentan a continuación (su 

descripción detallada se incluye en el Anexo 3. Detalle de los Indicadores de Consolidación) 

  

                                                           
14

 Ver la Tabla 1, Tabla 2 y la Tabla 3.  
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Tabla 1. Indicadores del primer pilar de la consolidación: restitución de derechos 

Concepto Indicador 

Derecho a la vida y a la integridad 

Derecho a la vida Tasa de homicidios 

Derecho a la integridad Tasa de lesiones personales 

Derecho a la seguridad Calificación de la presencia de grupos armados ileg. 

Protección frente a actores armados ilegales Ataque de actores armados ilegales 

No reclutamiento Tasa de reclutamiento por grupos ilegales 

No desplazamiento  Tasa de desplazamiento 

Derecho a la movilidad Calificación de la seguridad para movilizarse 

No miedo Percepción ciudadana de seguridad 

Derecho a la justicia y la seguridad 

Confianza en la Policía Percepción ciudadana sobre la Policía 

Confianza en las instituciones de justicia Percepción ciudadana sobre la justicia 

Derecho a la propiedad de la tierra 

Restitución de tierras a propietarios/poseedores 
Tasa de restitución de tierras a propietarios y 
poseedores "certificados" 

Restitución de tierras a ocupantes desplazados 
Tasa de restitución de tierras a ocupantes actuales 
y anteriores sin documentos 

Titulación de baldíos Tasa de titulación a comunidades con derecho 

Protección de tierras Tasa de protección de predios  

Derecho a la identidad 

Registro de menores de 6 años Tasa de registro civil de menores de 6 años 

Registro de 7 a 17 años Tasa de registro civil de personas de 7 a 17 años 

Cedulación Tasa de cedulación de mayores de 18 años 

Derecho a la educación  

Educación básica primaria Tasa de asistencia a educación básica primaria 

Educación básica secundaria Tasa de asistencia a educación básica secundaria 

Derecho a la salud 

No mortalidad de <5 años por causas prevenibles Tasa de mortalidad de menores de 5 años 

Calidad de los servicios de salud Tasa de satisfacción con los servicios de salud 

Derecho a la nutrición 

No desnutrición Tasa de desnutrición aguda en menores de 2 años 

Derecho a la vivienda 

Vivienda con servicios Tasa de viviendas con agua, saneamiento y energía 
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Tabla 2. Indicadores del segundo pilar de la consolidación: integración regional 

Concepto Indicador 

Reactivación de la economía 

Incremento de los ingresos familiares Tasa de incremento de ingresos reales 

Incremento de las actividades económicas Tasa de recaudo del imp. de industria y comercio 

Incremento de las facilidades de inversión Tasa de aumento del microcrédito 

Legalidad de cultivos Tasa de cultivos ilícitos 

Legalidad de la actividad económica dominante Legalidad de la actividad económica dominante  

Mejoramiento de la red vial 

Transitabilidad de las vías terciarias Tasa de transitabilidad de la red vial terciaria 

Pavimentación de las vías secundarias Tasa de pavimentación de la red vial secundaria 

Comunicaciones 

Cobertura de televisión nacional Tasa de cobertura de la televisión nacional 

Cobertura de emisoras de radio Existencia de emisoras de radio 

Acceso a Internet Tasa de acceso a Internet 

Acceso a telefonía Tasa de acceso a telefonía celular 

Mejoramiento ambiental 

Control de las ocupaciones ilegales Tasa de control de ocupación ilegal áreas protegidas 

Resolución de situaciones de ocupación ilegal Tasa de legalización de situaciones ocupación ilegal 
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Tabla 3. Indicadores del tercer pilar de la consolidación: gobernabilidad 

Concepto Indicador 

Acuerdos de Acción 

Acuerdos en torno al Plan de Acción de Consolidación Calificación de los acuerdos 

Capacidad de los gobiernos locales 

Calidad de la gestión municipal Índice de gestión municipal 

Transparencia en la gestión 

Visibilidad de la gestión municipal Calificación de la visibilidad de la gestión 

Rendición de cuentas Calificación de los ejercicios de rend. de cuentas 

Recursos públicos 

Eficiencia fiscal Índice de desempeño fiscal municipal 

Organización, participación y control social 

Participación electoral Tasa de participación electoral 

Participación en la gestión local Calificación de la participación ciudadana 

Control social Calificación de las instancias de control social 

Confianza ciudadana 

Confianza en la denuncia Tasa de voluntad de denuncia 

Confianza en las instituciones Tasa de confianza en instituciones básicas 

 

3. Pertinencia de los indicadores seleccionados  

 

Se trata de indicadores directamente relacionados con los objetivos y los componentes de la 

consolidación integral. Por tanto,  

 

Á Cuantifican y precisan el objetivo que se debe lograr. Por tanto, permiten identificar los 

principales retos, sirven como guía a la gestión por objetivos y logran que estos tengan una 

definición cuantitativa plasmada en indicadores de impacto.  

 

Á Son relevantes para la planificación y la gestión. Ponen de presente los ejes de intervención y 

sugieren por tanto las responsabilidades institucionales y los resultados esperados de su 

intervención. Permiten establecer un diagnóstico con línea de base (indicadores sobre el estado de 

la situación) y una explicación de lo que pasa específicamente en la zona (los problemas básicos 

que deben ser solucionados). Son base para el diseño y gestión de los mapas de ruta y planes de 

acción, pues plantean el objetivo (punto de llegada) y sirven para definir la línea de base (punto de 

partida). Este plan de acción puede plasmarse en indicadores de proceso y resultado. Permiten, 

finalmente identificar las desviaciones con respecto al objetivo y establecer correctivos, incluir a 

otros participantes o aumentar la velocidad de avance. 
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Á Sirven para definir la entrada y salida de municipios, como se examina más adelante en la parte 

atiente a los índices.  

 

Á Son base de la gestión del Centro de Coordinación, para la orientación y monitoreo de la 

estrategia de consolidación. Por ello, la generación y uso de información serán siempre tareas 

estratégicas que exigirán un equipo humano dedicado a la compilación de la información. El uso de 

la información en el Plan será responsabilidad del Gerente del Centro de Coordinación y de los 

Coordinadores Regionales. 

 

4. Otras características de los indicadores seleccionados  

 

Á Potencial movilizador. Todos los indicadores propuestos se refieren a imágenes objetivo que 

sirven como referente ético para la gestión de las entidades responsables y la vigilancia de las 

comunidades. Esta característica se debe a que evidencian situaciones deseables, incuestionables y 

de fácil descripción. 

