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PRESENTACIÓN 

 

El siguiente documento corresponde al informe final de la consultoría para la estimación 

de la línea de base en la evaluación del Plan Nacional de Consolidación Territorial 

(PNCT), [n1]el cual fue elaborado por la Unión Temporal Econometría S. A. y Sistemas 

Especializados de Información S. A. (SEI). 

El PNCT es un esfuerzo del Gobierno Nacional para atender las necesidades de las zonas 

más afectadas por la violencia y la presencia de cultivos ilícitos que se han encontradoas 

alejadas de la institucionalidad  del Estado. De esta manera, el PNCT ha buscado realizar 

una entrada coordinada de las diferentes entidades del Estado con miras a que una vez 

recuperado el control territorial de las zonas, estas gradualmente empiecen a gozar de los 

servicios institucionales de los cuales han estado privadas por mucho tiempo. 

 El presente informe busca ser un aporte que ayude a mejorar el desarrollo del Plan en las 

diferentes zonas, logrando así que la población en éstas logre de una manera más rápida 

vivir dignamente. A su vez, el levantamiento de la Línea de Base es un insumo importante 

para permitir que se mida de manera técnica los avances que el programa se proyecta 

tener en los próximos años. 

Para el desarrollo de la consultoría se conformó un sólido equipo entre las dos entidades 

de la Unión Temporal. En el equipo de evaluación participaron Diego Sandoval, Andrés 

García y Juanita Vásquez. Adicionalmente Jhon Jairo Romero se encargó del diseño 

muestral y los talleres regionales estuvieron coordinados por Claudia Peñaranda. Por 

parte de SEI S. A. Karina Osorio estuvo coordinando todo el equipo de trabajo de campo. 

Oscar Barriga y Tatiana Cárdenas estuvieron en grupo de apoyo. Los expertos Alejandro 

Reyes, Jorge Enrique Vargas y Mauricio Romero sin tener una asignación específica en un 

área, tuvieron una labor asesoría constante durante toda la consultoría. En la 

coordinación general de la evaluación estuvo Arturo García. La edición de los informes la 

realizaron Martha Lucía Gutiérrez y Diana Bautista. 

La interventoría estuvo a cargo del Departamento Nacional de Planeación y del Centro de 

Coordinación de Acción Integral. Por parte del Departamento Nacional de Planeación, los 

coordinadores fueron Jairo Tirado, Liliana Murcia y María Carolina Suárez. Por parte del 

Centro de Coordinación de Acción Integral la tarea estuvo a cargo de  Diego Bustamante. 

Sin embargo, la interacción con estas dos entidades fue más amplia. En las reuniones de 

interventoría también participaron por parte del DNP Juliana García, Rocío Pachón, 

Alexandra Bernal, Natalia Muñoz y Mauricio Aguilar de las Direcciones de Evaluación de 

Políticas Públicas y de Justicia, Seguridad y Gobierno. Por parte del Centro de 

Coordinación de Acción Integral la participación estuvo a cargo de Jaime Avendaño, Juan 

Felipe Rodríguez y Alejandro Lozano. 



 

El presente informe busca ser autocontenido para un lector que no haya participado en la 

evaluación y se divide en seis capítulos: En el primero se presenta un resumen de la 

metodología de evaluación que se formuló detalladamente en el informe metodológico. En 

el segundo se muestra las zonas del PNCT en contexto frente al resto del país y una 

caracterización de éstas a partir de la información levantada por medio de la Línea de 

Base. En el tercer capítulo se muestra la situación actual de la oferta institucional en las 

diferentes zonas desde la información recolectada en las entidades nacionales, los 

funcionarios públicos a nivel local y las percepciones de la ciudadanía consignadas en las 

encuestas que se realizaron en cada zona. A continuación se expone la manera como las 

entidades nacionales están priorizando programas y recursos en las diferentes regiones. 

En el quinto capítulo se abordan los aspectos institucionales, y en particular la labores de 

coordinación que lidera el CCAI, para el adecuado desarrollo del PNCT. Como capítulo 

seis se retoman los resultados encontrados desde la perspectiva de las zonas del PNCT. 

Finalmente, se presenta un capítulo con conclusiones y con recomendaciones para mejoras 

en la implementación del Plan a futuro. 
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Glosario 

 

AHE     Atención Humanitaria de Emergencia 

AD     Antes y Después 

ATE     Average Treatment Effect  

CCAI    Centro de Coordinación de Acción Integral 

CCR     Centro de Coordinación Regional 

DD     Diferencias en Diferencias 

DNP     Departamento Nacional de Planeación 

FFMM    Fuerzas Militares 

GAML    Grupo Armado  al Margen de la Ley 

GF     Grupo Focal 
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UTM     Unidad Terciaria Muestreo 
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INTRODUCCIÓN 

 

El Gobierno Nacional ha avanzado significativamente en su propósito de mejorar las 

condiciones de seguridad en el país. Sin embargo, los problemas de violencia persisten en 

regiones apartadas, que en términos generales no están plenamente integradas al resto del 

país, padecen bajas condiciones de vida, tienen cultivos ilícitos o tráfico de drogas, reportan 

la presencia de Grupos Armados al Margen de la Ley (GAML) y cuentan con instituciones 

públicas muy débiles.  

En este contexto, el Plan Nacional de Consolidación Territorial (PNCT) es una iniciativa 

del Gobierno Nacional para seguir avanzando en los temas de seguridad, al tiempo que se 

busca hacer sostenibles e irreversibles los logros ya alcanzados. 

En principio se podría pensar que debido al carácter “marginal” de estas zonas y a que la 

violencia no estaría afectando  intereses vitales del país, como sucedía hace poco más de 

una década, no se debería continuar dedicando tantos esfuerzos para resolver los problemas 

que persisten, y más existiendo tantas necesidades en otras regiones más pobladas o con 

mayores potenciales, como podría ser el caso de la Orinoquía con el petróleo. 

Cesar en el interés y atención a estas zonas, desconocería al menos dos aspectos 

importantes: Primero, que como lo mostró la experiencia en el país con el ELN después de 

los combates de Anorí en 1973, los GAML pueden resurgir después de haber sido 

duramente golpeados. Segundo, que estas zonas, si bien no son las más dinámicas de la 

economía, pueden terminar convirtiéndose en un lastre para el desarrollo económico y 

social del país, por más potencialidades que se tengan y dinamicen
1
. 

La importancia del tema va a la par con su complejidad. Las zonas de consolidación bien 

podría considerarse que se encuentran en situaciones tipo “Trampa de la pobreza”
2
 donde 

existen dinámicas que tienden a perpetuarse por medio de círculos viciosos que se auto 

refuerzan geográficamente y hacen muy difícil concretar posibilidades de desarrollo. 

Entender estas dinámicas fue el primer punto que se abordó en el marco conceptual donde 

referentes como la dignidad y conceptos como el de cohesión social son instrumentos para 

el trabajo desarrollado. A partir de ese planteamiento conceptual se estructuró toda la 

metodología de evaluación y se recolectó la información que se presenta en este informe. 

                                                        
1 Sobre el particular vale la pena referir al trabajo de  Cárdenas, M. (2001). Economic Growth in Colombia: A Reversal of 

"Fortune"? Ensayos sobre Política Económica, Vol. 25, Núm. 53. 
2 Como referencia puede consultarse a Xala-i-Martin en “Apuntes de crecimiento económico” Antoni Bosch Editor. 2ª 

edición, Página 76. 
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I.  INFORME METODOLÓGICO
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1.1  OBJETIVOS 

La consultoría tiene tres objetivos principales. El primero consiste en la evaluación del 

esquema operativo del PNCT frente a la Directiva Presidencial No 01 emitida en marzo del 

2009. Esta evaluación se realizó sobre la oferta de las entidades estatales, la priorización de 

proyectos y programas de inversión pública en los municipios dentro del Plan, así como la 

efectividad de los acuerdos institucionales que se dan a raíz de la coordinación y el 

monitoreo de los programas que realizan el Centro de Coordinación de Acción Integral 

(CCAI) a nivel nacional y los diferentes Centro de Coordinación Regional (CCR) en la 

distintas regiones. 

El segundo objetivo que se desarrolló durante el transcurso de la presente consultoría es el 

levantamiento de una línea de base por medio de encuestas y talleres con los beneficiarios 

del PNCT con el objetivo de obtener un conjunto de información que permita conocer la 

situación actual de los beneficiarios del Programa, para estar al tanto de su condición 

etnográfica, económica, de seguridad, justicia, confianza y percepción institucional y de 

acceso y calidad de los servicios prestados por el Estado, [n2]así como ser la materia prima 

para conocer los cambios que a futuro se den en las distintas zonas de consolidación como 

resultado de la evolución del PNCT. 

Finalmente, la construcción de esta línea de base se realiza con el objetivo adicional de 

ayudar en la elaboración del tercer objetivo de la consultoría, el cual consiste en realizar 

recomendaciones sobre la ejecución temprana del PNCT, que permitan introducir mejoras 

institucionales y operativas que aporten al fortalecimiento y la sostenibilidad de la iniciativa 

institucional en las regiones. 

 

1.2  MARCO CONCEPTUAL 

Para el desarrollo de la consultoría fue necesario identificar un marco teórico que 

permitiera  clasificar y operacionalizar las diferentes variables de impacto. De esta manera, 

el concepto de Dignidad Humana facilitó una aproximación al objetivo del proceso de 

consolidación y el concepto de Cohesión Social permitió describir la forma en que el PNCT 

busca trabajar en las regiones. 
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1.2.1 Dignidad Humana 

El concepto de Dignidad Humana surge de la jurisprudencia la Constitución Política de 

1991, la cual reconoce expresamente el principio de dignidad humana como el fundamento 

y fin último del Estado
3
. 

En el artículo primero de la Carta Fundamental se establece que: 

 “Colombia es un estado social de derecho organizado en forma de República unitaria 

descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales, democrática, participativa y 

pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de 

las personas que la integran y en la prevalencia del interés general”. 

La Corte Constitucional se ha referido en reiteradas sentencias al rango jurídico del 

concepto de dignidad humana, señalando que más que un derecho fundamental es un 

principio constitucional.
4
 

Esto significa que cualquier norma jurídica que lesione la dignidad humana debe ser nula y 

excluida del ordenamiento jurídico, a la vez que la considera el principio legitimador del 

pacto de asociación, es decir, el legitimador de la existencia del Estado colombiano, 

haciendo que esta sea ajena a connotaciones económicas, políticas o sociales. 

La Corte Constitucional, sostiene que para que exista una real protección de la dignidad 

humana es necesario que el individuo tenga: 

a)  Órbitas de acción que se encuentren libres de interferencia ajena, 

b)  Que se le aseguren unas mínimas condiciones materiales de existencia y, 

c)  Posibilidades de participación en los destinos colectivos de la sociedad de la cual hace 

parte  

De esta manera, la dignidad humana engloba los componentes de seguridad, participación, 

y condiciones de vida que corresponden con los objetivos del PNCT en zonas que se 

encontraron por mucho tiempo en control de grupos armados ilegales. 

1.2.2  Cohesión Social 

Un concepto que aproxima la forma en que trabaja el PNCT es el de cohesión social. Este 

concepto es relevante porque permite identificar de manera clara qué características 

sociales deben tenerse en cuenta a la hora de implementar proyectos que den como 

                                                        
3 Para el desarrollo del concepto de Dignidad se tomó como insumo el trabajo: PNUD. Construcción de lo público desde 

lo local. Estudio de caso para el Magdalena medio. Páginas 15 a 22. (2000). 
4 Ver sentencia T- 406 del 92 que señala expresamente que son principios constitucionales. 
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resultado mejoras institucionales en las zonas de consolidación, en un marco de derechos 

que busca que los actores principales sean las comunidades mismas como medio y objeto 

del desarrollo. 

La cohesión social se entiende como: “el conjunto de procesos sociales tendientes a lograr 

que los individuos adquieran un sentido de pertenencia a la misma comunidad y sientan 

que son reconocidos por ésta” (Jenson 1998). 

Es importante notar que las políticas tradicionales de atención a los grupos marginales han 

tendido a centrarse en mitigar las consecuencias de la exclusión dentro de un esquema de 

políticas asistencialista; con lo que, trabajar dentro de un marco de cohesión social 

identifica como objetivo de las políticas el logro de condiciones sociales que permitan que 

los miembros de la sociedad puedan construir de manera comunitaria su propio destino, 

sintiéndose miembros integrales de una misma comunidad y dando como resultado la 

aparición de una sociedad civil con fuertes lazos de identidad y pertenencia con el 

territorio. (Kearns and Forrest 2000). 

Para lograr que los miembros de una sociedad se sientan parte integral de la misma es 

necesario, bajo el enfoque de cohesión social, la existencia de tres dimensiones distintas. La 

primera de estas es la equidad, la cual hace referencia a lograr que la sociedad esté en 

capacidad de garantizar que todos sus miembros puedan acceder al pleno uso de sus 

derechos económicos y sociales, y cuenten con la capacidad de desarrollarse de manera 

individual y colectiva
5
.  Si bien la existencia de una misma identidad, cultura y valores son 

factores importantes, el concepto de cohesión social es válido al interior de sociedades 

multiculturales pues más allá de una homogeneización de las personas se busca que éstas 

logren, -a pesar de la existencia de diferencias étnicas, políticas y económicas-, llevar a 

cabo proyectos comunes en los que todos se identifiquen como miembros de la misma 

comunidad (Colletta and Cullen, World Bank 2000) y (Jensen, 1998) 

La segunda dimensión de la cohesión social se refiere a su relación con el Capital Social. 

Su presencia favorece el que las sociedades cuenten con un acervo productivo adicional que 

tiene un valor y conlleva “beneficios” a quienes lo poseen pues disminuye los costos de 

transacción y aumenta el rendimiento de las capacidades “naturales” de los individuos 

(Putman, 2007). 

En este sentido el Capital Social es un medio que permite la creación de Cohesión Social. 

El principal reflejo de esto es la existencia de confianza entre los miembros de la 

comunidad la cual permite la presencia de redes sociales participativas que a su vez, 

facilitan que la comunidad resuelva sus problemas sin afectar el desarrollo de las 

actividades cotidianas. 

                                                        
5 En este sentido el concepto de cohesión social se asemeja al concepto de “capabilities” y “functionings”  desarrollado 

por Sen, al respecto ver su libro Desarrollo y Libertad.  
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No obstante dado que el capital social no es unidimensional resulta apresurado establecer 

de manera inmediata una relación positiva entre la existencia de Capital Social y la 

Cohesión Social. El Capital Social se encuentra dividido en redes verticales y horizontales 

estando esta última dividida a su vez en el Capital Social cuya esfera de influencia se da 

sobre los individuos al interior de la red social “bonding social capital”  y aquel cuya 

esfera de influencia sobrepasa a las comunidades alcanzando a toda la sociedad “bridging 

social capital”.  (COMPID, 2006). Ver Gráfica 1.1.  

En sociedades o comunidades más cerradas, cuyo Capital Social sólo tiene efectos al 

interior de dicha comunidad, el Capital Social es excluyente y tiende a generar situaciones 

de desagregación, autoritarismo y desigualdad debido a que la interacción es restringida y 

sólo facilita el intercambio entre sus miembros. Lo que se propone desde la Cohesión 

Social es todo lo contrario. Con la presencia de “bridging social capital” y la existencia de 

normas que trascienden a las comunidades de una determinada región se limitan los efectos 

„perversos‟ en los grupos cerrados, haciendo posible, la conformación de jerarquías claras 

(eje vertical) que favorecen la estructuración de proyectos bajo metas comunes en un 

ambiente de inclusión social y legitimidad (eje horizontal). (Galtung, 1996) 

 

Gráfica 1.1 

COHESIÓN SOCIAL Y SU RELACIÓN CON EL CAPITAL SOCIAL 

 
Fuente: Tomado de: “The nexus between violent conflict, social capital and social cohesion” 

La tercera y última dimensión de la cohesión social se relaciona con el desarrollo de 

diferentes tipos de instituciones económicas y la gobernabilidad, ya que la literatura ha 
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encontrado que existe una relación entre Cohesión Social e instituciones que responden a 

las necesidades de los ciudadanos mediante el manejo de asuntos públicos de una manera 

transparente e incluyente. 