  

Á Adicionalmente, los indicadores tienen las siguientes características: 

o Consistentes con la imagen objetivo: miden la distancia con el objetivo deseable. 

o Relevantes: interpretan derechos y necesidades reales y sentidas de las personas.  

o Involucrantes: tocan a todas las personas y agentes sociales 

o Simples: de comprensión intuitiva inmediata; no necesitan explicación. 

o Valorativos: todos saben cuál es el valor deseado y cuánto falta para lograrlo. 

o De bajo costo: se construyen con información disponible. 

o Autocontrolados: las inconsistencias sion evidentes por sí mismas. 

o Técnicamente sólidos: metodológicamente irrebatibles 

o Políticamente relevantes: inducen la toma de decisiones y a la movilización.  

o Comunicacionalmente potentes: inducen reflexión y debate, crean noticia 

 

5. Notas metodológicas  

 

a. Fuentes 

 

Los indicadores previstos tienen 4 tipos de fuentes:  

1. Información que es producida ordinariamente por entidades públicas que tienen la responsabilidad 

de hacerlo en todo el territorio nacional (i.e. DANE, MEN, MPS, MTI, DNP, ICBF, INVIAS, Medicina 

Legal, corporaciones autónomas regionales, gobiernos municipales). 

2. Información producida ordinariamente por entidades públicas que tienen la responsabilidad de 

hacerlo en ciertas zonas del país o en ciertas circunstancias (i.e. Acción Social, Incoder). 
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3. Percepciones de la población obtenidas en las zonas de consolidación mediante una encuesta 

especializada promovida por el CCAI. 

4. Evaluación de procesos de gobernabilidad local hecha semestralmente por un panel independiente 

de expertos. 

 

b. Destinatarios  

 

Los indicadores son dirigidos a toda la comunidad nacional. Serán utilizados tanto por los tomadores de 

decisiones (el Centro de Coordinación y las entidades participantes) como por las comunidades 

involucradas y los ciudadanos de todo el país.  

 

Este uso abierto de los indicadores hace de ellos un mecanismo transparente de rendición de cuentas 

sobre el Plan Nacional de Consolidación.  

 

La transparencia de los indicadores implica tener una estrategia de comunicación bidireccional para 

facilitar el aprovechamiento de éstos por toda la comunidad nacional y la retroalimentación y vigilancia 

de parte de ésta.  

 

c. Unidad estadística 

 

En todos los indicadores la unidad de análisis será el municipio. Esta selección se basa en argumentos 

conceptuales y operativos. 

 

Argumentos conceptuales. El municipio es la unidad básica de la vida política y de la democracia. Por 

esta misma razón, es el eje de la garantía de los derechos, que es el propósito primario del Plan 

Nacional de Consolidación. Por tanto, el municipio debe ser la unidad básica de consolidación.  

 

Conviene tener en cuenta, además, que la consolidación de la democracia de base local ςque es 

objetivo primario del Planς implica a la totalidad del municipio. Cuando una parte de un municipio 

supera las restricciones básicas que determinan su necesidad de consolidación pero otra parte no lo ha 

logrado, la democracia de base local es aún deficitaria,  la garantía de derechos es todavía parcial e 

insuficiente y continúan vigentes internamente las amenazas contra ellas.   

 

Argumentos operativos. El municipio es la unidad estadística básica en Colombia. La información 

requerida se produce para el ámbito municipal. Las comparaciones requeridas para determinar la 

inclusión o salida del Plan y para conocer el estado de avance de la consolidación tienen como 

referente estadísticas nacionales cuya unidad mínima de análisis es municipal.  

 

Necesidad de información sub-municipal. Definir al municipio como unidad de análisis no impide (por 

el contrario, exige) que las entidades responsables desarrollen estadísticas de nivel sub-municipal para 

establecer intervenciones específicas por corregimientos, veredas o simplemente áreas, en función del 
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objetivo de consolidación integral de las condiciones de un municipio.  Los indicadores pondrán en 

evidencia los avances logrados en su territorio y también los retos faltantes. Para identificar 

geográficamente estos retos, será necesario conocer en qué corregimientos y veredas permanecen 

condiciones precarias y diseñar estrategias sub-municipales orientadas a su recuperación.  

 

d. Comparabilidad 

 

Los indicadores basados en la fuente 1 (entidades de cobertura nacional) permiten comparar la 

situación de los municipios incluidos en el Plan Nacional de Consolidación con la de los demás 

municipios del país. Por esta razón, sin indicadores clave para decidir el ingreso de los municipios al 

Plan. 

 

Los indicadores basados en la fuente 2 (entidades de cobertura en áreas o poblaciones con condiciones 

especiales) permiten comparar la situación de los municipios intervenidos con la de la totalidad de los 

municipios que enfrentan situaciones de desplazamiento y retorno, despojo de tierras y cultivos 

ilícitos). Sirven por tanto para establecer los avances relativos de la consolidación en estas áreas clave. 

 

Los indicadores basados en las fuentes 3 y 4 (específicos para zonas de consolidación) permiten 

comparar entre si los municipios intervenidos para detectar avances y retrasos relativos, identificar 

mejoras prácticas y definir una línea-meta que sirva parcialmente como criterio para establecer la 

madurez lograda en el proceso de consolidación.  

 

e. Periodicidad 

 

Como se observa en el Anexo 3. Detalle de los Indicadores de Consolidación, los indicadores 

seleccionados tienen una periodicidad que puede ser mensual, semestral o anual. 

 

Los indicadores mensuales serán la base para la rendición de cuentas permanente. Habrá una 

rendición de cuentas especial a mitad de año, incluyendo los indicadores mensuales y semestrales. Y 

habrá también una rendición de cuentas plena cada año utilizando todos los indicadores seleccionados.  
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D. Índice de Consolidación  
 

Habrá un Índice del Plan Nacional de Consolidación, que será un número entre 0 y 10 para determinar 

el grado de avance de cada municipio. 0 se referirá a la peor situación encontrada y 10 a la mejor 

situación deseable.  

 

1. Indicadores  

 

El Índice de Consolidación está conformado por los indicadores de resultados e impacto arriba 

descritos.  

 

Á Los indicadores de resultado muestran los avances de la restitución de derechos, la integración 

regional y el fortalecimiento de la gobernabilidad.  

Á Los de impacto se refieren a las mejorías efectivas en la confianza de los ciudadanos, en su 

bienestar y en el crecimiento económico local.  

 

2. Metodología de cálculo del Índice de Consolidación  

 

El Índice se calcula mediante un proceso metodológico de 6 etapas: 

 

a. Recolección. Acopio de la información relativa a los indicadores de cada municipio en las fuentes 

respectivas. 

 

b. Normalización. En las fuentes originales, cada uno de los indicadores tiene escalas de medición 

distintas (generalmente porcentuales). Todos se convierten a una misma escala que va de 0 

(correspondiente al peor valor encontrado) a 10 (el valor más alto posible)15 

 

c. Índices parciales regionales de consolidación. Se construyen los índices parciales para cada uno de 

los tres pilares (restitución de derechos, integración regional y gobernabilidad). Estos índices son 

los promedios simples de los indicadores que corresponden a cada pilar. 

 

d. Índice total regional de consolidación. Es el promedio simple de los 3 valores resultantes en los 

tres pilares, o sea, en los índices parciales. Muestra la situación relativa de cada municipio dentro 

de la región a la que pertenece. 

 

                                                           
15 

  La fórmula de normalización para valores porcentuales donde 0 es el peor valor observado es la siguiente: 
(100-(valor observado * 100 / peor valor observado)) / 10 
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e. Índices parciales nacionales de consolidación. Son el promedio simple de los valores obtenidos por 

todos los municipios en cada uno de los tres pilares. Puede presentarse por municipios o por 

regiones 

 

f. Índice nacional de consolidación. Es el promedio simple de los índices parciales nacionales de 

consolidación. Puede presentarse por municipios o por regiones.  

 

3. Temporalidad: anual con avances semestrales  

 

Una parte importante de los indicadores que conforman el índice de consolidación es de producción 

anual. Algunos otros, sin embargo, son producidos con periodicidad mayor. Por esta razón, el índice 

global se publicará anualmente (en el mes de marzo, cuando los procesos estadísticos del año anterior 

ya han sido consolidados). No obstante, se elaborarán semestralmente índices parciales con la 

información que tiene frecuencia superior a la anual, para facilitar así la observación de los avances 

logrados y la definición de correctivos. 

 

4. Valoración de los índices  

 

Índices de consolidación. Los índices de consolidación permiten mirar la situación de cada municipio o 

región (índice absoluto), sus avances en el tiempo (crecimientos relativos) y su situación comparada 

con otros municipios y regiones (mapas de consolidación). 

 

Índice para ingreso. Serán seleccionados los municipios que presenten los peores valores en cada uno 

de los tres pilares y en el índice general. El umbral de corte será definido según las posibilidades 

operativas y presupuestales.  

 

Criterio de salida. Un panel de expertos definirá para cada uno de los tres pilares un umbral por 

encima del cual puede considerarse que el municipio está consolidado y puede avanzar 

autónomamente en la senda del desarrollo y el bienestar.   
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E. Índice de ingreso al Plan Nacional de Consolidación  
 

Para definir el ingreso de los municipios al Plan Nacional de consolidación, se elaborará un índice 

parcial diseñado con este propósito. 

 

1. Bases conceptuales 

 

Las condiciones que determinan la necesidad de consolidación son las siguientes: 

 

Á Presencia de actores armados ilegales (vulnerabilidad de la vida y la integridad) 

Á Debilidad de las instituciones y reglas sociales (ausencia de justicia, conflictos sobre propiedad de 

la tierra, economía ilícita) 

Á Debilidad estatal para garantizar los derechos ciudadanos (vulnerabilidad de los derechos sociales)  

Á Aislamiento de la zona frente al resto del país (ausencia de dinámicas para hacer posible el 

desarrollo económico y social)  

 

Los indicadores para el ingreso al Plan Nacional de Consolidación sirven para analizar en forma objetiva 

la existencia de las condiciones mencionadas y su grado de incidencia, y para tomar por tanto de 

manera sustentada la decisión de ingreso de un municipio al PNC.  

 

2. Dos filtros para el ingreso al Plan Nacional de Consolidación  

 

Para examinar las condiciones que ameritan el ingreso al Plan Nacional de Consolidación se utilizarán 

dos filtros. 

 

Primer filtro. Es un conjunto de indicadores para examinar la vulneración del derecho a la vida y la 

integridad de los habitantes de un municipio y que hacen explícita la presencia de actores armados 

ilegales y de ausencia de reglas sociales, estos se pueden observar en la   
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Tabla 4 (La explicación detallada de los indicadores se encuentra en el Anexo 4. Detalle de los 

Indicadores para el Ingreso al Plan Nacional de Consolidación).  

 

Incluyen: 

Á Indicadores de la vulneración al derecho a la vida y la integridad  

Á Indicadores relacionados con la existencia o no de instituciones de policía y justicia  

Á Indicadores relacionados con solicitudes ciudadanas para restitución o protección de tierras 

Á Indicadores que dan cuenta de la existencia de cultivos ilícitos y de la legalidad o ilegalidad de la 

actividad económica dominante (i.e. minería, tala).   
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Tabla 4. Primer filtro: inseguridad, falta de garantías y ausencia de reglas sociales 

Concepto Indicador 

Primer filtro: inseguridad, falta de garantías y ausencia de reglas sociales  

Derecho a la vida Tasa de homicidios 

Derecho a la integridad Tasa de lesiones personales 

Derecho a la seguridad Calificación de la presencia de actores armados ilegales 

Protección frente a actores armados ilegales Ataque de actores armados ilegales 

No reclutamiento Tasa de reclutamiento por grupos ilegales 

No desplazamiento  Tasa de desplazamiento 

Derecho a la movilidad Calificación de la movilidad nocturna 

Presencia de la Policía Tasa de policías por habitante  

Presencia de las instituciones de justicia Existencia y operación de instituciones básicas de justicia 

Restitución de tierras a propietarios/poseedores Solicitudes de restitución de predios titulados 

Protección de tierras Solicitudes de protección de predios  

Legalidad de cultivos Tasa de cultivos ilícitos 

Legalidad de la actividad económica dominante  Ilegalidad de actividad económica dominante 

 

Segundo filtro.  Son indicadores que muestran el grado de debilidad estatal para garantizar los 

derechos sociales y el aislamiento de la zona frente al resto del país, se observan en la   
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Tabla 5.  