Además el Desarrollo Institucional, particularmente a nivel local, es fundamental para 

garantizar los bienes públicos que en muchos casos son determinantes de la dignidad de la 

población y para hacer sostenible el PNCT que es una iniciativa del Gobierno Nacional, 

con el apoyo de la cooperación, pero que no busca ser permanente. La garantía de 

sostenibilidad al momento de terminar el apoyo
6
, dependerá en buena medida de la 

apropiación local del proceso, que a su vez en parte está condicionado al desarrollo 

institucional que se tenga. 

 

1.3  METODOLOGÍA DE EVALUACIÓN 

La metodología de evaluación que se encuentra descrita en detalle en el Informe 

Metodológico y que resume el Diagrama 1.1, muestra que el centro de la evaluación son las 

regiones o municipios seleccionados para el desarrollo del PNCT, los cuales se encuentran 

compuestos tanto por las personas que en algunos casos participan de manera individual o 

de manera asociativa, como por las instituciones locales. 

 

Diagrama 1.1  

METODOLOGÍA DEL ESTUDIO 

 
Fuente: Econometría S.A 

                                                        
6 No se tiene definido un tiempo para cubrir las etapas previstas en el PNCT. Sin embargo, proyectos como la estrategia 

CDSI de cooperación de USAID tiene prevista una duración de cinco años y esta podría un referente de tiempo. 
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Arriba, abajo y a la izquierda se tienen los distintos aspectos (condiciones iniciales, otras 

intervenciones, “Qué” se hace y “Cómo” se hace) que de una manera u otra afectan el 

avance de las zonas hacia su consolidación, que es la meta esperada al final del proceso y 

que se encuentra al lado derecho del diagrama. 

Las intervenciones realizadas por las entidades tienen efectos sobre las condiciones 

iniciales en las zonas de consolidación tanto a nivel municipal como regional. El Plan se 

propone lograr impactos en temas de seguridad, participación, condiciones de vida, 

condiciones de goce de derechos y desarrollo institucional. Es sobre estas variables que se 

desarrollaron las encuestas y talleres tanto con la ciudadanía como con los empleados 

públicos en las zonas seleccionadas para la evaluación. 

 

1.4 INSTRUMENTOS PARA LA RECOLECCIÓN DE 

INFORMACIÓN 

Para la evaluación de las zonas de consolidación se combinan para el análisis métodos 

cuantitativos y cualitativos. Dentro de los métodos cuantitativos se realizan modelos 

estadísticos para el análisis de información secundaria a nivel municipal e información 

primaria a nivel urbano y rural, que se recolectó con encuestas a la ciudadanía y a los 

diferentes actores institucionales en el terreno. Adicionalmente, desde lo cualitativo se 

levantó información primaria a través de entrevistas semi-estructuradas y grupos focales. 

La información fue recolectada buscando por un lado encontrar cuál es el efecto de 

intervenciones específicas sobre los individuos; y por otro lado en conjunto sobre una 

determinada región. Lo más importante son los efectos en estos segundos y para ello 

existen varias formas de identificarlos.  

En este sentido se encuentran los proyectos que tienen directamente una perspectiva sobre 

el conjunto de la población (mejoras en un puesto de salud, espacios de participación que 

abren los municipios, desarrollo judicial, etc.). Al igual que los proyectos que tienen 

beneficiarios muy focalizados, y con posibilidades de réplicas, como serían los proyectos 

productivos. 

En particular, para tener una perspectiva clara de cuáles son en específico los anteriores 

programas se define la oferta institucional hacia esas zonas y sus pobladores junto con los 

criterios de priorización que tienen las entidades públicas para lograr una mejor atención.  

Lo anterior constituye un informe de oferta institucional.  

Este tiene como primer objetivo hacer un recuento de los programas y proyectos de cada 

una de las entidades participantes dentro del PNCT, haciendo énfasis en la descripción de 

los programas y proyectos que éstas han priorizado en las zonas de consolidación. 
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Adicionalmente, pretende ayudar a evaluar la oferta institucional en los municipios de 

intervención, buscando ser un instrumento que permita conocer las barreras de acceso que 

evitan una mayor oportunidad y eficiencia de oferta de cada entidad pública con 

responsabilidades en el PNCT.  

La anterior  evaluación se basa en estudiar si las entidades se encuentran cumpliendo los 

compromisos institucionales establecidos en la directiva presidencial, si las entidades 

presentes son las que las zonas realmente necesitan a la vez analizar si se ha reforzado la 

capacidad de los municipios y de las instituciones centrales para garantizar la sostenibilidad 

a medio y largo plazo de la oferta de servicios públicos en las zonas de consolidación. 

En total, y teniendo en cuenta lo anterior, fueron visitadas a profundidad 7 de las zonas de 

consolidación, en 23 municipios de 10 departamentos donde se realizaron 184 Grupos 

Focales (Delphos y Percepciones) entrevistando un total de 1401 personas entre el 8 de 

noviembre y el 13 de diciembre del 2010.   

Los instrumentos aplicados se diseñaron en función de los componentes de la evaluación, 

siendo organizados en dos grupos: unos que atienden principalmente al levantamiento de 

información para los componentes de Presencia de Entidades, Coordinación Institucional y 

Priorización de programas; y otros con énfasis para el componente de Línea de Base.  

Para los primeros tres componentes la aplicación de instrumentos se concretó por medio de 

la realización de (i) entrevistas semi-estructuradas a actores relevantes particularmente del 

sector público, de orden nacional y regional, (ii) el análisis de información secundaria; (iii) 

Grupos focales de percepciones-GFP y (iv) Grupos Focales Delphos. Estos dos últimos 

realizados, en conjunto con otros instrumentos[n3], dentro de una sola aplicación 

denominada „Talleres‟ realizados para el componente cuatro, de Línea de Base, y que arroja 

información para todos los componentes.  

1.4.1  Entrevistas semi-estructurada 

Por medio de preguntas, mayoritariamente abiertas, se hizo la recolección de información 

mediante entrevista. Las preguntas siguieron una guía previamente establecida e incluyeron 

nuevas preguntas que surgieron en la dinámica de conversación. 

De acuerdo con los estamentos propios de la metodología cualitativa se considera que el 

uso de entrevistas es pertinente y permite aportar a
7
:  

 La recolección de datos de contexto asociados con las personas sujetos participantes 

o beneficiarios y los procesos en los que han estado participando y que serán objeto 

de la evaluación. 

                                                        
7 Charmaz, K. (2006). Constructing grounded theory: A practical guide through qualitative analysis. London: Sage. 

Capítulo 2: Gathering Rich Data (pp. 13-41) 
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 El incremento detallado de descripciones o puntos de vista distintos de acuerdo a los 

participantes 

 La visibilización de lo que no surge de primera mano o mediante instrumentos muy 

estructurados. 

 La revelación de datos que pudieron sucederse a lo largo del tiempo 

 El desarrollo de múltiples categorías de análisis de los datos 

1.4.1.1  Entrevistas Oferta Institucional  

Al inicio de la consultoría y en el marco del informe institucional, se realizaron entrevistas 

con las 14 entidades
8
 que hacen parte de la directiva presidencial. Las entrevistas giraron en 

torno a cinco aspectos generales: Temas relacionados con la entidad, resultados y acciones, 

coordinación, formas de priorización y sistemas o reportes de información. La flexibilidad 

de la entrevista permitió incursionar en temas adicionales. Se plantearon una serie de 

preguntas guía  se escogieron algunas para cada tema. Estas son: 

 

DE ORDEN NACIONAL 

TEMA PREGUNTAS 

Generalidades de 
la entidad 

¿Cómo ha sido la historia de la entidad en el PNCT? ¿Cómo se involucró al Plan? ¿Cómo 
se manejó la entrada? 

¿Cómo participa la entidad en el PNCT? ¿Qué tipo de actividades realiza su entidad en el 
marco del PNCT? 

¿Qué expectativas tiene del PNCT? ¿Qué retos cree usted que tiene el PNCT desde el 
orden nacional? ¿Desde el orden local? ¿Qué expectativas y retos tiene su entidad en el 
marco del PNCT? 

Resultados y 
Acciones 

¿Ha sido necesario hacer cambios/ reestructuraciones dentro de la entidad para adaptarse 
al PNCT? ¿Cuáles? ¿Qué impacto han tenido sobre el trabajo de la entidad? ¿Cómo se ha 
adaptado su entidad a nivel regional en función del PNCT? 

¿Cuáles son las metas que se ha propuesto su entidad en relación con el PNCT? ¿Estas 
metas han cambiado a lo largo del tiempo? ¿Qué aspectos condicionan las metas? ¿Cómo 
hacen seguimiento al cumplimiento de metas? ¿Qué indicadores de gestión/resultado/ 
impactos maneja su institución con respecto al PNCT? ¿Quiénes construyen o construyeron 
dichos indicadores? ¿Faltarían o sobran actividades o acciones para el cumplimiento de lo 
propuesto por su institución en el marco del PNCT? 

¿Cómo están programando el 2011? ¿Y en general a futuro? 

Coordinación 
¿Cómo ha sido la coordinación de su entidad con el CCAI? ¿Cómo ha sido la coordinación 
de su entidad con el CCR? ¿Cómo ha sido la coordinación de su entidad con otras 
entidades del PNCT? 

                                                        
8 Se han realizado reuniones con delegados de: CCAI, Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 

Internacional, Ministerio de Defensa, Policía Nacional, Ministerio de Interior y de Justicia, Ministerio de Educación, 

Ministerio de Protección Social, Ministerio de Agricultura, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), 

Coldeportes, Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Fiscalía General de la Nación, Registraduría Nacional del Estado 

Civil, DNP. 
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TEMA PREGUNTAS 

Priorización 

¿Cómo priorizan la intervención en las zonas del PNCT? 

¿Cuánto presupuesto se ha designado para las acciones de su entidad en el marco del 
PNCT? ¿Cómo se ha definido dicho presupuesto? ¿Se han tenido limitaciones de 
presupuesto para desarrollar la acción que se quería? ¿El plan ejecuta la totalidad del 
presupuesto apropiado para la vigencia? 

Información 

¿Cómo identifican los beneficiarios de los programas ofrecidos por su entidad en el marco 
del PNCT? ¿Tienen algún tipo de sistema de información para coordinar sus acciones con 
el resto de entidades o con el CCAI? ¿Qué tipo de sistemas de información tienen 
disponibles y utilizan para su trabajo relacionado con el PNCT? ¿Es diferente al que utiliza 
la entidad en general? ¿Qué instancias consolidan la información? 

1.4.1.2  Fichas Institucionales  

Posterior a las entrevistas, se generó una serie de Fichas Institucionales que permitieron, de 

manear sistemática, recoger información general y específica de la entidad, así como 

información nacional y local relacionada con la oferta y cobertura de la entidad, las 

herramientas de priorización que tiene y utiliza, la coordinación al interior de la entidad y 

con las demás entidades del PNCT y la manera como recoge, analiza y procesa 

información.  

La información recogida a través de las fichas institucionales fue muy útil pues permitió 

recolectar de manera estandarizada la información y así hacer comparación entre entidades 

de forma más fácil y objetiva; lográndose información secundaria que fue identificada 

como una variable de control en los modelos de la línea de base y en la posterior evaluación 

de impacto. 

La estructura de la ficha institucional fue: 

 
 EVALUACIÓN PNCT / FICHA INSTITUCIONAL 

1 Nombre entidad/institución:   

2 Fecha de entrada al PNCT:   

 Programas/Acciones 

3 Número de programas que ofrece la entidad:   

4 Número de programas que ofrece la entidad en el 
marco del PNCT:   

5 Número de programas que operan en los 
municipios focalizados por el PNCT: (desagregado por municipio focalizado) 

6 Número de programas nuevos creados a raíz del 
PNCT: (desagregado por municipio focalizado) 

 Beneficiarios 

7 Número anual de beneficiarios de los programas de 
la entidad desde el 2004: 

(desagregado por municipio focalizado y por 
año) 

8 Número anual de beneficiarios de los programas de 
la entidad en el marco del PNCT: 

(desagregado por municipio focalizado y por 
año) 

9 Número estimado de posibles beneficiarios en los 
municipios priorizados por el PNCT: (desagregado por municipio focalizado) 
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 EVALUACIÓN PNCT / FICHA INSTITUCIONAL 

 Recursos y herramientas de Priorización 

10 Recursos anuales de la entidad desde 2004:   

11 Recursos anuales de la entidad destinados a las 
acciones relacionadas con el PNCT desde 2004:   

12 Recursos anuales  de la entidad utilizados en 
municipios del PNCT desde 2004: 

(desagregado por municipio focalizado y por 
año) 

13 Número de funcionarios (tiempo completo) de la 
entidad que trabajan directamente con el PNCT 
(dividir entre funcionarios en Bogotá y funcionarios 
en las regiones: 

(desagregado por municipio focalizado por año 
desde 2004) 

14 Número anual de funcionarios (tiempo completo) de 
la entidad en total desde 2004:   

15 Tiempo que lleva operando en los municipios del 
PNCT (desagregado por municipio focalizado) 

 EVALUACIÓN PNCT / FICHA INSTITUCIONAL 

 Coordinación 

16 Número de entidades con las que coordina sus 
acciones:   

17 Número de programas/acciones en las que 
coordina con otras entidades/instituciones   

18 Canales de transmisión del nivel central al nivel 
local (cómo coordina al interior de la entidad)   

 Información 

19 Existencia de un sistema de información en la 
entidad   

20 Uso de sistema de información para 
focalizar/priorizar beneficiarios o acciones en los 
municipios del PNCT   

21 Herramientas utilizadas para reportar información al 
CCAI   

22 Interconectabilidad del sistema de información de la 
entidad con los sistemas de otras entidades o 
instituciones del PNCT   

23 Periodicidad con la que reporta información al CCAI   

1.4.2  Grupos focales para indagar sobre percepciones (GFP) 

Reconocido como el instrumento por excelencia para recolectar información observando la 

interacción del grupo de participantes, el grupo focal aporta datos que permiten reconocer 

la experiencia particular de los participantes y facilita profundizar en la calidad de las 

respuestas en la medida que se produce lo que ha sido denominado como „el efecto del 

grupo‟
9
 y en donde más que el resultado de la suma de respuestas de los participantes, el 

aporte fundamental está en la profundidad y en la calidad de las respuestas que se 

                                                        
9 Morgan, D. (1996). Focus Groups. Annual Reviews of Sociology. P 129-149. 
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obtienen
10

. De esta manera un grupo focal es valioso porque genera ideas distintas con 

cierta calidad que llaman a la diversidad, y porque favorece el debate y construcción de 

consensos frente a distintos temas. Este último aspecto, es un elemento que caracteriza 

particularmente a los Grupos focales Delphos. 

Los temas que se abordaron en los grupos focales se centraron en los aspectos perceptivos 

que manejan los participantes y que están reseñados en el aparte de los componentes y sus 

respectivos indicadores. De igual forma se realizó un grupo focal al final de la consultoría 

con la presentación de los principales resultados y recomendaciones de la evaluación. 

En cualquiera de los momentos señalados, se tuvo en cuenta: 

 El componente ético que implica el trabajo en los grupos focales, y en general de 

todos los instrumentos cualitativos.  

 Asegurarse que los participantes tuvieran una experiencia específica u opinión sobre 

los componentes que se estaban indagando 

 Apoyarse en la toma de notas y grabación, en lo posible, de las intervenciones. 

Para la evaluación de oferta y priorización de las entidades, se realizaron talleres en tres 

momentos en el tiempo. El primero, en la fase inicial de la evaluación con tomadores de 

decisiones del CCAI y algunas entidades del PNCT con el objetivo de construir, validar y 

reafirmar los conceptos básicos en los que está montado el Plan de Consolidación, como 

son el concepto mismo de la consolidación, las fases del plan y sus componentes. Un 

segundo momento correspondió al trabajo de campo y se explicará a continuación. Y un 

momento final correspondiente al cierre de la consultoría donde se realizó un grupo focal 

con la presentación de los principales resultados y las recomendaciones de la evaluación.  