 

Incluye:  

Á Indicadores sociales en educación (asistencia a básica primaria y secundaria) y salud (afiliación a la 

seguridad social en salud y mortalidad infantil)16. 

Á Indicadores de integración vial y conectividad: transitabilidad de la red terciaria y pavimentación 

de red secundaria, radio y telefonía17. 

Á Indicadores de ocupación de áreas ambientalmente protegidas 

 

  

                                                           
16  

No se incluyen indicadores de identificación, nutrición y vivienda porque tienen un comportamiento poco 

discriminante, no muestran relación directa con situaciones de inseguridad ciudadana y evidencian 
dificultades técnicas. En educación y salud, por el contrario, hay claras fortalezas estadísticas. 

 
17  

Estos indicadores de vialidad y conectividad están correlacionados tanto con la presencia de actores armados 

ilegales como con la ausencia de garantías estatales.  
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Tabla 5. Segundo filtro: debilidad de garantías sociales, vialidad, conectividad y protección ambiental 

Segundo filtro: debilidad de garantías sociales, vialidad, conectividad y protección ambiental 

Educación básica primaria Tasa de asistencia a educación básica primaria 

Educación básica secundaria Tasa de asistencia a educación básica secundaria 

Afiliación a seguridad social en salud Tasa de afiliación a la seguridad social en salud 

Mortalidad infantil Tasa de mortalidad en menores de 5 años 

Transitabilidad de las vías terciarias Tasa de intransitabilidad de la red vial terciaria 

Pavimentación de las vías secundarias Tasa de no pavimentación de la red vial secundaria 

Emisoras de radio 
Existencia de emisoras comerciales con cobertura mpal. 
Existencia de emisoras locales 

Comunicaciones telefónicas Tasa de acceso a telefonía celular 

Situaciones de ocupación ilegal Ocupación ilegal de áreas ambientalmente protegidas 

 

3. Uso de los indicadores  

 

Valoración. Un panel de expertos define el umbral por debajo del cual los municipios correspondientes 

deben ser incluidos en el Plan Nacional de Consolidación. 

 

Operación. La inclusión de un municipio en el Plan Nacional de Consolidación es solicitada por el 

respectivo departamento y los municipios involucrados ante el CCAI. 

 

Á El CCAI el primer filtro. Si estos indicadores están por encima del umbral adoptado, culmina el 

análisis y el municipio no ingresa al PNC. Si los indicadores están por debajo del umbral, se acude al 

segundo filtro.  

Á El CCAI aplica el segundo filtro de manera análoga al primero. 

Á Para los municipios que pasen los dos filtros, los indicadores utilizados se convierten en línea de 

base y, por tanto, parámetro de comparación para las mediciones de avance. 

 

Fundamentación valorativa. Un referente valorativo a ser tenido en cuenta por el panel de expertos 

que defina el umbral de ingreso al PNC podría consistir en aplicar los dos filtros propuestos a los 

municipios actualmente incluidos y considerar como umbral de ingreso el promedio observado.  
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V. Propuesta estratégica para  el ente coordinador  de la Consolidación  
 

 

La propuesta siguiente nace de la experiencia del CCAI, recoge las lecciones aprendidas y busca 

estructurarlas en una entidad especializada. 

 

 

A. La Consolidación exige un organismo coordinador  
 

Las acciones de consolidación son exigentes y complejas. Las entidades públicas generalmente no 

tienen capacidades para llegar a entidades territoriales y comunidades con altas limitaciones. Es por 

ello que para que las acciones de consolidación sean viables y exitosas se requiere una entidad 

especializada en promoverlas y coordinarlas. 

 

La coordinación de la intervención en un mismo territorio de múltiples entidades de diferentes 

adscripciones es especialmente compleja. Esta dificultad se incrementa cuando tales intervenciones 

deben ser innovadoras para adaptarse a condiciones de especial fragilidad. Colombia tiene experiencia 

exitosas de coordinación bajo estas circunstancias (como el PNR y el FOREC) e innumerables 

experiencias fallidas.  

 

Para que su labor sea exitosa, el ente coordinador debe estructurase a la luz del conocimiento y la 

experiencia disponibles. Según la Teoría de la Coordinación18, ésta es la función especializada en la 

administración de las interdependencias entre las actividades necesarias para lograr un objetivo. Para 

ello es necesario definir claramente las metas, establecer las actividades requeridas para lograrlas, 

precisar los actores y asignarles las actividades de su incumbencia y crear un mecanismo que pueda 

gerenciar las interdependencias. Este mecanismo implica construcción de objetivos compartidos, 

capacidades de coordinación, toma de decisiones de grupo, comunicación y rendición de cuentas 

 

Esta propuesta desarrolla y adapta esas bases conceptuales. 

 

El punto de partida es que la entidad de coordinación debe asegurar tres condiciones de éxito del 

proceso de consolidación: 

 

Á Unidad de visión: Lograr que todas las entidades convocadas tengan claridad sobre el resultado 

que se quiere lograr y establecer indicadores precisos sobre los avances en el logro de tal 

resultado. 

 

                                                           
18

  Los exponentes más conocidos de la Teoría de la Coordinación son Thomas W. Malone y Kevin Crowston. Ver 
por ejemplo: Malone, ¢Φ ȅ YΦ /Ǌƻǿǎǘƻƴ όмффлύΥ ά²Ƙŀǘ ƛǎ /ƻƻǊŘƛƴŀǘƛƻn Theory and How Can It Help Design 
/ƻƻǇŜǊŀǘƛǾŜ ²ƻǊƪ {ȅǎǘŜƳǎέ. 
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Á Unidad de estrategia: Plantear una manera eficaz de lograr los resultados previstos en las 

condiciones precarias de las comunidades seleccionadas, con base en una planificación sólida y 

legítima que sea el principal instrumento articulador de las intervenciones realizadas para 

garantizar su mutua complementariedad y su secuencialidad. 

 

Á Unidad de dirección y rendición de cuentas: lograr que todas las acciones tengan un propósito 

común y que la rendición de cuentas trascienda los resultados sectoriales para hacerse 

responsable de los resultados de conjunto. 

 

Las secciones siguientes se aplican a las características que se proponen para el organismo coordinador 

de la estrategia de consolidación integral. 

 

B. Misión  
 

El CCAI es la entidad responsable de orientar, monitorear, administrar las interdependencias y rendir 

cuentas por la ejecución de este Plan.  

 

 

C. Visión  
 

Bajo la orientación del CCAI se logrará que las zonas focalizadas logren en breve plazo los siguientes 

resultados básicos: 

 

Á Protección ciudadana: garantía del derecho a la vida, la integridad, la justicia y la propiedad. 

Á Protección social: garantía de los derechos sociales y culturales 

Á Integración regional: garantía de los derechos económicos en condiciones de comunicabilidad, 

vialidad y respeto al medio ambiente 

Á Gobernabilidad: garantía de los derechos civiles y políticos en un entorno de democracia y buen 

gobierno local. 

 

 

 

D. Funciones estratégicas  
 

El Centro de Coordinación tiene tres funciones esenciales: promoción, liderazgo y coordinación, y 
monitoreo con rendición de cuentas.  
 
Estas responsabilidades se expresan en las siguientes funciones: 
 
Promoción. Como se trata de que el Estado llegue a dónde no ha penetrado y tiene restricciones para 
acceder, la labor de promoción es esencial. Esencialmente incluye: 
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Á Promover al más alto nivel de los poderes públicos el compromiso de todas las entidades del 

Estado con las zonas focalizadas. 

Á Promover la comprensión y apoyo al proceso por todos los miembros de la comunidad nacional, 

para lo cual es esencial una estrategia sólida de comunicaciones y rendición de cuentas. 

 
Liderazgo y coordinación. La consolidación exige la participación sincronizada de muchos actores del 
nivel nacional, departamental y resulta un gran reto garantizar unidad de criterio y acción. El liderazgo 
y la coordinación implican:  
 
Á Orientar la formulación y coordinar la ejecución del Plan Nacional de Consolidación Integral. 

Á Impulsar y orientar la elaboración de los planes regionales de consolidación. 

Á Impulsar la gestión de las entidades del Estado en el marco del Plan Nacional de Consolidación y los 

planes regionales. 

Á Estimular compromisos del sector privado, las organizaciones sociales y comunitarias y la 

cooperación internacional con la ejecución del Plan Nacional de Consolidación y los planes 

regionales. 

Á Promover la participación de las comunidades de las zonas de intervención. 

Á Promover y garantizar la asignación de recursos de diversas fuentes para la ejecución de los planes 

regionales de consolidación de forma tal que la inversión se oriente a reparar los daños generados 

en las zonas focalizadas y crear dinámicas nuevas de desarrollo.  

 
Monitoreo y rendición de cuentas. El CCAI debe hacer seguimiento permanente de las actividades 
adelantadas en el Plan Nacional de Consolidación y proponer los ajustes y correctivos necesarios. Con 
base en sus actividades de monitoreo, deberá rendir cuentas sobre el estado y avances del Plan 
Nacional de Consolidación y de los planes regionales. Esta función implica: 
 
Á Monitorear y evaluar los procesos y resultados de la gestión de todas las entidades participantes. 

Á Monitorear y evaluar los resultados e impactos obtenidos en el proceso de consolidación regional. 

Á Producir informes periódicos de rendición de cuentas a: la comunidad nacional y las comunidades 

territoriales sobre los avances del Plan Nacional de Consolidación y de los planes regionales; a la 

Comisión Nacional del PNC y la Junta Directiva (ver abajo), con evaluación del desempeño de los 

ministerios y entidades participantes y de los resultados logrados, así como recomendaciones para 

mejorar la asignación de recursos y la ejecución de las acciones; a los gobernadores y alcaldes 

sobre los avances de los procesos de consolidación en sus respectivas regiones; y a las fuentes de 

financiamiento.  

 
Las funciones mencionadas exigen que el CCAI tenga como base operativa la información y disponga de 
un sistema permanente de indicadores en línea sobre necesidades, propuestas, procesos de atención, 
resultados e impactos. 
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La ejecución del Plan Nacional a través de sus planes regionales será responsabilidad de los ministerios 
y entidades nacionales y regionales, y no del CCAI, que en ningún caso tendrá actividades de ejecución 
directa. 
 

 

E. Relación con las entidades nacionales  
 

Las responsabilidades de las entidades nacionales estarán definidas en el Plan Nacional de 

Consolidación y los planes regionales.  

 

El CCAI creará mesas de trabajo temáticas y regionales para concertar los procesos de ejecución. En 

estas mesas de trabajo participarán los expertos del equipo humano del CCAI, los delegados 

permanentes, los funcionarios de enlace de los ministerios y entidades nacionales y los coordinadores 

regionales y departamentales. 

 

El CCAI elaborará informes trimestrales con las fortalezas y debilidades de la gestión de cada entidad 

nacional en el marco de las acciones previstas. 

 

F. Relación con las entidades territoriales  
 

El coordinador regional (nombrado por el CCAI) y el o los coordinadores departamentales (designados 

por los gobernadores) serán responsables de orientar la gestión en torno al plan regional de 

consolidación de las entidades nacionales y de las entidades departamentales y municipales 

respectivamente. 

 

Los coordinadores regionales y los coordinadores departamentales prepararán informes trimestrales 

de rendición de cuentas para el Director del CCAI  (quien lo trasmitirá al Junta Directiva y extraerá 

información relevante para el informe al Consejo Directivo) y para los gobernadores y alcaldes. Es 

deseable que tales informes sean conjuntos. 

 

G. Riesgos 
 

La labor del CCAI tiene riesgos importantes. Entre ellos se destacan los siguientes:  

 

Á Falta de apoyo de alto nivel. Las decisiones del más alto nivel son condición de éxito de la labor 

de coordinación puesto que son indispensables para asignar la prioridad debida al objetivo, para 

estimular la innovación en las prácticas de las entidades y para movilizar a muchos y muy diversos 

actores. La falta de voluntad y apoyo político haría inviable la coordinación. Para enfrentar este 

riesgo es necesaria en primera instancia una gran labor de comunicación y promoción masiva 
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sobre las necesidades de abordar los procesos de consolidación, la manera de hacerlo, los 

resultados esperados y los avances logrados. 

 

Á Falta de focalización. Siempre existirá la tentación de incluir nuevas zonas o municipios, pero el 

nivel de éxito es inversamente proporcional al grado de dispersión. Las presiones para ello 

crecerán en la medida en que los procesos de consolidación sean exitosos y se conviertan por 

tanto en un mecanismo deseable de apoyo al desarrollo. Enfrentar este riesgo implica tener gran 

solidez técnica y política en la gestión de los criterios de selección. 