1.4.3 Grupos focales Delphos 

Esta metodología que es una modalidad de los grupos focales ha sido ampliamente 

desarrollada y adaptada por Econometría y permite centrarse en temas específicos buscando 

recoger no sólo la experiencia de los participantes sino llegar a consensos sobre temas que 

requieren particular atención. Un aspecto interesante a resaltar en la metodología es el 

hecho que los contenidos de los Delphos surgieron de las respuestas que dieron los 

participantes a un formulario de encuesta que se les hace contestar momentos previos al 

inicio del grupo focal. Los tópicos o temas abordados en los GF estuvieron de acuerdo con 

la naturaleza de los participantes (si son funcionarios o si son comunidades) Lo anterior 

debido a que al ser grupo focal requería de un número limitado de temas para profundizar, 

generar debate y finalmente buscar consensos 

                                                        
10 El participante en el GF percibe que necesita „explicarse‟ mucho más para darse a entender mejor a sus pares, no sólo al 

guía del taller 
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El consenso o diversidad de opiniones de los Delphos, fueron elementos adicionales que 

ayudaron a la interpretación de los resultados arrojados por la encuesta en la construcción 

de la línea de base.  

El uso de los grupos focales de percepciones como de los Delphos conformó una unidad 

denomina “taller” tal y como lo ilustra el Diagrama 1.2. 

 

Diagrama 1.2 

INTERACCIÓN DE MÉTODOS DE OBTENCIÓN DE INFORMACIÓN PARA LA CONSTRUCCIÓN 
DE LA LÍNEA DE BASE 

 
Fuente: Econometría S.A 

Cada taller contó con la moderación de 2 talleristas (uno principal y otro de soporte) con 

funciones específicas con una duración máxima de tres horas, destinando la primera parte 

de este tiempo, 1 hora, en el inicio del taller, la presentación de su metodología y objetivos 

así como en el diligenciamiento del formulario de encuesta, el cual fue auto diligenciado 

con el acompañamiento de un tallerista.  

Finalizado este primer momento, el tallerista de soporte procesó las respuestas que los 

participantes dieron a un número no mayor de 10 preguntas, cuyos resultados consolidados 

fueron el insumo para el desarrollo de los Delphos, en la última parte del taller. 

Mientras esto sucedía, el tallerista principal realizaba el grupo focal diseñado para conocer 

percepciones y experiencias asociadas con la implementación del PNCT (reseñado 

anteriormente), durante un tiempo máximo una hora, incluido refrigerio. Terminado este 

aplicativo, y luego de un breve descanso, se retomaba la última parte del taller, la cual duró 

entre 45 y 60 minutos, sin incluir el cierre del mismo. 

Los temas de las preguntas que fueron hechas en el formulario de la ciudadanía y las 

diferentes entidades pueden resumirse así:  

 

Inicio del taller
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Formulario Ciudadanía Formulario Entidades 

I. Caracterización del encuestado  I. Caracterización del encuestado  

II. Acceso a servicios públicos, salud y 
educación 

II. Acceso a servicios públicos, salud y educación.  

III. Capital Físico III. Capital Físico 

IV. Capital Social  IV. Capital Social  

V. Participación y relación con el Estado.  V. Participación y relación con el Estado.  

VI. Percepción  VI. Percepción  

VII. Legalidad  VII. Legalidad  

VIII. Seguridad y Justicia  VIII. Seguridad y Justicia  

IX. PNCT  IX. Datos de Ubicación del Hogar   

X. Datos de Ubicación  Control Operativo   

Control Operativo   

Fuente: Econometría S.A 

Los temas de las preguntas que se desarrollaron en el transcurso de los grupos focales 

Delphos y de percepciones fueron: 

 

Grupos Focales Delphos Grupos Focales Percepciones 

La coordinación Institucional  Participación Electoral  

La apropiación del plan de los municipios Acceso a la justicia 

Las características de la presencia institucional  Servicios negros e infraestructura  

El proyecto movilizador Capacidades de las autoridades locales para 
solucionar problemas, percepción de  seguridad y 
cambio en la seguridad.  

Titulación y restitución de tierras Cooperación de la comunidad para solucionar 
problemas.  

Principales problemas del municipio y su 
vocación productiva  

Presencia de Entidades y legalidad.  

El desarrollo económico y de capital social  Focalizar vrs Universalizar.  

El conocimiento del PNCT   

Fuente: Econometría S.A 

1.4.4 Encuesta 

 Las personas que contestan las encuestas son las mismas que participan a los talleres, 

quienes en el caso específico de este informe fueron los representantes de la 

institucionalidad presente en la zona. [n4]Una batería común de preguntas permitió comparar 

y contrastar las percepciones de la ciudadanía con las percepciones de los funcionarios 

frente a temas comunes. Este formulario capturó la información necesaria para calcular los 

indicadores de línea de base.  
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La encuesta está dividida en capítulos que cubren los siguientes temas: 1. Caracterización 

del encuestado, 2. Acceso a servicios públicos de salud y educación, 3. Capital físico, 4. 

Capital social, 5. Participación y relación con el Estado, 6. Percepción, 7. Legalidad, 8. 

Seguridad y Justicia, y 9, que aplica sólo para funcionarios, un capítulo relacionado 

específicamente con conocimiento y percepción frente al PNCT, formas de coordinación y 

operación. 

Como se señalaba anteriormente este instrumento fue un componente más de los talleres y 

los insumos generaron una información general para la línea de base, y una información 

que fue utilizada dentro del mismo taller para los grupos focales Delphos. 

 

1.5  MUESTRA 

La muestra estuvo compuesta por 1,401 personas de las áreas urbanas [n5]y rurales de 23 

municipios ubicados en las 7 regiones priorizadas. La información se recolecto a través de 

92 talleres. El siguiente cuadro resume las cifras de la muestra por zona de focalización 

 

Muestra de municipios y personas por región 

 
Zona 

Municipios en la 
muestra 

Personas en la 
muestra 

1 Nariño 4 250 

2 Catatumbo 4 182 

3 Montes de María 3 209 

4 Bajo cauca Antioqueño y sur de 
Córdoba 

4 240 

5 Buenaventura 1 136 

6 Sur del Tolima 3 181 

7 La Macarena 4 203 

Total 23 1401 

El diseño muestral planteado inicialmente fue un diseño aleatorio, estratificado y trietápico, 

con probabilidad final desigual a nivel de los subgrupos, por ciudad. 

En la primera etapa, se realizó el proceso de selección de los municipios, construyendo 

grupos o estratos buscando alta homogeneidad interna y alta heterogeneidad entre sí. Esta 

estratificación se realizó en función de variables como la proporción de la ruralidad, el 

tamaño del municipio (número de personas en el 2010 según la proyección del DANE), el 
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índice de necesidades básicas del 2005 y un índice de violencia11. El objetivo fue captar la 

mayor variabilidad entre el conjunto de municipios del universo de referencia con los 

municipios de la muestra. 

En una segunda etapa, en cada municipio seleccionado y para cada taller con la población 

se realizó un levantamiento de los listados de las veredas y/o organizaciones existentes en 

el municipio, mediante una regla de submuestreo se seleccionaron las organizaciones y/o 

las veredas donde se seleccionarían las personas a convocar para el taller. 

En la tercera etapa, en cada organización seleccionada se realizaba una lista de los 

miembros de la organización discriminando entre los que tienen un cargo directivo dentro 

de la organización y los que son solo miembros. Al igual que en la segunda etapa, mediante 

una regla de submuestreo se seleccionaron las personas  

Aunque todos los requerimientos del diseño de muestreo se llevaron a cabo, los marcos de 

referencias utilizados en las etapas dos y tres no fueron lo suficientemente completos para 

poder decidir que la inferencia se hará a un marco grande de población de las zonas 

priorizadas. Al momento de la recolección de la información en terreno, ninguna entidad 

pública o privada contaba con la información suficiente para la selección de las unidades. 

Los marcos fueron construidos por el personal que desarrollo el trabajo en campo, con 

ayuda de personas de la zona que tenían conocimiento de las organizaciones existentes y de 

las veredas incluidas en las zonas intervenidas. 

Sin bien no fueron corregidos los resultados obtenidos por el inverso de la probabilidad de 

selección, la implementación de la estratificación de los municipios y las reglas de 

submuestreo en cada municipio, permitió que se captara la variabilidad de las personas, 

según la región, el municipio, la vereda, barrio u organización dentro de la zona priorizada. 

La precisión de los resultados está determinada por el error de muestreo (error estándar ES) 

y el Error Estándar Relativo (Esrel). Dicho error expresa la variación de azar propia de las 

muestras probabilísticas. El Esrel expresado como proporción o porcentaje del valor del 

indicador. Los resultados a nivel de zona tienen errores relativos inferiores al 10% cuando 

se tienen indicadores tipo proporción superiores a 0.50. y a nivel de zona se presentan 

errores relativos cercanos al 5%. El ES será calculado con las formulas propias de varianza 

de un diseño estratificado. Esto se realizará con la ayuda del software estadístico Stata 10.0. 

                                                        
11 Construido mediante la metodología de componentes principales usando las siguientes variables a nivel municipal: 

hectáreas erradicadas, cultivos de coca, promedio de la tasa de homicidios x 1000 habitantes, víctimas de masacres, 

secuestros, personas desplazadas expulsadas y receptores. 
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II.  LÍNEA DE BASE 
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1. LAS ZONAS DEL PNCT EN CONTEXTO CON EL 

RESTO DEL PAÍS 

 

El fin de este primer aparte es contextualizar las zonas de consolidación a la luz de criterios 

de seguridad, condiciones socio-económicas de la población, desarrollo y presencia 

institucional y participación electoral, trazados a partir de los dos principios básicos del 

marco conceptual que engloba la evaluación: Dignidad y Cohesión Social
12

. Toda la 

información presentada es secundaria y su fuente son las entidades oficiales 

correspondientes. 

Para este trabajo de contextualizar se realizan dos actividades con propósitos 

complementarios. La primera busca hacer explícitas las características de las zonas de 

consolidación que se derivan de los criterios de selección definidos en la política pública:  

“Las zonas de consolidación han sido seleccionadas porque allí han convergido históricamente 

una serie de factores desestabilizantes, que además han tenido un fuerte impacto sobre el 

desarrollo de regiones aledañas y del país en general: una débil presencia histórica del Estado, 

cultivos ilícitos, grupos al margen de la ley que pretenden controlar esas economías ilegales, 

altos índices de desplazamiento y victimización”
13

 

Para hacerlo se comparan indicadores regionales relevantes frente a los resultados 

nacionales durante periodos previos a la implementación del PNCT. [p6]Dada la 

disponibilidad de información existente, y puesto que entre 2004 y 2006 solo habían 

entrado al programa cerca del 31% de las zonas a intervenir, el equipo consultor tomó la 

decisión de utilizar el corte de tiempo 2002-2005 como línea de base.[n7] 

La segunda fue observar las tendencias en el tiempo de las variables escogidas. La 

observación de la evolución de las brechas existentes entre las mediciones nacionales [n8]y 

de las zonas de consolidación resulta altamente ilustrativa y sugestiva, en la medida que el 

gran objetivo del programa se traduce en eliminar diferencias con el fin de… “brindar a la 

población de esas regiones las mismas oportunidades de desarrollo y exigibilidad de 

derechos, de las que gozan los ciudadanos de otras regiones del país”
14

. 

 

                                                        
12 A lo largo del documento se usarán los conceptos de Dignidad y Cohesión Social para abordar estructuradamente los 

temas. Sin embargo, en algunos casos, como cuando se trabaja con información secundaria no se tiene posibilidad de 

cubrir todos los componentes propuestos. 
13 DNP. (2011). Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010‐2014: Prosperidad para todos. Bogotá: Departamento 

Nacional de Planeación. P. 599 
14 DNP. (2011). Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010‐2014: Prosperidad para todos. Bogotá: Departamento 

Nacional de Planeación. P. 599 
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1.1 SEGURIDAD 

Las zonas de consolidación son territorios en donde la presencia estatal ha sido 

históricamente débil. Éstas zonas han sido (y algunas de ellas siguen siendo) víctimas de 

una situación de violencia generalizada marcada por las actividades de grupos armados 

ilegales, la violación sistemática contra los derechos de la población, la débil participación 

ciudadana en temas relevantes para la democracia local y el desarrollo de actividades 

económicas ilegales asociadas, principalmente, al narcotráfico. 

Lo anterior tiene implicaciones importantes sobre la seguridad local. Tal como lo permite 

observar la Gráfica 1.1, -en la cual se comparan resultados en dicha materia entre los 

municipios del PNCT y la media nacional-, las zonas de consolidación son especialmente 

vulnerables a la violencia contra la población, el desplazamiento forzoso, el secuestro y el 

homicidio, entre otros. Metodológicamente, la figura muestra la desviación de los 

resultados promedio de los indicadores utilizados en territorios intervenidos frente al 

consolidado nacional. El ejercicio consiste en normalizar los datos país a 1. Así, por 

ejemplo, en caso de las hectáreas de coca, en las regiones estudiadas son en cantidad 4.96 

veces las del total del agregado de Colombia
15

. 

  

                                                        
15. Esto aplicará para todas las gráficas semejantes a lo largo del documento.    
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Gráfica 1.1 

DESVIACIÓN DE LOS MUNICIPIOS DEL PNCT FRENTE A LA MEDIA NACIONAL: 
SEGURIDAD  (PROMEDIO 2002-2005) 

 
Nota:  En los ejes se tienen variables asociadas al temas de seguridad. 

 Los valores aquí reportados hacen referencia al cociente entre el promedio de los municipios PNCT o 
PNCT Evaluados y el promedio Nacional (desviación). 

Fuente: Observatorio del Programa Presidencial de DDHH y DIH. 
Procesado: Econometría S.A  

Al analizar el comportamiento de las variables en el tiempo, (véase Gráfica 1.2), se 

encuentra que la situación de violencia en los municipios focalizados por encima del 

promedio nacional se ha mantenido en el tiempo a pesar de la disminución de los niveles de 

violencia que ha vivido el país a partir del año 2007. Sin embargo, en los municipios del 

PNCT las mejoras han sido mucho más pronunciadas que en el agregado nacional. En 

particular se observa cómo el desplazamiento masivo en los municipios del PNCT empezó 

por encima del promedio nacional en el 2002 y está ahora en el mismo nivel que el resto del 

país. 

Cabe anotar, sin embargo, que a pesar de que la expulsión de personas ha mostrado un 

decrecimiento importante (tendiente a igualar la media nacional) la dinámica del 

desplazamiento masivo ha seguido una tendencia más errática por tanto, a pesar de las 

caídas, la variable tiende a recuperar sus resultados históricos.  
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Esto lleva a pensar que los logros en este sentido no son necesariamente sostenibles e 

irreversibles y que por ende es un tema que necesita particular atención por parte del 

Estado. 

 

Gráfica 1.2 

EVOLUCIÓN VARIABLES DE SEGURIDAD 

  

 

 
Fuente: Observatorio del Programa Presidencial de DDHH y DIH, PONAL y SIMCI-ONU 

Procesado: Econometría S.A  
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Un elemento que es importante considerar es el nivel de integración que hay entre un 

municipio y sus vecinos
16

. A través de técnicas de econometría espacial
17

 se puede 

determinar si existen efectos de desborde o contagio de alguna situación de un municipio 

hacia sus vecinos.  Este ejercicio se realizó para el conjunto del país y para los municipios 

del PNCT y se encontró evidencia de que en las zonas focalizadas por el PNCT hay una 

dinámica geográfica regional distinta y significativamente mayor a la que existe frente al 

resto del territorio nacional
18

. Esto significa que las intervenciones focalizadas en algún 

municipio del PNCT se van a propagar con alta probabilidad a sus vecinos, generando así 

dinámicas regionales importantes, que desbordan los límites de la intervención inicial 

(véase Mapa 1.1). 

Mapa 1.1 

SEGURIDAD Y GEOGRAFÍA: CULTIVOS DE COCA 

  

Fuente: SIMCI-ONU. 

Procesado: Econometría S.A 

La Gráfica 1.3 contiene los resultados principales resumidos de los ejercicios de estadística 

espacial
19

 y se interpreta de la siguiente manera: Cada municipio del país tiene codificados 

sus vecinos de tal forma que es posible saber el valor que toma cualquier variable en un 

                                                        
16 Los vecinos son todos aquellos municipios que se tocan, bien sea porque comparten frontera o porque en algún punto se 

tocan sus límites 
17 En particular, se utilizan los estadísticos de I de Moran globales y locales. Este procedimiento se explica y se presenta 

en el Anexo 2. 
18 En particular, se utilizan los estadísticos de I de Moran globales y locales. Este procedimiento se explica y se presenta 

en el Anexo 2. 
19 Los resultados numéricos, con la significancia estadística, así como una ampliación sobre las fórmulas que están detrás 

de estos resultados se presentan en el Anexo 2. 
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municipio y en sus vecinos. A través de análisis de correlación, en este caso de correlación 

espacial, con el estadístico de I de Moran local, es posible saber si el valor que toma alguna 

variable de estudio en un municipio está relacionada con el valor que toma en los 

municipios vecinos. De esta manera, cuando una variable toma valores similares en un 

municipio y en sus vecinos, se puede pensar en una situación de correlación positiva, ya 

que se presentan valores similares en una región, definida por vecindad geográfica. De esta 

forma, se puede establecer, para cada municipio, la existencia de una correlación positiva, o 

en la misma dirección, con sus vecinos. Con esta información, se puede dividir el universo 

de municipios en dos grupos: los municipios del PNCT y el resto de municipios del país y 

se puede establecer el porcentaje de ellos que muestran correlaciones positivas con sus 

vecinos en cada variable de interés. Es este porcentaje el que se presenta en la Gráfica 1.3. 

Es decir, la gráfica muestra el porcentaje de municipios de cada grupo cuyo 

comportamiento se relaciona con el comportamiento de sus vecinos, en la misma dirección. 

Por ejemplo, si observamos el comportamiento de las hectáreas de coca entre el 2002 y el 

2005, se puede decir que en un poco más del 20% de los municipios del PNCT esta variable 

presenta correlación espacial positiva (o en la misma dirección), mientras que dicha 

situación se presenta en menos del 5% de los municipios que no son del PNCT. Esto quiere 

decir que el comportamiento de las hectáreas de coca en las zonas del PNCT tiene un 

carácter más regional que el que se presenta en el resto del país.  

La Gráfica 1.3 muestra el porcentaje de municipios que presentan una situación de 

propagación de impactos estadísticamente significativos. En todas las variables de 

seguridad analizadas se presenta el mismo patrón de una correlación geográfica importante 

para las regiones del PNCT y en una proporción bastante menor para el resto del país. Esto 

es particularmente importante en el tema del desplazamiento, lo cual puede significar 

patrones de violencia generalizados en las zonas (de consolidación) que no actúan de 

manera puntual y aislada (frente al resto del país). En el caso de los cultivos ilícitos, la 

interacción geográfica entre los municipios en las zonas de coca del PNCT se ha hecho más 

fuerte. Sin embargo, como lo muestran los mapas presentados anteriormente, no hay 

evidencia de una propagación negativa de cultivos ilícitos o “efecto balloon” hacia afuera 

de las zonas focalizadas por el PNCT
20

, aunque hay evidencia de que al interior de dichas 

zonas la propagación es fuerte, lo cual sugiere la existencia de canales de propagación 

internas a las zonas del PNCT que no necesariamente generan efectos por fuera de estas 

regiones. 

  

                                                        
20 De hecho, una mirada aguda de los mapas permite ver como los municipios no PNCT aledaños a las zonas de 

consolidación parecen incluso reducir (en algunos casos) su densidad de hectáreas de coca.  
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Gráfica 1.3 

 
Fuente: Observatorio del Programa Presidencial de DDHH y DIH. 

Procesado: Econometría S.A 

 

1.2 CONDICIONES DE VIDA 

Al analizar las condiciones económicas y sociales, en términos del Índice de Condiciones 

de Vida (ICV), la tasa neta de educación básica y las coberturas de salud, internet, cuentas 

de ahorro y energía, se puede ver que los municipios de las zonas de consolidación se 

encuentran por debajo de la media nacional. Aunque las desviaciones en este caso no son 

tan pronunciadas como en el tema de seguridad (Véase Gráfica 1.4), si reflejan una 

vulnerabilidad relativa de la población de la zona, sobre todo en el tema de acceso al sector 

financiero [n9](el cual, según el acceso a cuentas de ahorro, es cerca de un 31% menor en 

zonas de intervención) y las implicaciones que tiene dicha restricción sobre la pobreza 

local
21

. 

  

                                                        
21 El acceso a sistemas bancarios genera oportunidades de inversión. El crédito permite la iniciación de proyectos 

productivos y tras ello la generación de ingresos y reducción de la pobreza. En tal medida, las restricciones de acceso al 

sector pueden implicar, incluso, propagación de la pobreza. Al respecto, consultar: Beck, Demirgüç-Kunt, & Levine. 

(2007). Finance, Inequality and the Poor. Journal of Economic Growth , 12 (1). 
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Gráfica 1.4 

INDICADORES DE CALIDAD DE VIDA  
(Promedio 2002-2005) 

 
Nota:  En los ejes se tienen variables asociadas al temas de condiciones de vida. 

 Los valores aquí reportados hacen referencia al cociente entre el promedio de los municipios 
PNCT o PNCT Evaluados y el promedio Nacional (desviación). 

 Las variables muestran el promedio entre 2002 y 2005, excepto tasa neta de educación 
básica, cobertura en salud y cobertura cuentas de ahorro que muestra los niveles de las 
variables en el 2006. Las etiquetas de datos corresponden al total de municipios PNCT. Las 
etiquetas de datos corresponden al total de municipios PNCT. 

Fuente: DNP y Ministerio de Educación 

Procesado: Econometría S.A 

En el Mapa 1.2 se muestra el ICV en la zona rural en el 2005. Se observa que hay un núcleo 

claro de municipios que están relativamente mejor en el centro del país, así como en 

algunas zonas del Caribe. Aunque la gran mayoría de los municipios del PNCT está por 

fuera de este núcleo “avanzado”, no se observa que entre ellos generen núcleos “atrasados” 

o de pobreza particulares, sino que hacen parte de la periferia del núcleo avanzado. Es 

decir, a pesar de en su gran mayoría no ser los más ricos, tampoco se puede decir como 

regla general que son los más pobres y que están inmersos en “clusters” de pobreza. 
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Mapa 1.2 

 

 

1.3 DESARROLLO INSTITUCIONAL 

En términos de desarrollo institucional, como medición de la presencia estatal en las zonas 

de consolidación, cobra importancia el preguntarse no sólo por la cobertura de la oferta 

pública, sino por la eficiencia de la misma en la creación de un ambiente democrático y 

próximo a la solución de las necesidades de la ciudadanía. En tanto la literatura 

especializada reconoce la importancia del papel juega el Estado en la búsqueda de “... 

lograr una mayor eficiencia económica”
22

, la simple existencia física de instituciones 

públicas se convierte en una condición necesaria más no suficiente para promover la 

prosperidad regional. En consecuencia, el abandono estatal debe también abordar la 

pertinencia (eficiencia) del papel que el mismo juega sobre la calidad de vida de las 

personas.  

  

                                                        
22 Fuentes, & Marshall. (1999). Eficiencia de las instituciones y desempeño económico. Estudios Públicos , 76.P. 447 
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Gráfica 1.5 

INDICADORES DESARROLLO INSTITUCIONAL  
(Promedio 2002-2005) 

 
Nota: En los ejes se tienen variables asociadas al temas de desarrollo institucional. 

 Los valores aquí reportados hacen referencia al cociente entre el promedio de los municipios 
PNCT o PNCT Evaluados y el promedio Nacional (desviación). 

Las variables se muestran el promedio entre 2002 y 2005. En caso de la Presencia de Juzgado 
Penal, las cifras corresponden a un promedio 2004-2005. Para el caso de Presencia del 
Juzgado penal, Los municipios cuentan con posible acceso al juzgado penal municipal, al 
juzgado penal del circuito o al juez especializado penal del circuito. Para efectos de los 
cálculos, se contabilizó a cuántas de éstas opciones penales tienen acceso los municipios, 
teniendo en cuenta que los jueces de circuitos no tienen sede en los territorios sino que se 
desplazan según su demanda.  

Fuente: DNP, Fiscalía General de la Nación y Consejo Superior de la Judicatura. 

Procesado: Econometría S.A 

La gráfica 1.5 resume las variables utilizadas para aproximar el grado de incidencia de la 

presencia institucional en las zonas de consolidación previo a la implementación del PNCT. 

En este caso se observan brechas importantes entre el agregado de los municipios 

intervenidos en relación al promedio nacional, que si bien no siempre son negativas (es 

decir, no siempre relevan un promedio menor en los municipios intervenidos en relación al 

nacional) son relevantes a la explicación del abandono estatal histórico de los territorios 

estudiados. 

Por un lado, los bajos ingresos fiscales de las regiones intervenidas, los cuales son, en 

promedio, 27% menores a la media nacional, son reflejo de problemas de gobernabilidad 

local
23

. La capacidad de recaudo tributario demanda un aparato estatal fuerte y organizado, 

                                                        
23 Según la teoría referente al cumplimiento tributario, existe una relación entre el pago de impuestos y la gobernabilidad 

local, cuya interacción se refuerza mutuamente. Trabajos como el de Torgler et al (2007) discuten como la calidad de las 

instituciones públicas tiene un impacto directo sobre “moral tributaria”. En este caso, la gobernabilidad en términos de 

capacidad del Estado para generar resultados que motiven (vía la rendición de cuentas y  confianza) el pago de impuestos. 

A su vez, el pago de impuestos permite generar ingresos al Estado, necesarios para generar gobernabilidad (capacidad de 

0,84 

0,67 

0,38 

1,36 

1,04 -

0,20 

0,40 

0,60 

0,80 

1,00 

1,20 

1,40 
INDEMUN

Ingreso tributario pc

Presencia de Juzgado PenalPresencia de Fiscalía

Índice de congestión de la 
justicia

Desviación de los municipios del PNCT frente a la media 
nacional: Participación

Desviación PNCT Desviación PNCT Evaluados



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

28 

 

así como de una población comprometida con el cumplimiento de la ley y que, ante todo, 

otorga legitimidad a las autoridades estatales. En tal sentido, el deterioro del sistema de 

tributación revela una estructura institucional relativamente débil en las zonas de 

consolidación.  

La situación del Índice de Desarrollo Municipal (INDEMUN) constata lo anterior. Según la 

descripción de la herramienta, ésta “…mide de manera sintética el comportamiento de los 

municipios en variables de tipo social y financiero”
24

.permitiendo con ello caracterizar la 

calidad de los servicios públicos que prestan los gobiernos municipales por medio del 

impacto (o resultado) que tiene éste sobre las condiciones socio-económicas de la zona. En 

tal medida, una cifra equivalente al 84% de la media nacional es reflejo de la baja eficiencia 

relativa de las instituciones locales para atender a la ciudadanía. 

Si bien la brecha promedio no es tan pronunciada, existen zonas que se encuentran en un 

rezago importante. En la Gráfica 1.6 se hace una desagregación por los siete territorios 

PNCT evaluados. En caso de 2006-2009 el ejercicio se hace con base en el Índice de 

desempeño integral, el cual equivale al Indemun
25

 con algunas variaciones metodológicas. 

A pesar que las herramientas no son estrictamente comparables en el tiempo, la observación 

relativa de los resultados por municipio (en comparación a los demás) puede ser útil para 

analizar la posible evolución del indicador en el tiempo. De tal forma, mientras entre 2002 

y 2005, regiones como la Macarena, Nariño, Montes de María y el Catatumbo revelaban 

una clara ineficiencia institucional (lo cual, de paso, contribuye a decantar el diagnóstico de 

debilidad institucional), el promedio de las mediciones más recientes muestra a Montes de 

María como el único territorio crítico. 

 
  

                                                                                                                                                                         
suplir necesidades de política pública). Consultar Torgler, B., Schaffner, M., & Macintyre, A. (2007). Tax Compliance, 

Tax Compliance, Tax Morale and Governance Quality. Georgia: Andrew Young School of Policy Studies, Georgia State 

University. 
24 Ver en: 

http://www.dnp.gov.co/PortalWeb/Programas/DesarrolloTerritorial/Evaluaci%C3%B3nySeguimientodelaDescentralizaci

%C3%B3n/DocumentosdeEvaluaci%C3%B3n.aspx 
25 Según el DNP, “esta metodología se centra en evaluar las acciones que las administraciones municipales ejecutan para 

producir los bienes y servicios a su cargo, con base en la dotación de recursos con que cuentan, el plan de desarrollo y el 

uso de instrumentos de gestión, todo ello bajo ciertas condiciones de entorno y el marco normativo vigente”. Ver DNP. 

(2007). Evaluación del Desempeño Integral de los Municipios, 2007. Bogotá: Grupo de Comunicaciones y Relaciones 

Públicas. P.9 
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Gráfica 1.6 

INDICADORES DESARROLLO INSTITUCIONAL POR ZONAS 

 

 
Nota: Los territorios mencionados son los evaluados por la consultoría. 

Fuente: DNP, 

Procesado: Econometría S.A.  

De otro lado, los resultados de congestión de la Justicia y de Presencia de la Fiscalía en 

zonas de consolidación parecen contradecir la lógica hasta ahora expuesta. Según los 

resultados de los mismos, los territorios PNCT parecerían estar mejor cobijados por la 

investigación fiscal y la agilidad jurídica, patrón que se mantiene incluso al observar sus 

tendencias en el tiempo (Gráfica 1.7)
26

. En el caso del Índice de Congestión de la Justicia 

(que se lee negativamente, es decir, entre más bajo mejor) hay que mencionar que a pesar 

de ello, hubo una desmejora importante entre 2006 y 2008, [n10]que sin embargo, tendió a 

corregirse en el año siguiente. Este es un resultado que puede explicarse por la lógica 

misma de la operación de a justicia; previo al PNCT la congestión era menor por tanto la 

impunidad era flagrante. Posterior a ello, una vez intervenido el municipio, se congestiona 

la justicia debido a la operación masiva de la misma en casos antes no juzgados. 

Finalmente, como resultado del cierre de casos juzgados, la congestión vuelve a caer
27

. 
 

  

                                                        
26 Sin embargo, si se analiza la situación al interior de los municipios del PNCT se observa que en promedio, entre el 2006 

y el 2009 hay 46 municipios que están por encima del promedio nacional del ICJ. 
27 Esta es una posible hipótesis lanzada por el equipo consultor, en tanto no se cuenta con más información para alimentar 

dicho análisis.  
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Gráfica 1.7 

Presencia de Fiscalía Índice de Congestión de la Justicia 

  

Fuente: DNP, Fiscalía General de la Nación y Consejo Superior de la Judicatura. 

Procesado: Econometría S.A 

Sin embargo, cabe mencionar, que la justicia relevante en zonas de consolidación es la 

penal
28

, ya que éstas se caracterizan por la alta densidad de violencia y crímenes contra la 

población. En tal medida, el impacto de la Fiscalía y la relevancia de la justicia circundan 

en torno al acceso de la ciudadanía a instancias de dicha naturaleza para hacer efectivos sus 

derechos. Más dentro del contexto del nuevo régimen penal acusatorio implementado el 1 

de Enero de 2005 tras la materialización de la ley 906 de 2004, y su esquema de 

funcionamiento:  

Le corresponde a la Fiscalía “… entregar a la justicia a los que violan las leyes del país, 

investigar las conductas que se adviertan como delictivas y acusar, ante los jueces de 

conocimiento, a los posibles responsables presentando los elementos probatorios que 

soportan las investigaciones…”. A continuación, “un juzgador imparcial que escucha la 

evidencia presentada y confrontada en un juicio oral para decidir sobre la responsabilidad 

penal de los acusados (…) El juez de conocimiento es el juez competente para conocer 

del juzgamiento, después de que el fiscal del caso presente el escrito de acusación” (…) 

Esta “…competencia la otorga la clase de conducta o delito que se investiga. Pueden ser 

competentes la Corte Suprema de Justicia, el tribunal superior del distrito judicial, el juez 

especializado, el juez penal del circuito o el juez penal municipal
29

. 