 

Á Descoordinación. Como se mencionó antes, la coordinación es crítica pues el impacto depende de 

la integralidad y sinergia de las acciones de diferentes actores. Esta coordinación es especialmente 

difícil porque choca contra las inercias de los presupuestos y los estilos tradicionales de gestión de 

las entidades, porque involucra a organismos de diferentes adscripciones y porque implica 

también una sólida articulación con las comunidades beneficiarias. Enfrentar este riesgo exige que 

el grupo del CCAI sea compuesto por expertos en esta tarea. 

 

Á Falta de información. La labor de coordinación tiene un soporte esencial en la disponibilidad de 

información en tiempo real sobre procesos, resultados e impactos, la capacidad para procesar esa 

información y convertirla en decisiones inmediatas y la rendición de cuentas ante los tomadores 

de decisiones, las poblaciones beneficiarias y la comunidad nacional. La falta de información 

inmediata y fidedigna es un riesgo que debe ser enfrentado con un sistema de información 

especializado de alta eficacia.  

 

Á Activismo. La experiencia mundial y local dice que uno de los mayores riesgos de un CCAI radica 

en que decida convertirse en ejecutor directo de algunas acciones, debido a que la ejecución quita 

en la práctica prioridad a la coordinación y porque ser ejecutor convierte a ese centro en un 

competidor de los demás ejecutores, perdiendo legitimidad como promotor y coordinador. Este 

riesgo está especialmente relacionado con la gestión de las intervenciones urgentes y para 

enfrentarlo es indispensable contar con un ejecutor especializado muy cercano al CCAI. 

 

Á Visión errónea. Actualmente existe un riesgo en la visión errónea de que la Consolidación es un 

proceso de naturaleza militar y confrontacional. Esta visión que desnaturaliza la estrategia deberá 

ser modificada mediante esfuerzos de comunicación masiva y focalizada. 

 

Á Sostenibilidad. Las acciones de consolidación son, por definición, habilitantes. Ello quiere decir 

que, aunque solucionan necesidades inmediatas (lo cual es necesario para su propia legitimidad) 

deben estar orientadas a crear capacidades que permitan a los gobiernos y comunidades 

seleccionados hacerse cargo directa y autónomamente de su propio desarrollo. Siempre existe el 

riesgo de que las intervenciones se orienten a atender necesidades y pierdan la perspectiva 

habilitante mediante la creación de condiciones institucionales adecuadas. Para enfrentar este 

riesgo es indispensable que cada intervención sea explicita en el mecanismo de solidad que la 
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soporta y el monitoreo se haga tanto sobre los resultados inmediatos como sobre la formación de 

capacidades.  

 

Á Perpetuación. Existe una tendencia mundial reconocida a que las entidades que se encargan de 

atender condiciones de emergencia o atraso en el desarrollo encuentren razones para 

perpetuarse. Para enfrentar este riesgo es necesario tener una definición estricta de los criterios y 

los pƭŀȊƻǎ ǇŀǊŀ άƎǊŀŘǳŀǊέ ŀ ƭŀǎ Ȋƻƴŀǎ ōŜƴŜŦƛŎƛŀǊƛŀǎ ȅ ŀŘŜƳłǎ ǳƴŀ ǎƽƭƛŘŀ ŀǳŘƛǘƻǊƝŀ ŜȄǘŜǊƴŀΦ        

 

 

H. Movilización Nacional  
 

La garantía de los derechos de la población de las zonas más marginadas de la presencia y garantías del 

Estado una movilización nacional que convoque a todos los ciudadanos a convertir la causa de su 

atención prioritaria en un propósito nacional.  

 

Para ello son urgentes las siguientes tareas: 

 

Á Implementar una campaña comunicacional que ponga en la agenda pública nacional el reto de 

garantizar los derechos de la población de zonas del país históricamente desarticuladas del 

desarrollo nacional por la débil presencia del Estado y la existencia de actores armados ilegales.  

 

Á Proponer ante el próximo gobierno una estructura para fortalecer institucionalmente el Plan 

Nacional de Consolidación y su entidad coordinadora, incluyendo las directrices de la estrategia, 

propósitos, responsabilidades, recursos y mecanismos de rendición de cuentas. 

 

Á Incorporar el Plan Nacional de Consolidación y las responsabilidades del CCAI en el nuevo Plan 

Nacional de Desarrollo, para lo cual es menester divulgar masivamente su sentido y objetivos, y 

concertar su alcance futuro con el Departamento Nacional de Planeación, el Ministerio de 

Hacienda y Crédito Público y el Consejo Nacional de Planeación. 

 

Á Presentar el Plan Nacional de Consolidación ante el Congreso de la República y obtener el respaldo 

necesario para su fortalecimiento. 

 

Á Convocar a la cooperación internacional, tanto bilateral como multilateral, para que tenga como 

prioridad de su apoyo las acciones del Plan Nacional de Consolidación. Esta cooperación podrá 

tener énfasis en la provisión de propuestas, estudios y apoyo a implantación de modelos de 

crecimiento económico con sólida distribución de sus beneficios en las zonas seleccionadas.   
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VI. Bases para una estructura de gerencia del PNC 

 
Como lo han dicho algunos autores, la estructura sigue a la estrategia.19 En este capítulo se retoman los 

elementos de orientación estratégica, que derivan en la definición de los procesos y las características 

fundamentales que deben enmarcar la estructura del órgano que se encargue de la gerencia del PNC. 

Ya se ha dicho que el CCAI es el encargado de tal responsabilidad, por lo que en adelante se hará 

referencia a los procesos, características y en general al modelo organizacional que debe tener el CCAI.  

 

A. Funciones estratégicas y procesos críticos del CCAI  
 

Tomando como base las responsabilidades y funciones que, desde la orientación estratégica le han 

sido asignadas al CCAI, se han definido aquellos procesos que son absolutamente indispensables para 

el cumplimiento de su misión. Como se ve en la Tabla 6, son en total siete procesos críticos, que 

corresponden a las funciones estratégicas de (i) promoción, (ii) liderazgo y coordinación, y (iii) 

monitoreo y rendición de cuentas. 

 

Tabla 6. Funciones estratégicas y procesos críticos del CCAI 

FUNCIONES 
ESTRATÉGICAS 
DEL CCAI 

PROCESOS CRÍTICOS 

PROMOCIÓN 

Asegurar la comprensión  y entendimiento de la importancia estratégica del 
PNC por parte de actores del gobierno, de la comunidad internacional y de la 
sociedad en general. 

Orientar correcta la asignación de recursos hacia los planes regionales del PNC. 

LIDERAZGO Y 
COORDINACIÓN 

Planificar a nivel nacional y local el proceso de consolidación. 

Orientar la acción de entidades en torno a los planes regionales del PNC. 

MONITOREO Y 
RENDICIÓN DE 
CUENTAS 

Monitorear, evaluar y controlar los programas correspondientes al PNC 
(recursos y acciones de las entidades involucradas). 

Monitorear, evaluar y controlar los resultados e impacto del proceso de 
consolidación a nivel regional. 

Rendir cuentas a la presidencia, gobiernos locales, ciudadanía y a todos los 
actores involucrados. 

 

Los procesos críticos pueden también llamarse procesos misionales, y están acompañados de un 

conjunto de procesos de apoyo que son perfectamente correspondientes con las actividades de apoyo 

definidas en la cadena de valor, y que, como su nombre lo indica, dan el soporte que la organización 

necesita para desarrollar sus procesos misionales.  

                                                           
19

 Ver a Alfred Chandler: Strategy and Structure (1962). 
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Los procesos misionales y los de apoyo conforman el mapa de procesos del CCAI. Este mapa permite 

tener una visión sistemática e integrada del deber ser de la organización. (Ver Figura 2) 

 
Figura 2. Mapa de Procesos del CCAI20 

 

 

 

B. Requerimientos para desarrollar los procesos críticos  
 

Ahora bien, para llevar a cabo correctamente los procesos críticos identificados, se requiere de un 

conjunto de características básicas, que son las que van a determinar la forma en que debe organizarse 

y estructurarse el CCAI. Estas características, como se ve en la   

                                                           
20

 Elaborado por Oportunidad Estratégica.  
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Tabla 7, se refieren al capital político, la capacidad de articulación, el mando y control, la capacidad 

técnica y de innovación, la información y la capacidad de monitoreo. 
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Tabla 7. Requerimientos para el desarrollo de los procesos críticos del CCAI 

CARACTERÍSTICAS 
DESEABLES DEL 
CCAI 

¿CÓMO SE TRADUCE EN LA ORGANIZACIÓN? 

Capital político 

El CCAI, debe tener línea directa con Presidencia 

Debe tener una  Comisión Nacional del PNC compuesto por los Ministros y los 
directores de las entidades más relevantes. Igualmente una Junta Directiva 
compuesto por viceministros y altos funcionarios 

Debe ser capaz de soportar una estrategia eficaz de comunicaciones 

Debe involucrar a alcaldías y gobernaciones 

Debe tener capacidad de concretar los compromisos de las entidades 
nacionales y regionales 

Capacidad de 
articulación 

Debe contar con representantes de entidades responsables de movilizar y 
gestionar proyectos pertinentes 

Debe tener capacidad de incidir en la oferta institucional que responde al PNC 

Debe ocuparse del fortalecimiento y la autonomía de las entidades locales y 
territoriales para mejorar la articulación de sus necesidades y demandas en el 
marco del PNC 

Debe contar con procesos de concertación y rendición de cuentas con 
autoridades locales 

Debe garantizar la transferencia del know how de la organización hacia los 
entes territoriales 

Mando y control 

Debe tener un gerente general al cual le responden la subgerencia técnica, los 
coordinadores de los Centros de Coordinación Regional -CCR-, los 
representantes de entidades clave, y la coordinación administrativa. 

Debe tener un gerente que le reporta a una Junta Directiva y se encarga de su 
respectiva secretaría técnica 

Debe tener una Junta Directiva que garantice la coherencia entre las decisiones 
de Consejo de Ministros y las acciones plasmadas en los planes regionales. 

Capacidad Técnica 
y de innovación 

Debe tener un equipo en el nivel nacional se ocupe de las estrategias 
sectoriales y regionales, operacionalizado a través de especialistas temáticos y 
mesas de trabajo interinstitucionales. 

Debe tener un equipo de Coordinadores Regionales con alto perfil y capacidad 
gerencial 

Debe tener CCR caracterizados por contar con equipos de trabajo que conocen 
la respectiva región e interactúan con entidades nacionales y regionales. 

Debe tener equipos regionales con visión integral del PNC y expertos en los 
temas relevantes para cada región. 

Debe estar integrada por equipos (en los nacional y en lo regional) 
ampliamente conocedores de la oferta institucional. 

Debe dinamizar equipos y mesas de trabajo interinstitucionales (tanto 
temáticas como regionales), para innovar ofertas hacia las regiones 

Información 

Debe tener pleno acceso a la información producida por las entidades 
correspondientes 

Debe ser capaz de exigir la producción de la información necesaria con la 
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CARACTERÍSTICAS 
DESEABLES DEL 
CCAI 

¿CÓMO SE TRADUCE EN LA ORGANIZACIÓN? 

periodicidad requerida 

Debe contar con capacidad de administrar, ponderar y usar la información 

Debe garantizar que la información circule de forma completa y rápida  

Debe trabajar con información que está siempre actualizada, es pública y 
permite permanente retroalimentación 

Debe trabajar con información que es transparente y suficiente para tomar 
decisiones y atraer fuentes de financiación complementarias 

Capacidad de 
monitoreo 

Debe controlar la asignación y uso de recursos 

Debe orientar y evaluar el desempeño de las entidades y ministerios  

Debe contar con herramientas para monitorear los indicadores de resultado e 
impacto del proceso de consolidación 

Debe monitorear los mapas de seguridad en las regiones 

 
 

C. Requerimientos  para desarrollar procesos de apoyo  

Como en el caso de los procesos críticos, se han identificado las características que deben tener los 

procesos de apoyo.  

 
Figura 3. Requerimientos para el desarrollo de los procesos de apoyo del CCAI 
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Debe disponerse de información con 
suficiente nivel de detalle y periodicidad.

Debe disponerse de un sistema 
comunicaciones y de gestión de información 
que apoye las actividades del CCAI a nivel 
nacional y regional. 

Debe tenerse un responsable de la 
administración del sistema de información 
que asegure la calidad, transparencia y 
agilidad en los flujos de información.

Debe contarse con protocolos para la 
seguridad de la información establecidos, 
vigentes e implementados.