En tal sentido, es fundamental que la ciudadanía cuente con acceso a la justicia penal, 

ofrecida por cualquier de los últimos canales (juzgados) mencionados. Las gráficas 1.5 y la 

1.7 son ilustrativas al respecto. Por un lado, para el total de juzgados penales (medido en 

una tasa promedio por diez mil habitantes), la situación de los municipios de consolidación 

equivale al 0,38 del nivel nacional. Si se observan las tendencias en el tiempo, es claro que 

                                                        
28 Bajo una noción general la justicia penal se refiere a la aplicación de  las leyes asociadas a las conductas criminales.  
29 Fuente: Fiscalía General de la Nación. 100 preguntas Sistema Penal Acusatorio. Bogotá: 

http://www.fiscalia.gov.co/sistPenal/sistemapenal/manuales.htm 
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estos territorios tienen elevados grados de vulnerabilidad (relativos al de la nación) que 

infortunadamente aun no han podido ser revertidos
30

.   

 

Gráfica 1.8 

PRESENCIA JUZGADOS PENALES (tasa por diez mil habitantes) 

 
Nota: Los municipios cuentan con posible acceso al juzgado penal municipal, al juzgado penal 

del circuito o al juez especializado penal del circuito. Para efectos de los cálculos, se 
contabilizó a cuántas de éstas opciones penales tienen acceso los municipios, teniendo en 
cuenta que los jueces de circuitos no tienen sede en los territorios sino que se desplazan 
según su demanda.  

Fuente: DNP, Fiscalía General de la Nación y Consejo Superior de la Judicatura. 
Procesado: Econometría S.A 

Lo anterior pone en relieve una vez más la debilidad institucional de las zonas intervenidas. 

En la medida que el sistema jurídico no cuente con los componentes para su 

funcionamiento, la simple presencia de algunas instituciones no es suficiente para generar 

garantías de justicia.  Por lo tanto, parte de la tarea pendiente del Estado es generar sistemas 

institucionales en las regiones, más allá de instituciones “aisladas” cuyo funcionamiento se 

ve limitado por falta de competencias legales que deberían ser suplidas por otras entidades.  

  

                                                        
30 Se esperaría, siguiendo la hipótesis de la operación judicial, que en las zonas de una primera etapa de intervención, 

hubiese menos juzgados, luego en la segunda etapa estos subieran y finalmente en la tercer el acceso a la justicia se 

normalizara con respecto a la media nacional. Este no es el caso.  
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1.4 PARTICIPACIÓN ELECTORAL 

Un último factor clave para analizar es la participación. Éste cubre desde la participación en 

organizaciones, asociaciones y en otros grupos de la sociedad civil, hasta en asuntos de la 

vida pública. Sin embargo, la información que está disponible de manera uniforme para 

todos los municipios es la participación electoral, que resume una parte importante de la 

relación de los ciudadanos con el sistema democrático y con las instituciones del Estado. El 

resto de aspectos de la participación se captaron con información primaria y se expondrán 

en el siguiente capítulo. Se escogió analizar la participación en elecciones locales, que por 

un lado, en condiciones ideales, captan el grado de aceptación o apatía de los ciudadanos 

hacia sus gobernantes. Por otro lado, aceptando la realidad de distorsiones en el proceso 

electoral, esta variable visibiliza posibles presiones sobre la población en cuanto a la 

ausencia de libertad para decidir si se vota o no y por quién se vota. 

Entre 2003 y 2007 [n11]se observa un aumento en la participación en elecciones locales, 

tanto para los municipios del PNCT como para el país en general. Sin embargo, el aumento 

en la participación de los municipios del PNCT es mayor que el de la media nacional 

(Gráfica 1.9a). Vale la pena aclarar, que la disminución de la brecha de participación 

electoral entre las elecciones de 2003 y 2007 no necesariamente obedece a mejoras en los 

niveles de seguridad en las zonas, ya que la votación en éstos territorios se ha visto afectada 

en el pasado de manera diferente de acuerdo a la posición del actor armado que tenía 

presencia en la zona frente a las elecciones. La guerrilla tiende a prohibirlas, mientras que 

los paramilitares buscan que se vote obligatoriamente. 
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Gráfica 1.9 

PARTICIPACIÓN ELECTORAL 

a. Locales (2003 y 2007) b. Presidenciales (2002 y 2006) 

 
Fuente: Registraduría Nacional del Estado Civil 

Procesado: Econometría S.A. 

Por su parte la Gráfica 1.9b muestra la participación en las elecciones presidenciales en 

2002 y 2006. De primera mano se ve que la participación en estas elecciones es menor que 

en las elecciones locales. Es posible que existan más presiones o más incentivos para votar 

en elecciones donde se eligen los candidatos más cercanos a las personas. Aun así, se 

observa la misma tendencia creciente entre los dos momentos electorales y ésta es mayor la 

cual es mayor para los municipios del PNCT. 

Otra manera de analizar el tema electoral es desde la “oferta”, es decir, desde el número de 

partidos que existen y el nivel de competencia electoral que se da en los municipios. Para 

esto se calculó un índice de concentración electoral por medio del índice de Herfindahl y 

Hirschman (HHI)
31

 con base en el número de partidos que existen en cada elección en cada 

municipio y el porcentaje de votos que cada uno obtuvo y con el cálculo del número 

efectivo de partidos en cada elección. En términos del número efectivo de partidos se 

observan valores muy similares para los municipios que están y los que no están 

priorizados por el PNCT, tanto en el 2003 como en el 2007. En el primer año, los 

municipios PNCT tenían 5,9 partidos efectivos y el resto tenían 5,6; en las siguientes 

elecciones, los primeros tenían 8,5 partidos y los segundos 8,3. 

 

                                                        
31 Este mide el grado de concentración de un mercado, calculando la cuota que tiene cada participante y sumando el 

cuadrado de cada una de éstas. En caso de un resultado cercano a 0, se declara una situación próxima a la competencia 

perfecta. En caso contrario, cuando el índice tiende a 10,000 se establece la existencia de un monopolio. Los casos 

intermedios se asocian, desde luego, a altos o bajos niveles de competencia.  
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La Gráfica 1.10 presenta el nivel de competencia por las categorías en las que se puede 

clasificar el HHI, para las elecciones locales en el 2003 y en el 2007. Se observa que no hay 

problemas de concentración generalizados en ambos años. Es interesante que en el 2003 

ningún municipio del PNCT presentaba niveles de concentración altos, mientras que en el 

2007 el 2% de los municipios cabía en dicha categoría. Por otra parte se resalta el cambio 

hacia niveles de alta competencia para municipios del PNCT que pasaron de 39% a 67% 

(28 puntos porcentuales), mientras que los municipios que no están focalizados pasaron del 

45% al 55% (10 puntos porcentuales). Esto muestra que no sólo ha aumentado la 

participación electoral, sino que también la competencia electoral en los municipios del 

PNCT
32

.  

Gráfica 1.10 

COMPETENCIA ELECTORAL 

 
Fuente: Registraduría Nacional del Estado Civil 

Procesado: Econometría S.A. 

 

1.5 EL PANORAMA GENERAL 

Del Análisis de las variables de seguridad, condiciones sociales y económicas, desarrollo 

institucional y participación electoral, se concluye que la focalización de los municipios en 

el PNCT siguió una lógica estratégica relacionada especialmente con las condiciones de 

violencia y de cultivos ilícitos regionales, más que a dinámicas socio económicas propias 

de cada territorio (por tanto, en este segundo aspecto, las brechas encontradas no son 

necesariamente tan grandes). Como se anticipó, este no es necesariamente un resultado 

                                                        
32 Al observar más adelante la gráfica 2.7, puede observarse que en la mayoría de las zonas evaluadas ha habido una 

percepción importante (más del 50%) de que la seguridad ha aumentado. Tras ello, podría pensarse que puede existir una 

relación positiva entre la seguridad y la dinámica democrática (tanto de participación de candidatos como de electores) de 

la zona. Es de esperarse que cuando existen menos presiones de actores armados sobre una zona, las personas se sientan 

más tranquilas para participar en elecciones políticas.   
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novedoso, en tanto, hace parte del diseño original que inspiró el diseño del programa. 

Como diagnóstico, sin embargo, genera claridad sobre las principales problemáticas 

locales.  

De otro lado, puede afirmarse que la decisión de priorizar zonas y no solamente municipios 

de manera atomizada ha sido un acierto importante, cuya pertinencia sale a relucir, por 

ejemplo, en los resultados de la correlación espacial que existe entre los municipios del 

PNCT en temas de seguridad y economía ilícita. De paso, este mismo análisis, soportado 

además por la observación geográfica reportada en el mapa 1.1, puede incluso sugerir la 

necesidad de ampliar los horizontes de la consolidación (en una posible segunda fase) a 

otras regiones del país colindantes con los problemas discutidos. En este último aspecto se 

tienen procesos de re-siembre que se dan al interior de los municipios del PNCT y por tanto 

programas que busquen atacarlos deben trabajar sobre el conjunto de los municipios, ya que 

cualquier acción que se haga en uno de ellos muy seguramente repercutirá en sus vecinos. 

En términos de presencia institucional, la cual debe estar direccionada a resolver 

problemáticas detectadas, se anticipa la necesidad de fortalecer los sistemas judiciales 

locales como herramienta precisamente enfocada a atacar la violencia y la delincuencia 

regional. La debilidad de la justicia penal, a pesar de la gran cobertura de la Fiscalía 

General de la Nación, representa un ejemplo valioso de política: no es suficiente la 

existencia de instituciones públicas regionales; es fundamental que estás sean pertinentes y 

que además se complementen, en acciones y competencias, como demás agencias estatales.   
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2. LÍNEA DE BASE DE LAS ZONAS DE 

CONSOLIDACIÓN 

 

En este aparte se presenta la línea de base de las 7 zonas de consolidación contempladas 

dentro de los términos de evaluación de la Consultoría: La Macarena, Montes de María, 

Cordillera Central, Nariño, Catatumbo, Buenaventura y Sur de Córdoba y Bajo Cauca 

Antioqueño. El principal insumo de información de las zonas intervenidas PNCT se recogió 

entre noviembre y diciembre de 2.011, a través de encuestas dirigidas tanto a la ciudadanía 

como a funcionarios públicos de la región. Entre éstos, se trabajó con una muestra de 1.401 

encuestados, compuesto por 1.103 ciudadanos y 298 representantes del Estado
33

. Se 

visitaron 23 municipios, escogidos bajo un diseño de muestreo aleatorio y estratificado.  

El 81,6% de la muestra se recogió en zonas rurales y el 18,4% restante en urbanas, en tanto, 

los mayores impactos buscados por el PNCT  ocurren precisamente en zonas alejadas de las 

cabeceras municipales. En términos del semáforo del CCAI
34

, el 25,3% de los núcleos 

representados en la encuesta están en zona verde, el 32,7% en zona amarilla y el 30,9% en 

zona roja. El 11% restante no se pudo clasificar bajo ninguna categoría. [n12]El Cuadro 2.1 

presenta esta clasificación por zona de consolidación.  

 

Cuadro 2.1 

CATEGORÍAS SEMÁFORO CCAI POR ZONA A JUNIO DE 2010 
(Porcentaje de veredas por categoría) 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Lo anterior puede ser también presentado en forma del Cuadro 2.2 el cual registra las 

fechas de ingreso de las zonas intervenidas al PNCT por cantidad de municipios y el color 

promedio de semáforo (según escala de clasificación) de éstos últimos. Por ejemplo, en 

2004 entraron 32 veredas de Nariño, los cuales a Junio del 2010 tienen en promedio una 

categoría Amarilla. En 2009 entraron otras 159 veredas de la zona, esta vez categorizadas 

en el rango rojo (en promedio). Está no solo es útil para dar un mejor contexto a las 

                                                        
33 Entre ellos, funcionarios de la Alcaldía Municipal, profesores de colegio, funcionarios del ICBF, de la Secretaría de 

Educación, Secretaría de Salud, de los Consejos Municipales, etc.  
34 El CCAI categoriza cada núcleo de consolidación con tres posibles colores: rojo, amarillo y verde, que hacen alusión a 

la recuperación, la transición y la estabilización. Éstas se califican con base en preguntas relacionadas con la seguridad, 

movilidad y ciertas variables socioeconómicas.  

Categoría 
Semáforo Buenaventura Catatumbo 

Cordillera 
Central 

Montes 
de María Nariño 

Nudo de 
Paramillo Macarena Total 

Verde 33.33 9.35 0 99.38 0 14.21 23.33 25.29 

Amarillo 32.54 35.97 36.23 0 30.89 68.02 18 32.73 

Rojo 31.75 24.46 55.8 0 53.93 12.69 41.33 30.92 

Sin definir 2.38 30.22 7.97 0.62 15.18 5.08 17.33 11.06 
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respuestas de los encuestados por territorio, sino para observar un hecho relevante: en 

teoría, debería existir una relación inversa entre fecha de entrada y la categoría de del 

CCAI. En este caso, si bien la tendencia esperada no es del todo opuesta, tampoco refleja 

un claro patrón que favorezca un resultado exitoso del programa; a fin de cuentas, los 

municipios que entraron en 2004 deberían tener más a concentrarse en Verde
35

.   

 

Cuadro 2.2 

CATEGORÍAS SEMÁFORO CCAI POR ZONA, MUNICIPIOS Y FECHA DE INGRESO AL PNCT 

Zona 
Ingreso 
PNCT 

Color Semáforo Veredas 

Macarena 2004 2.1 115 

Catatumbo 2004 2.0 139 

Nariño 2004 2.0 32 

Nudo Paramillo 2006 1.5 51 

Montes de María 2007 1.0 162 

Buenaventura 2007 2.0 126 

Macarena 2007 2.0 35 

Cordillera 
Central 

2008 2.5 138 

Nudo Paramillo 2009 2.4 146 

Nariño 2009 2.7 159 

Nota: Para efectos del cálculo se adoptó la siguiente escala: 1 Verde, 2 Amarillo y 3 
Rojo. Los valores se aproximan (en caso de contar con decimales) para otorgar 
el color final a la categoría.  

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

A continuación se presentan los resultados del ejercicio de trabajo de campo. Cabe 

mencionar que estos se encuentran a nivel muestral y no fueron ponderados por algún 

factor de expansión. Aunque las unidades finales observaciones fueron seleccionadas 

mediante reglas de submuestreo implementadas en campo, los marcos de referencia 

utilizados en este procedimiento no fueron lo suficientemente completos para poder decidir 

que la inferencia se hará a un marco grande de población de las zonas priorizadas.[n13] 

Finalmente, la encuesta se divide en capítulos que cubren los siguientes temas: 1. 

Caracterización del encuestado, 2. Acceso a servicios públicos, salud y educación, 3. 

Capital físico, 4. Capital social, 5. Participación y relación con el Estado, 6. Situación 

económica, 7. Legalidad y 8. Seguridad y Justicia. Se incluye como anexo una descripción 

detallada de los resultados por pregunta, discriminados a su vez entre zonas urbanas y 

rurales, el cual deberá ser consultado por el lector interesado en indagar en más 

profundidad sobre los diferentes indicadores presentados. Por último, se presenta una 

                                                        
35 El límite de tal afirmación se encuentra en una aclaración que resulta apenas pertinente: a pesar de presentar patrones de 

violencia similares, las diferencias entre las zonas de consolidación son a su vez factores que explican los disímiles grados 

de éxito de la intervención. Por lo tanto, si bien los resultados pueden sugerir algún tipo de impacto diferencial, no es 

posible, de momento, profundizar en dicha afirmación.    
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descripción del trabajo de campo
36

, junto con las dificultades que se presentaron y las 

soluciones que se dieron a las mismas.  