Debe contarse con un proceso estandarizado 
de gestión de documentación que permita 
llevar registro y distribución oportuna de de  
actas y memorias de los Consejos Directivos y 
Comités Técnicos, y demás reuniones, así 
como de la correspondencia del CCAI.

Deben tenerse mecanismos de comunicación 
efectivos internos y externos. 
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Debe seguirse un plan financiero interno 
construido sobre un presupuesto de 
funcionamiento que abarque tanto el nivel 
nacional como el regional.

Deber contarse con procedimientos 
estandarizados para la gestión interna 
(honorarios, movilizaciones, infraestructura, 
telecomunicaciones, comisiones, pago de 
personal, entre otros).

Deber contarse con procedimientos 
establecidos y sus formatos correspondientes 
para llevar registro de las fuentes y usos de 
los recursos financieros internos del CCAI 
(honorarios, movilizaciones, infraestructura, 
telecomunicaciones, comisiones, pago de 
personal, entre otros).

Debe contarse con procedimientos 
específicos para el desembolso y 
direccionamiento de recursos de 
funcionamiento interno.
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Debe contarse con procesos de 
selección adecuados que 
garanticen el captar talento 
humano de calidad para el CCAI.

Debe contarse con mecanismos 
para garantizar que el personal 
esté siempre capacitado y en 
permanente adquisición de nuevo 
conocimiento.

Deben garantizarseadecuadas 
condiciones de trabajo y 
promoverse una política de 
bienestar del personal.

Debe instaurarse una cultura de 
evaluación permanente de 
desempeño, que pemrita la 
identificacion de las habilidades a 
potenciar y las carencias en las 
que se debe profundizar. 

Deden contarse con mecanismos 
de transferencia del 
conocimiento desarrollado. Los 
aprendizajes deben ser 
organizacionales y no solo 
personales. 

Debe tenerse una politica de 
compensacion e incentivos 
equitativa y coherente con las 
responsabilidades y capacidades 
del personal.

A
p

o
y
o
 L

o
g

ís
ti
c
o

Deben estandarizarse los trámites 
de movilización del personal y el 
aprovisionamiento de recursos 
necesarios para la misma 
(pasajes, vehículos, etc.).

Deben aplicarse protocolos de 
seguridad en la movilización a las 
zonas

Debe existir una oficina central 
que permita la interacción 
continua entre sus miembros 
para planear y monitorear los 
avances de los programas del 
PNC. 

Se debe disponer de una planta 
física cómoda, amplia y con 
espacio para reuniones.

Deben estandarizarse y 
documentarse los procesos y 
procedimientos

Debe hacerse la oportuna gestión 
para la provisión de recursos e 
insumos  básicos para el 
funcionamiento de los Centros de 
Coordinación Regionales y la 
oficina de Bogotá.

Debe proveerse los recursos de 
comunicacion que sean 
requeridos para el desarrollo del 
trabajo.

A
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o
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d
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Debe tenerse una 
clara política 
contractual y de 
celebracion de 
convenios.

Debe tenerse 
soporte legal  para 
garantizar la 
adecuada 
actuación. 
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VII. Propuesta de modelo organizacional para CCAI  
 

Una vez definidas las bases estratégicas, los procesos y las características fundamentales que deben 

enmarcar la estructura del órgano que se encargue de la gerencia del PNC, se puede proceder a 

establecer los principios del modelo organizacional que mejor responden a dichas bases, procesos y 

características. En este capítulo se desarrollan los tres grandes componentes que integran el modelo 

organizacional propuesto: estructura de la organización, equipo humano clave e institucionalidad.   

 

 

A. Estructura de la organización  
 

Además de establecer el organigrama que muestra la forma en que debe organizarse el equipo de 

trabajo.21 En esta sección se presenta la relación de cada uno de los componentes del organigrama con 

los procesos críticos y de apoyo que fueron definidos en el capitulo anterior. Esta relación se traduce 

en las responsabilidades que tienen las diferentes dependencias de la estructura en torno a cada uno 

de los procesos.   

 

1. Organigrama   

 

Se propone que el CCAI haga parte de un Sistema Administrativo Nacional, cuya máxima instancia es 

una Comisión del más alto nivel, la Comisión Nacional del PNC. Ésta Comisión, que estaría encabezada 

por el Presidente de la República e integrada por: 

 

Á Siete Ministros (Interior y Justicia, Hacienda y Crédito Público, Defensa, Agricultura y Desarrollo 

Rural, Protección Social, Educación, y Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial) 

Á El director del Departamento Nacional de Planeación 

Á El presidente del Consejo Superior de la Judicatura 

Á El Registrador Nacional del Estado Civil, y 

Á El Fiscal General de la Nación 

Á El Comandante General de las Fuerzas Militares 

Á El Director de la Policía Nacional 

 

La secretaria técnica de la Comisión Nacional del PNC será responsabilidad CCAI.  Bajo las directrices de 

la Comisión, se ubicaría el organigrama del CCAI que se ilustra en la Figura 4.  

 

  

                                                           
21

 Un organigrama describe los roles, procesos claves, formas de reporte y líneas de mando dentro de la 
organización.  
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Figura 4. Organigrama del CCAI 

  

 

Como puede verse, el CCAI contaría con una Junta Directiva compuesta por los Ministros y Directores 

(o sus Viceministros y Subdirectores delegados) de las entidades arriba mencionadas, y según la 

naturaleza de los temas a tratar, podrá invitarse a otros ministerios o entidades. Dicha instancia será 

presidida por el Director de Acción Social y su secretaría técnica será responsabilidad del Director del 

CCAI.22 

 

El Director del CCAI estará asesorado por los Coordinadores Militar y Policial.   Bajo su mando estarán, 

el Subdirector Técnico, que ocupa un primer nivel; el Jefe de Comunicaciones; el Coordinador 

Administrativo; el Coordinador Financiero; los Coordinadores Regionales; y los Representantes de las 

entidades clave.  

                                                           
22

 Si bien para efectos legales el titulo es Director del CCAI, y así se denominará en lo sucesivo, debe quedar claro 
que la responsabilidad principal de este Director es gerenciar el PNC en su conjunto. Esto incluye las labores de 
coordinación y la secretaria técnica de Comisión Nacional del PNC (máximo órgano del Sistema) y de la Junta 
Directiva del CCAI.  


























































































































































































































































































































































































































































