2.1 CARACTERIZACIÓN GENERAL: IDENTIDAD, EDUCACIÓN, 

SALUD Y CONECTIVIDAD 

La edad promedio de los encuestados es de 42 años, sin mayores diferencias entre la zona 

urbana [n14]y rural. El número de hijos promedio de las familias rurales es de 4 y el de las 

urbanas de 3,7, número que no varía de manera importante entre las zonas de consolidación 

(con un registro mínimo 3,58 en la Macarena y un máximo de 4,6 en Montes de María). La 

Gráfica 2.1 presenta la auto-identificación étnica de las personas. Cuando se agregan las 

zonas, se encuentra que el grupo mayoritario es el de los mestizos con el 49%, seguido de 

los afrocolombianos que representan el 28% de la población, los blancos con el 15% y 

finalmente los indígenas con el 6%: Sin embargo ésta distribución no es homogénea, 

presentándose concentraciones importantes de comunidades afro descendientes en 

Buenaventura, Montes de María, Nariño y Nudo de Paramillo, y en menor proporción, un 

número importante de personas que se consideran de raza indígena en Nudo de Paramillo, 

Cordillera Central, Montes de María y Nariño. 

 

Gráfica 2.1 

COMPOSICIÓN ÉTNICA POR REGIONES 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

La Gráfica 2.2 muestra los niveles máximos educativos alcanzados por las personas 

encuestadas. Como se puede apreciar, la mayor proporción no logró completar primaria. 

Este comportamiento es particularmente alto en la zona rural, donde alcanza el 37,3%, 

                                                        
36 Este informe presenta los puntos más importantes del trabajo de campo y las generalidades del mismo. Para mayor 

detalle se sugiere al lector revisar el Informe de Trabajo de Campo. 
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frente a un 24,2% de la zona urbana (la zona de la Macarena y la Cordillera Central 

muestran los porcentajes más altos: 42,6% y 40,8% respectivamente). Preocupa que 12,8% 

de la población rural y el 7,5% de la población urbana no haya estudiado nunca. Este 

porcentaje es alarmantemente alto en los Montes de María, donde sobrepasa el 23% de la 

muestra. Lo anterior puede ser reflejo de las conclusiones de la primera parte del informe: 

la consolidación no se concentra en variables socio-económicas
37

.  

 

Gráfica 2.2 

NIVEL EDUCATIVO MÁXIMO ALCANZADO 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Por su parte, la Gráfica 2.3 presenta la información relacionada con la cobertura en salud en 

los territorios del PNCT. Como se puede observar, alrededor del 70% de la población 

encuestada se encuentra cubierta por el régimen subsidiado, hecho que no difiere en una 

gran proporción entre zonas rurales y urbanas. La cobertura del régimen contributivo es 

baja, siendo mayor en las áreas urbanas  (22% de la población) frente  a la de áreas rurales 

(16%). El bajo nivel de afiliación a éste segundo es reflejo de la precariedad económica de 

las regiones estudiadas.   

                                                        
37 Está no es necesariamente una crítica al proceso de la intervención. De hecho la teoría del desarrollo señala que en las 

primeras etapas del mismo, es importante generar algunas condiciones básicas que permitan tener una base sólida para el 

progreso regional: seguridad civil y alimentaria, y oportunidades inmediatas de generación de ingreso. La educación, con 

toda la importancia que tiene para una sociedad, podría estudiarse como una inversión más a mediano plazo. Ver al 

respecto Rostow, W. (1960). The Stages of Economic Growth: A Non Comunist Manifesto. Cambridge University Press.  
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Gráfica 2.3 

RÉGIMEN DE SALUD AL QUE PERTENECE  

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

De otro lado, como se ha venido discutiendo de forma reiterativa a lo largo del documento, 

uno de los principales problemas que afrontan las zonas del PNCT es su aislamiento, el cual 

puede favorecer la inseguridad y el desarrollo de actividades ilícitas. En este sentido, la 

línea de base provee información sobre la cobertura de los diferentes medios de 

comunicación y las formas de acceso a la vivienda (Gráfica 2.4 y 2.5 respectivamente), 

variables que permiten hacer un análisis de la conectividad en las zonas. La hipótesis es que 

entre menores (o menos efectivos) sean estos canales de conexión, más vulnerable es la 

región. 

Gráfica 2.4 

FORMAS DE ACCESO A LA VIVIENDA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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En términos de acceso a la vivienda se encuentra que la mayoría de los encuestados 

(53,6%) accede a ella por carreteras destapadas, seguido por un 30% que lo hace por 

caminos o trochas. El 5,6% lo hace vía río o mar, especialmente en Nariño y Buenaventura. 

En total, cerca del 30% de los habitantes no cuenta con un medio motorizado para llegar a 

la cabecera municipal. Llama la atención que en la Macarena y en el Catatumbo una 

porción no despreciable de personas (el 10,7% y el 7,2% respectivamente), se mueve en 

animales, y el 13,7% en el Catatumbo se desplaza a pie. Todas las dificultades mencionadas 

se resumen en el tiempo promedio que la gente gasta en llegar a la cabecera municipal (1,8 

horas para el total de las personas encuestadas). Los casos más críticos son Buenaventura 

(2,7), Nudo de Paramillo (2,03) y Montes de María (2,17). Este panorama dificulta que los 

habitantes de estas regiones puedan reaccionar de manera rápida en caso de una 

emergencia, ya que cualquier solución que requiera servicios o apoyos desde la cabecera 

municipal implica un tiempo de desplazamiento considerablemente elevado. 

De otro lado, la Gráfica 2.5 muestra la penetración de los diferentes medios de 

comunicación en los territorios estudiados, otra manera de entender la conectividad. El 

principal resultado es que las zonas urbanas tienen acceso a una mayor cantidad de fuentes 

de información que las zonas rurales, siendo más pronunciada la diferencia en lo que se 

refiere a periódicos, televisión local y acceso a internet. El uso de celular, por su parte, 

presenta la tasa de cobertura registrada más alta, a su vez que una brecha muy baja entre 

zonas urbanas y rurales. Este medio cobra relevancia al ser una herramienta de doble vía 

(recibir y enviar información) con el potencial de convertirse en un mecanismo efectivo 

para enfrentar temas como el de la inseguridad y el fomento de actividades productivas 

locales
38

. A su vez, el envío sistemático de mensajes de texto tiene el potencial de reducir 

de manera importante los problemas de aislamiento enunciados; mensajes con información 

de los precios de los productos en la plaza de mercado, el estado de las carreteras, 

derrumbes, entre otros, informan y contextualización al ciudadano frente al entorno local. 

 
  

                                                        
38 La reducción de costos de transacción, en este caso los de la comunicación, es uno de los hechos estilizados que 

explican, en gran medida, la apertura de negocios y con este el crecimiento económico local y regional.  
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Gráfica 2.5 

CONECTIVIDAD: MEDIOS POR ZONA URBANA/RURAL 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

 

2.2 DIGNIDAD HUMANA: SEGURIDAD, CONDICIONES DE VIDA 

Y PARTICIPACIÓN 

Vale la pena resaltar, como se ha venido mencionado a lo largo de la consultoría, que el 

concepto de dignidad humana adoptado para el desarrollo de la presente evaluación se 

contextualiza dentro de las fases de intervención que tiene el PNCT. Brevemente, éstas se 

estructuran de la siguiente manera: 

 En la fase inicial lo más importante es garantizar la seguridad, ya que los fenómenos 

de violencia impiden cualquier alternativa legal de desarrollo. Esta se denomina 

Recuperación y su énfasis es principalmente militar. Sin embargo se complementa 

con algunas acciones de Atención Humanitaria de Emergencia (AHE) orientadas a 

la población vulnerable al conflicto armado. 

 En la segunda fase, de Transición, el aspecto militar debe controlar el territorio para 

evitar que los GAML retomen la zona, pero deben ir adquiriendo mayor relevancia 

los temas de seguridad ciudadana y aquellos relevantes al desarrollo económico y 

social local (entre ellos fortalecimiento institucional y gobernabilidad). Esta es la 

más compleja y exigente, pero a la vez donde el CCAI puede hacer un mayor 

aporte, particularmente en la medida que las acciones del Estado se desarrollen de 

manera secuencial y coordinada. 
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 Finalmente, en la fase de Estabilización, se deben crear las condiciones para que la 

población de la región tenga la posibilidad de un acceso creciente e irreversible al 

goce efectivo de sus derechos fundamentales, características sin las cuales es difícil 

garantizar la sostenibilidad de los resultados obtenidos de la intervención. 

Dicha caracterización ayuda a que el análisis de los resultados de la línea de base sea más 

comprensivo, en términos de las diferencias en la situación (fase) de las diferentes zonas 

observadas. De hecho, la clasificación semaforizada del Sistema de Seguimiento Territorial 

del CCAI
39

 es consecuente con dicha caracterización, discusión que se hará en la parte final 

del capítulo. 

2.2.1 Seguridad 

Ante la pregunta a los encuestados de si alguna vez debieron cambiar su residencia por 

razones de violencia, se encuentra que la respuesta es afirmativa en el 48 % de los casos, 

siendo la zona más afectada la Macarena (con el 87%). Incluso en las zonas donde se 

registra el menor grado de afirmación, Catatumbo (con cerca de 25%), la magnitud del 

fenómeno sigue siendo bastante importante.
40

.  

 

Gráfica 2.6 

DESPLAZAMIENTO POR MOTIVOS DE VIOLENCIA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

                                                        
39 CCAI. Lineamientos del Sistema de Seguimiento Territorial . Bogotá: Centro de coordinación de Acción Integral, 

Componente rural del sistema. 
40 La pregunta original es la siguiente: “¿Alguna vez ha tenido que cambiar su lugar de vivienda porque sintió amenazada 

su vida o la de alguien de su hogar por causa de la violencia? Es más que evidente que la respuesta a ésta no variará en el 

tiempo (bajo el escenario de una misma encuesta en el futuro), salvo que luego de haberse preguntado por primera vez el 

encuestado sea víctima del fenómeno (cambiando su respuesta de no a si). Es decir, las personas que ya hayan sido 

víctimas antes de la primera encuesta  nunca cambiarán su status. Pese a ello, el panorama dibujado por este indicador 

aporta al diagnóstico general de las zonas de consolidación cuyo criterio de intervención ha sido, en efecto, el grado local 

de violencia e inseguridad. 
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Ahora, como principio de la intervención, y tal como lo evidencia la evolución de algunas 

variables de fuentes secundarias, la implementación el PNCT ha implicado la  recuperación 

territorial por parte del Estado. Así lo confirma la percepción generalizada en las zonas de 

consolidación del aumento de los niveles de seguridad; 86% en Montes de María, 73% en 

la Macarena, 63% en Buenaventura, 54% en la Cordillera Central y 55% en el Catatumbo. 

La excepción son las zonas de Nudo de Paramillo y Nariño donde las opiniones se 

concentran con un 44% y 38% respectivamente en la categoría de  “la seguridad en la 

actualidad no ha cambiado frente a la situación que se vivía en el pasado”, y en un 30% en 

la categoría “la seguridad ha empeorado”
41

. Este último es sin embargo un resultado 

esperado, en tanto ambas regiones entraron a ser intervenidas apenas en 2009
42

. Sin 

embargo, la tendencia general en las otras zonas es la de una mayor sensación de 

tranquilidad en relación al pasado. Al cruzar la respuesta anterior con la pregunta: 

“¿Recomendaría a un familiar regresar a la zona?”, se encuentra una correlación positiva 

que refuerza dicho argumento (Gráfica 2.7). 

 

Gráfica 2.7 

RELACIÓN PORCENTAJE DE PERSONAS QUE CONSIDERAN QUE LA SEGURIDAD EN SU 
MUNICIPIO HA MEJORADO, Y LAS QUE LE RECOMENDARÍAN A UN FAMILIAR VOLVER A 

LA ZONA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

                                                        
41 Los resultados se observan en dos extremos frente a las sensaciones de seguridad, en el extremo inferior se encuentran 

las zonas donde las personas reportan sentirse más inseguras las cuales corresponden a Nariño y Nudo de Paramillo y en 

el extremo superior la zona de Montes de María, Catatumbo y Macarena. La existencia de estos extremos, se corroboran 

más adelante en otros aspectos del análisis 
42 De hecho, según la clasificación de semáforo de Junio de 2010, la más próxima a la realización de la encuesta, la 

mayoría de los municipios de Nariño se encuentran, en promedio, en color Rojo, mientras que los de Nudo paramillo se 

encuentran entre el borde entre el rojo y amarillo. 
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No obstante al momento de realizar la encuesta en las diferentes zonas se evidencia que 

todavía las personas no se sienten totalmente seguras de desplazarse por su municipio a 

cualquier hora, por cualquier ruta, a cualquier lugar (Gráfica 2.8). Es evidente que el gran 

reto de consolidar en la zona se mantiene vigente
43

. En el gráfico se observa también que la 

población que reside en áreas rurales tiende a sentirse más segura, en términos generales, de 

movilizarse a cualquier hora por sus municipios y sin permisos especiales que la de zonas 

urbanas. Este tipo de resultados pueden encontrar explicación en la transformación de 

conflicto armado y la nueva tendencia de migración de la violencia del campo a los centros 

urbanos”
44

. 

 

Gráfica 2.8 

PUEDE USTED DESPLAZARSE SIN TEMOR POR SU MUNICIPIO 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

 

                                                        
43 Cabe mencionar, sin embargo, que a la luz de la semaforización las zonas que presentan mayor temor (Nariño y Nudo 

de Paramillo) coinciden con puntuaciones altas de la categorización Roja. El caso opuesto es el de Montes de María, en el 

cual el bajo nivel de violencia es coincidente con la elevada calificación regional (Verde).  
44  Al respecto, Gustavo Duncan sostiene que “…en el nuevo contexto de la disputa por la configuración del Estado, la 

connotación de lo del campo deja de estar vinculada a la imagen tradicional de economías y sociedades campesinas. 

Ahora se trata de las áreas de influencia de municipios e incluso ciudades intermedias que de la mano de su historia rural 

han experimentado procesos de urbanización y terciarización de la economía, en gran parte gracias a los excedentes del 

narcotráfico” (Ver Duncan, G. (2005). Del campo a la ciudad en Colombia. La infiltración Urbana de los Señores de la 

Guerra. Bogotá: Documento CEDE no 2005-2. Universidad de los Andes). Pueden encontrarse, sin embargo, 

explicaciones alternativas que surgen de la experiencia y la observación; por ejemplo, la mayor adaptabilidad de los 

habitantes rurales para enfrentar el conflicto (como producto de la historia violenta del país) o incluso el menor grado de 

denuncia en zonas apartadas de los cascos urbanos municipales.  
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En una aproximación a medir el impacto de la acción de las Fuerzas Armadas, se preguntó 

a los encuestados frente al nivel de confianza hacia las Fuerzas Militares y civiles oficiales: 

El Ejército y la Policía Nacional. Podría aducirse que márgenes elevados de confianza 

implicarían el apoyar la hipótesis de que la acción oportuna y diligente de éstas ha tenido 

un efecto positivo sobre el aumento de percepción de seguridad regional. La evidencia, sin 

embargo, parecería contradecir la intuición mencionada; en términos generales existe baja 

confianza hacia dichas instituciones públicas. El ejército goza de menos grados de 

desprestigio y las zonas rurales tienden a tener opinión menos positiva al respecto (para 

ambas Fuerzas Armadas), tendencia que sin embargo es coherente a la semaforización, en 

el sentido de encontrar menores niveles de confianza en zonas peor calificadas (Ver gráfico 

2.9) 

 

Gráfica 2.9 

NIVEL DE CONFIANZA EN EL EJÉRCITO Y LA POLICÍA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A. La connotación 

rural-urbana depende de la procedencia geográfica de la 
población encuestada.  

 

Gráfica 2.10 

NIVEL DE CONFIANZA EN LA POLICÍA Y EL EJÉRCITO (RESPECTIVAMENTE)

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A.  
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Al respecto, los resultados de los grupos focales aportan insumos relevantes para 

complementar el análisis, ya que a los participantes se les preguntó acerca de las razones 

que sustentan (en términos generales) las respuestas a las preguntas utilizadas en la sección. 

Para este propósito, las Cajas 1 y 2 presentan posibles concepciones representativas del 

sentir de la población: 

 

CAJA 1:“¿Saben qué es lo bueno de esta región? que uno se acuesta a dormir tranquilo”. 

Participantes GF-Ciudadanía-Rural 

 

CAJA 2:“…no podemos desconocer que las fuerzas del gobierno pusieron orden y si la policía no 

sale de la casa es porque no ha tenido que intervenir…Se siente uno más presionado estando ellos 

(la Policía y el Ejército) acá, que si no hay ley”. 

Participantes GF-Ciudadanía Rural 

A partir de los elementos extraídos del análisis cualitativo pueden plantearse las siguientes 

reflexiones en torno al sentir de la población: 

– De un lado la ciudadanía condiciona la percepción de seguridad al trato que 

reciben por parte de los miembros de las Fuerzas Armadas. Es decir, la 

seguridad está mejor porque el trato es bueno y “ya se les puede hablar”. 

Son muchos los lugares que reportan cercanía y buen ánimo entre ellos. Sin 

embargo, existen quejas sobre el trato que dan las Fuerzas Armadas a los 

campesinos, encontrándose divida la opinión sobre el mismo. 

Específicamente, se percibe una mayor cercanía con el Ejército que con la 

Policía.  

– De otro lado, existen testimonios que señalan que algunos miembros de las 

Fuerzas Militares llegan a fincas de campesinos sin identificarse 

(produciendo confusión entre la población frente a la procedencia de la 

visita). Señalan que la Policía hace individualizaciones o empadronamientos 

mediante toma de fotos de los ciudadanos. Lo anterior genera niveles de  

desconfianza, por tanto, es fácil confundir sus acciones u operaciones con 

las de los GAML
45

 

– Hay lugares donde la seguridad está muy mal, y se considera que si bien 

hubo en un primer momento mejoría, se está dando un deterioro de la misma 

y se está bajo amenaza de los GAML (en algunos sectores, la guerrilla, en 

                                                        
45 Algunos testimonios señalan que luego de ir a hacer denuncias ante autoridades públicas (PONAL, Ejército, etc.) los 

mismos denunciantes son objeto de amenazas. Lo anterior genera en la población cierta sensación de falta de claridad 

entre la frontera operativa de Fuerzas Armadas legales e ilegales en las zonas de consolidación.  
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otros por las Bacrim). Hay restricción de paso por determinadas zonas, 

restricción en los horarios de movilización, boleteos, presencia de grafitis, 

asesinatos y amenazas. Se habla de reclutamiento de niños, presencia de 

minas antipersonales, rumores de retoma y de censos que está haciendo la 

guerrilla de personas y sus animales para cobrarles. 

– De otro lado la inseguridad fruto de la delincuencia común se ha 

incrementado, identificando la ciudadanía dos tipos de inseguridad, la de los 

GAML y la de los delincuentes. Como bien lo decía uno de los participantes, 

«Con la guerrilla había violencia pero no inseguridad».  Frente a la 

delincuencia perciben que no hay reglas de juego claras, por lo que se 

sienten más inseguros y susceptibles de ser amenazados.  

 

«Antes teníamos coqueros, ellos eran muy definidos, se movían en bloques… ahora no ya no 

están en grupos se encuentran por todo lado, a cinco kilómetros hay uno y son más difíciles de 

detectar, más difíciles de combatir más difíciles para todo. Usted tenía (antes y con los GAML)  

tal problema y ya tenía con quien hablar,  pero hoy en día es muy difícil porque nadie da una 

solución.»  

Participantes GF-Ciudadanía-Rural 

– La incidencia de la coca en la violencia que se vive en algunas regiones ha 

sido muy grande. Cuando el tema surgió durante el ejercicio cualitativo, 

generalmente estaba asociado a señalar los intereses que los distintos GAML 

tienen para ejercer control hegemónico sobre los territorios o corredores. En 

este sentido, en las zonas donde se habla acerca de un incremento en la 

inseguridad, una de las razones que dicen está incrementando la violencia 

armada está en encontrarse en medio de la disputa por dichos territorios y 

corredores. Disputa que puede darse entre distintos GAML o entre éstos y 

las Fuerzas Militares colombianas. Ha de señalarse que la disputa entre 

GAML no sólo se debe al narcotráfico sino que también incluye negocios 

relacionados con la explotación ilegal minera, entre otros. 

Cabe mencionar que todos estos comentarios son resultado del trabajo de campo que se 

llevó, y por tanto, solo puede sustentarse con la experiencia recopilada en los talleres. Éstos 

son planteamientos que ilustran situaciones que se viven en las zonas que si bien no son 

totalmente generalizables, forman parte de  opiniones comunes obtenidas en el diálogo con 
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los entrevistados
46

. Es importante dar una lectura complementaría de los mismos en 

paralelo con los resultados cualitativos.  

2.2.2 Condiciones de Vida 

Al preguntar cuál es su principal preocupación, se agruparon en tres las opciones de 

respuesta: a) Violencia que agrupa temas de violencia armada, actividades ilegales, 

desplazamiento e inseguridad ciudadana; b) temas económicos que incluyen pobreza y 

desempleo, y c) Desarrollo Institucional que engloba oferta institucional, corrupción y falta 

de carreteras. Como se puede observar en Gráfica 2.11, la fragilidad económica es la que 

más genera preocupación en todas las zonas evaluadas.  

 

Gráfica 2.11 

PRINCIPALES PROBLEMÁTICA EN LA REGIÓN 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

En lo que se refiere a la situación económica, en promedio el 42 % de las personas 

consideró que su situación era mala frente a tan sólo el 6 por ciento que la calificó de buena 

(Gráfica 2.12). En ésta, no se presenta diferencias claras entre la situación económica en las 

zonas urbanas y rurales ni tampoco entre las diferentes categorías de semaforización
47

. A 

                                                        
46 La metodología del trabajo cualitativo implica reconocer opiniones generales y tras ellas generar un análisis panorámico 

del fenómeno estudiado.  Por ello pierde sentido entrar en un exceso de detalles puntuales (cómo por ejemplo “quién dijo” 

o “quién afirmó”). Es necesario estudiar los resultados del mismo como un conjunto.  
47 Para conocer patrones asociados a la semaforización se dedica un capítulo a la diferencia de respuestas por categorías 

del mismo. En tal sentido, el lector podrá encontrar evidencia al respecto en dicha sección del informe.  
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diferencia de las cifras de seguridad, queda claro, una vez más, la prioridad secundaría que 

tiene en la práctica este tipo de variables.   

 

Gráfica 2.12 

CALIFICACIÓN DE LA SITUACIÓN ECONÓMICA A NIVEL DEL HOGAR 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Adicional a lo anterior, se indagó sobre la preocupación de los hogares respecto a poder 

comprar alimentos en el último mes, así como si la preocupación se hizo efectiva y el hogar 

no pudo comprar alimentos en los últimos 30 días por razones económicas. Los resultados 

dan claridad del porqué la percepción de la mayoritaria de los encuestados es que la 

situación económica es mala, teniéndose que en promedio el 90 % de los hogares se 

preocupó por no poder adquirir alimentos y en promedio el 53 % efectivamente se vio 

privado de alguna comida por razones económicas en los últimos 30 días.  
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Gráfica 2.13 

SEGURIDAD ALIMENTARIA POR REGIONES DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Las dificultades económicas de las familias surgen como un tema importante a mirar 

cuando se pregunta en lo cualitativo por la vocación productiva de los municipios. Si bien 

la gran mayoría de personas participantes hablan sobre distintos cultivos y el desarrollo de 

la ganadería en sus regiones, al hablar de los problemas que tienen que enfrentar para 

sembrar y comercializar sus cultivos, sale el de la coca como un aspecto a comparar, pues 

se reconoce que el cultivo éste resulta más rentable, requiere menos cuidado y necesita 

menos infraestructura para comercializar. En algunos grupos focales la gente expresó cómo 

aún se mantiene dicho cultivo ilegal, y cómo a pesar de conocer los riesgos e implicaciones 

que ésta actividad conlleva, se continúa realizando. En palabras de un participante: “Los 

campesinos no cultivan la coca por gusto, son conscientes del daño que causa la coca en la 

sociedad y no les gusta hacerlo, pero les toca porque no cuentan con una buena carretera 

que les permita comercializar sus cultivos lícitos”. 

 

“…El estado no se pone en la posición del campesino y pretende que erradiquen totalmente los 

cultivos ilícitos, que son fuente de subsistencia, para que siembren cultivos como el cacao y 

otros que necesitan tiempo entre siembra y cosecha, el plátano demora 1 año en dar frutos, el 

café tarda 5 y mucha inversión, ¿qué se va a hacer durante ese tiempo? Volver a la coca que 

demora solo 5 meses…El Estado debería acabar primero con el narcotráfico y no ser tan dura 

con la población campesina que si está dispuesta a colaborar”.  

Participantes-ciudadanía- rural 
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Los testimonios permiten observar cómo los participantes condicionan la erradicación de 

los cultivos ilícitos al mejoramiento de sus condiciones de vida, a su economía familiar y al 

entorno de infraestructura y desarrollo que rodea a los municipios (tener carreteras, centros 

de comercialización, etc.). Si éstas condiciones no mejoran o están muy mal, se encuentra 

que ha suficiente justificación para continuar cultivando coca, independiente de lo 

expuestos que puedan verse y al hecho de saber que generalmente ésta trae violencia.   

Otro aspecto asociado con la situación económica de los participantes y que suscita 

distintas reacciones en ellos es el de titulación y restitución de tierras. La Gráfica 2.14 

evidencia que una porción importante de la población de las zonas intervenidas no tiene 

propiedad sobre el predio donde habita. Buenaventura, Montes de María y Nariño muestran 

los porcentajes más elevados de vivienda sin titulación de propiedad. Caso contrario es el 

del Catatumbo y La Cordillera Central, en donde más del 40% de las familias afirman se 

propietarias.  

 

Gráfica 2.14 

SITUACIÓN DE  PROPIEDAD DE LA VIVIENDA QUE OCUPA SU HOGAR 

 

Dicho análisis se complementa con la aplicación de herramientas cualitativas. De un lado, 

se percibe un grado importante de preocupación porque la gran mayoría de personas que 

respondieron son conscientes de la asociación que hay entre tierras y violencia. Saben que 

el asunto de propiedad o expropiación de tierras es una de las razones que ha traído a sus 

comunidades asesinatos, masacres y desplazamiento.  
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“Falta mucha seguridad porque muchas fincas son de la guerrilla y las personas que han sido 

desplazadas no tienen seguridad para volver…la ley de tierras viene después de la reparación 

y el gobierno lleva muchos años en deuda de una reforma agraria…” 

Participantes-ciudadanía- rural 

De igual forma, suscita preocupación el hecho de no contar con títulos o documentos que 

demuestren propiedad sobre sus tierras, especialmente en lo rural. Hay personas que 

señalaron que compraron sus terrenos de manera legal a personas que identifican como 

como invasores, con lo que se genera una gran incertidumbre acerca de qué va a pasar con 

sus propiedades.Otros motivos de preocupación son: 

 Ser sujetos de extinción de dominio porque alguna familia incumpla el compromiso 

de restitución de cultivos ilícitos. 

 Ser sacados de sus tierras por encontrarse en zonas de reserva. Al respecto se señala 

que existen en La Macarena, zonas abandonadas que terminan siendo “una tierra 

sin hombres para hombres sin tierra”.  

 Se considera que para que se produzca un proceso de titulación de las tierras se debe 

conocer a qué departamento se pertenece pues en la zona de la Macarena no hay 

claridad si se es del Caquetá o del Meta. 

De otro lado, se evidencia un interés por este tema cuando la gente anota que al ser 

propietarios o al recuperar sus tierras habrá mejoras para su calidad de vida porque pasarían 

a ser sujetos de crédito, ya que tendrían como mostrar respaldo frente a los bancos cuando 

soliciten dineros para sus proyectos productivos (teniendo así alternativas distintas a los 

cultivos ilícitos). Esto coincide con los resultados de la sección de información secundaria, 

donde se evidenció la restricción con la que cuenta la población de éstas zonas en cuanto el 

acceso al sector financiero. A su vez, dentro de la misma dirección, los participantes del 

ejercicio cualitativo afirman que los derechos de propiedad mejorarían su disposición a 

pagar impuesto, otro de los factores críticos identificados.  

Para terminar el aparte de calidad de vida, un hecho encontrado en las encuestas y que fue 

constatado por el resultado de los diferentes grupos focales, es que, a pesar de la mala 

situación económica, la mayoría de las personas tienen en la actualidad una expectativa de 

que su situación mejore. Este resulta ser un insumo valioso que se debe tener en cuenta para 

lograr que la comunidad se involucre en el desarrollo del PNCT dándole un impulso que de 

otra manera sería difícil de obtener. (Gráfica 2.15) 
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Gráfica 2.15 

EXPECTATIVAS SOBRE SITUACIÓN ECONÓMICA A FUTURO 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

2.2.3 Participación 

Siguiendo con los componentes de la dignidad, además de la existencia de condiciones de 

seguridad y condiciones de vida que permitan suplir las necesidades básicas de la 

población, también se debe contar con un ambiente en el cual se posibilite la participación 

de los ciudadanos en los destinos colectivos de la sociedad. Por lo anterior, en la línea de 

base se indagó sobre el temor que despierta distintos tipos de participación, así como la 

calificación que se le da a la participación electoral las zonas de consolidación y el grado en 

que las autoridades locales motivan y tienen en cuenta las opiniones a la ciudadanía.  

De lo anterior, se logra captar que a pesar que poder participar en el destino de la 

comunidad es una parte esencial de la dignidad, en la actualidad todavía se presentan 

niveles de temor elevados en éste ámbito. En particular el postularse a un cargo de elección 

popular es el que despierta más temor entre los encuestados, seguido de participar en 

resolver los problemas de la comunidad, participar en una manifestación pacífica y votar en 

una elección política (Gráfica 2.16). Al ser similares los resultados por zona, es claro que 

los mismos no varían en forma sistemática o representativa en momentos distintos de la 
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semaforización. Sin embargo, si se puede captar una mayor incidencia del miedo en zonas 

urbanas
48

.  

 

Gráfica 2.16 

CÓMO SE SENTIRÍA DE PARTICIPAR EN: 

 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Nota: 0 No siente temor;  5 Siente máximo temor 

De otro lado, cuando se le indicó a la ciudadanía que calificara la participación electoral en 

su municipio en las últimas elecciones en una escala de 1 a 5, en general esta tiende a ser 

calificada por encima de tres (Gráfica 2.17). 

  

                                                        
48 Resultado que es inquietante si se tiene en cuenta que es en estas zonas donde las personas reportan los mayores 

avances en seguridad. Sin embargo, cobra nuevamente vigencia la hipótesis expuesta de la migración de la violencia del 

campo a la ciudad por cuenta de la transformación del conflicto armado.  
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Gráfica 2.17 

CALIFICACIÓN DE LA PARTICIPACIÓN ELECTORAL EN EL MUNICIPIO EN LAS ÚLTIMAS 
ELECCIONES 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

No obstante al tener en cuenta que el fin último de los comicios electorales es que los 

individuos participen en la construcción de los destinos de la comunidad, en el 

levantamiento de la línea de base se encontró que la población siente que las autoridades 

locales no los invitan a expresar su opinión y que ésta además no es tenida en cuenta a la 

hora de tomar decisiones importantes. (Gráfica 2.18) 
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Gráfica 2.18 

CREE USTED QUE LAS AUTORIDADES LOCALES TIENEN EN CUENTA A LA COMUNIDAD 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

En este sentido los talleres y grupos focales aportan insumos para comprender los 

anteriores resultados. Lo primero es que hay diferencias entre la participación para votar en 

elecciones locales y la que se presenta en comicios nacionales. Para la primera se reporta 

que la gente participa mucho más porque: 

 Hay más facilidades para desplazarse ya que algunos políticos y candidatos prestan 

buses o dan el transporte. 

 Existe o existía en algunos lugares la obligación por parte de los GAML para que la 

gente votase por el candidato local, que generalmente es percibido como “de los 

mismos”; es decir, perteneciente a un grupo violento.  

 Las personas venden su voto por un valor que oscila entre los 20 y 50 mil pesos 

(siendo en las zonas costeras donde se reportan que mejor lo pagan) o lo cambian 

por mercados, material para construcción o almuerzos.  

La participación en elecciones para presidente disminuye por la presión en algunas zonas 

de los GAML para no votar y por no contar desde lo nacional con mayor „organización‟ en 

los términos anteriores (es decir, nadie provee el transporte, no es tan fácil la compra de 

votos, etc.): Lo anterior a pesar que la ciudadanía reporta conocer mucho más a los 

candidatos para estas elecciones a través de la televisión, que los que se presentan para 

alcaldía, gobierno departamental y congreso.  
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“…cuando se elige Alcalde o concejales las personas votan mucho, pero es porque en esas 

siempre dan algo, la comida vienen hasta la casa y lo llevan al puesto de votación… pagan los 

votos o dan algo, materiales. (Para presidente) A esas son pocos los que votan… acá no dieron 

nada, es de voluntad que la gente sale y uno ya acostumbrado a recibir algo, pues a muchos les 

da pereza… no confiamos en los políticos. Antes le daban a uno plata y eso por lo menos servía 

para uno o dos días dependiendo a como lo pagaran, ahora casi no… lo pagan muy barato…” 

“…las elecciones son excelentes porque se trabaja, imagínese con tanto desempleo y que en un 

día le paguen a usted 20.000 pesos (por el voto)”. 

“…es malo porque los votos se pagan antes de votar y cuando sale elegido el alcalde ya no hace 

nada por la comunidad ni les da nada porque el mismo alcalde dijo que ya pagó el voto y que no 

se siente en deuda con nadie.” 

GF-Ciudadanía y Autoridades – Rural y Urbana 

Adicional a ello, el análisis desde los resultados cualitativos identifica algunos matices 

complementarios sobre la participación electoral relaciones al tema de seguridad, a pesar de 

ser ésta una condición indispensable para que la ciudadanía pueda votar libremente. Una 

cosa es sentirse tranquilo para votar y otra es  (i) tener confianza en el candidato por el cual 

se va a votar y (ii) contar con claridad para conocer a fondo las ideas por las cuales se vota. 

Para el primer caso, la gran mayoría de los participantes de los GF expresó sentirse 

relativamente tranquilo para votar libremente. Hubo una comparación en el tiempo, y la 

conclusión es que frente a hoy en día, antes sí se exponía la vida y había que asumir riesgos 

frente a los Grupos Armados Ilegales por desatender sus órdenes de votar o de no votar. 

 

“Antes teníamos prohibido votar.” 

“El que votara le cortaban la cabeza.” 

“La seguridad no se afecta porque „los mismos‟ cuidan que la gente salga a votar por ellos.” 

Participantes de distintos GF-Ciudadanía y Funcionarios Rural y Urbano 

Es importante resaltar que la desconfianza hacia los políticos y a lo que significa el proceso 

electoral hace que la gente no vote por razones distintas a la seguridad. El voto es 

percibido, en tal sentido, como una transacción a la que hay que sacarle provecho 

(vendiéndolo caro) y no como una posibilidad de cambio ni de toma de decisiones que 

facilite una mejora en las condiciones de vida de una colectividad
49

. Dichos resultados 

colindan a la perfección con aquellos arrojados por la encuesta: no solo existen niveles 

importantes de desconfianza hacia instituciones como la alcaldía (Gráfica 2.19), sino 

                                                        
49 De manera anecdótica se encontró que en un municipio de Nariño se votó convencidos de que su voto iba a traer el 

cambio y que con ello lograrían que el nuevo presidente legalizara los cultivos ilícitos. 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

59 

 

incluso una sensación generalizada de mala utilización de los recursos por parte de los 

funcionarios públicos locales (Gráfica 2.20)
50

.  

 

Gráfica 2.19 

CONFIANZA EN LA ALCALDÍA LOCAL 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

 

Gráfica 2.20 

PERCEPCIÓN DE EL MANEJO ASUNTOS PÚBLICOS POR PARTE DE FUNCIONARIOS 
MUNICIPALES 

 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

                                                        
50 No existe una clara diferencia en los resultados entre las diferentes categorías de semaforización.  
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Lo que se identifica desde los grupos focales es que la participación requiere, además de 

acabar con el miedo, transformar la desconfianza y la indiferencia que se percibe sobre los 

beneficios que conlleva participar en procesos de elección popular. Para lo que es 

importante fortalecer la base cultural que sostiene los principios propios de una democracia 

para apostarle a construir lo público y lo colectivo. Con todo ello es factible concluir que en 

los procesos de participación electoral se juntan tanto el problema de la posible amenaza de 

la violencia ejercida por los GAML, como el problema de la baja credibilidad  que se 

percibe hacia los políticos a elegir.  

 

“…los aspirantes al concejo tienen problemas con la guerrilla porque deben pedir su aval para 

evitar amenazas contra ellos y contra sus votantes. Para las votaciones del próximo año ya están 

comenzando a establecerse contactos para que la guerrilla permita la participación y realización 

de la Campaña.” 

“La plata de los caminos, de las escuelas… es lo que se roban y uno disque eligiéndolos…no!!!!” 

“Antes esa gente ayuda a cuidarlos porque se benefician… hacen parte del negocio…” 

“Este municipio siempre ha sido muy corrompido” 

“Lo dejan a uno aquí votado como si uno fuera una tela que no sirviera”. 

Participantes de distintos GF-Ciudadanía y Funcionarios Rural y Urbano 

A lo anterior, cabe añadir, otros comentarios marginales pero no por ello menos 

importantes. La baja educación reportada, sobre todo en zonas rurales, por ejemplo, implica 

que se presenten dificultades al momento de comprender los tarjetones electorales por parte 

de los posibles votantes. A su vez, el estado de las vías y la difícil conectividad (que 

también fue ya discutida), generan problemas de desplazamiento de los ciudadanos a las 

cabeceras municipales para ejercer su derecho de voto.  

 

2.3  COHESIÓN SOCIAL: CAPITAL SOCIAL Y DESARROLLO 

INSTITUCIONAL 

La  importancia del capital social redunda en que permite reducir costos de transacción, 

facilitando la realización de intercambios entre individuos y motivando así la integración de 

ciudadanía en las actividades propias de la comunidad. En tal sentido, existe una amplia 

literatura que demuestra como altos niveles de capital social se relacionan con un mayor 

acceso a los mercados financieros, mejores logros educativos y mayores resultados en 

términos de productividad
51

. A su vez, es posible catalogar al capital social como un 

                                                        
51 La productividad puede relacionarse, a su vez, con mayores ingresos, y por tanto, menores índices de pobreza. Una 

referencia clásica es Putnam, R. 1993. Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton University 

Press, United Kingdom. 
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“recurso moral”
52

 ya que éste se ve incrementado con su uso y disminuye si no se ve 

reafirmado, generándose de esta manera un círculo virtuoso, en donde las normas y redes 

sociales se benefician de la confianza y viceversa
53

. 

En tal medida, esta sub-sección se centra en analizar el capital social en las zonas de 

consolidación, teniendo en cuenta la incidencia que fenómenos como la violencia y la 

exclusión social pueden tener sobre la capacidad de las comunidades de organizarse
54

. La 

implicación del mismo es importante en los términos mencionados: la posibilidad de 

mejorar las condiciones de vida de la población, el mejoramiento de la gobernabilidad de 

las regiones intervenidas (por medio de la confianza) y, en consecuencia, una mayor 

efectividad de las autoridades al momento de enfrentar problemas de seguridad y 

violencia
55

. 

Ahora, cabe anticipar que en las zonas de consolidación, debido su antecedente histórico 

estrechamente relacionado al conflicto armado (razón que de hecho ha fundamentado la 

intervención estatal), el capital social se encuentre deteriorado. Lo anterior puesto que los 

enfrentamientos armados atacan la “fabrica social” al fraccionar la población, perjudicando 

la redes de confianza y las normas y valores que permitían la cooperación y las acciones 

colectivas.
56

 De esta manera, abordar la problemática del capital social es de especial 

importancia para plantear una verdadera reconstrucción económica regional de la cual la 

comunidad sea un miembro activo. En particular, la literatura ha mostrado que  la inclusión 

de los beneficiarios en el diseño de los programas de desarrollo ayuda, no solo a proveer 

servicios más acordes a sus necesidades
57

, sino a su vez para crear más confianza y lealtad 

hacia los programas y proyectos del Estado
5859

. 

                                                        
52 Hirschman, A. 1984. Against Parsimony: Three Easy Ways of Complicating Some Categories of Economic Discourse. 

American Economic Review, Vol. 74, No. 2.  
53 Putnam, op cit. , 
54 En este capítulo se tratan lo temas concernientes a la Cohesión Social, la cual  engloba los medios para lograr mejoras 

en la Dignidad Humana de las comunidades dentro de las zonas de consolidación. En este sentido, se desarrolla a fondo el 

tema de capital social, dejando el tema de Desarrollo Institucional en el informe de Oferta y Priorización de las Entidades 

Públicas. 
55 Cabe precisar, sin embargo, que la sola presencia de vínculos sociales fuertes no garantiza resultados positivos para el 

conjunto de la sociedad, ya algunos de ellos pueden tener incluso efectos negativos sobre la comunidad. El lobby político 

por parte de sindicatos y partidos políticos es un ejemplo de ello. En esencia, puede correrse el riesgo de la generación de 

situaciones donde pueden primar intereses de grupos minoritarios, dando paso a la capturar rentas públicas por parte de 

organizaciones privadas. Pese a ello, su incidencia es tan importante, que dichos efectos en potencia serán observados 

como situaciones extremas. 
56Colletta & Cullen. (2000). The Nexus Between Violent Conflict, Social Capital and Social Cohesion, The World Bank, 
57 Narayan (1995). "Designing Community Based Development." Environment Department Papers, Participation Series 

No. 7. World Bank, Washington, D.C. 
58 Uphoff, Norman. (1992). Learnin g from Gal Oya: Possibilities for Participatory Development and Post-Newtonian 

Social Science. Ithaca, N.Y.: Cornell University Press. 
59 Por ende, el ignorar la relación entre capital social y conflicto, conlleva a dinámicas de recuperación económica que 

tienden a caracterizarse por incrementos de la exclusión y desigualdad. De esta manera para que una reconstrucción 

integral tenga lugar, ésta debe prestar especial atención a lograr que las comunidades reconstruyan sus vínculos sociales 

para que puedan abordar una nueva relación con el Estado en la cual existan canales de comunicación que sirvan como 

válvula de escape para sus necesidades, no encubándose así nuevas posibilidades de conflicto. 
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Teniendo en cuenta lo anterior, un primer aspecto que se puede analizar es la participación 

de las personas en diferentes organizaciones sociales, resumida en la Gráfica 2.21. Al 

respecto es posible observar que los grupos que presentan mayores niveles de participación 

en zonas urbanas son los comunitarios, deportivos y los religiosos mientras en zonas rurales 

esta se concentra en las asociaciones de productores. Un elemento importante que se 

muestra en la Gráfica 2.22 es que la participación en los grupos es activa, encontrándose 

que al menos un tercio de la población participa en la toma de decisiones y que un tercio al 

menos opina dentro de las mismas. 

 

Gráfica 2.21 

GRUPOS EN LOS QUE PARTICIPA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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Gráfica 2.22 

TIPO DE PARTICIPACIÓN EN EL GRUPO AL QUE PERTENECE 

 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Un elemento importante del capital social, es que se construye a partir de la confianza, pero 

a su vez su uso genera más confianza, elemento que es acorde a su planteamiento como un 

recurso moral. Al respecto (Gráfica 2.23) se encuentra que las personas que consideran a 

los demás miembros de su comunidad como muy confiables ronda el 36% pero difiere en 

gran medida entre zonas de consolidación, alcanzando el 62% de percepción de confianza 

en la zona de Montes de María y tan sólo el 22% en Nariño. Sin embargo, es preciso 

mencionar que al desagregar dicha relación por categorías de semaforización (Gráfica 2.24) 

se observa una leve tendencia que favorece la explicación que mayor confianza se traduce 

en mejores resultados de consolidación, plasmado en la gran confianza que se observa en 

los territorios verdes.  
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Gráfica 2.23 

CONFIANZA EN LA COMUNIDAD 

 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

 

Gráfica 2.24 

CONFIANZA EN LA COMUNIDAD (SEGÚN SEMAFORIZACIÓN) 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Finalmente, en los resultados cualitativos se observa que existe una gama muy amplia de 

experiencias en proyectos comunitarios presentes en las comunidades entrevistadas. La 

gente se organiza y saca adelante proyectos de arreglos de vías, organización de escuelas, 
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hacen consiguiendo dinero mediante bazares, rifas y cuotas; o aportando “la mano de obra” 

y complementando con ello la ejecución de algún tipo de recursos dado por la alcaldía o 

programa (préstamo de maquinaria, contratación de diseños, contratación de obreros, etc.). 

Sin embargo, se reconoce que el trabajo comunitario que se realiza desde las Juntas de 

Acción Comunal (JAC) tiene sus limitaciones porque “no sirve para solucionar problemas 

básicos de la comunidad como el de vías bien hechas o el de contar con baterías sanitarias 

y se lleva a cabo con recursos personales, que son pocos…”. Y de hecho, tal como lo 

revelan los resultados de las encuestas, a pesar de la elevada confianza que se registra en las 

mismas, no es nada despreciable el nivel de poca confianza que queda paralelamente 

evidenciado (Gráfica 2.25).  

 

Gráfica 2.25 

CONFIANZA EN LAS JUNTAS DE ACCIÓN COMUNAL  
(Según semaforización) 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Por su parte, la experiencia en asociaciones productivas muestra divergencias. Por un lado 

están a quienes les ha ido muy bien al asociarse con otros para desarrollar iniciativas 

agrícolas o de comercialización de productos, como es el caso de las asociaciones de 

arroceros, de productores de lulo, cacaoteros, cafeteros, lecheros, tabacaleros, apicultores y 

productores entre otros en Rioblanco, Buenaventura, Chaparral, Abrego, Tumaco y Ocaña. 
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“Es mejor juntos porque salen más ideas y se puede aprender de las experiencias de los 

demás…la unión hace la fuerza…para lograr eso hay que generar sentido de pertenencia que 

es cuidar lo del compañero igual que lo de uno…” 

 “Porque es más fácil que nos escuchen a todos que a uno solo” 

 “Es mejor trabajar juntos por la posibilidad de trabajar en proyectos porque el gobierno 

aporta dinero para eso”  

Participantes-Ciudadanos-Rural y Urbano 

Por otro lado, se encuentran quienes no recomiendan asociarse porque es difícil ponerse de 

acuerdo cuando hay dinero de por medio o cuando hay que buscar consensos frente a las 

decisiones comunitarias. Una persona muy bien lo decía: “cuando existe manejo de dineros 

es mejor solos…porque uno puede confiar en la honestidad de las personas pero si no sabe 

entregar la información pues se generan problemas de desunión”. 

Finalmente, a pesar de las posibles críticas y recelos que pueda haber acerca del trabajo 

asociativo se reconoce que el gobierno apoya más este tipo de iniciativas y que sólo por eso 

bien vale la pena medírsele a las mismas. Se reconoce que para que éste sea más efectivo y 

cumpla con sus objetivos es importante aprender de las experiencias anteriores, tener 

mejoras formas de control y rendición de cuentas; y capacitarse o recibir una asistencia 

técnica oportuna.  

 

“…hace falta construir una red de personas de confianza que les permita acceder a la 

información…la falta de información es una de las trampas de la pobreza, lleva al despilfarro 

de recursos que no generan ningún impacto”.  

Participantes-Entidades- Urbano 

 

2.4 RECOLECCIÓN DE INFORMACIÓN PRIMARIA 

El trabajo de campo fue adelantado entre el 8 de noviembre y el 13 de diciembre de 2010, 

en donde se realizaron 92 talleres en los 23 municipios seleccionados aleatoriamente de las 

zonas focalizadas del PNCT, con una asistencia total de 1401 beneficiarios, distribuida así: 

905 ciudadanos de las zonas rurales con el 65% de participación, 198 ciudadanos de la zona 

urbana con un 14% [n15]y 298 funcionarios de las entidades locales con el 21%. 

Para la evaluación se diseñaron y aplicaron 2 formularios, Ciudadanía y Entidades, los 

cuales a su vez se dividen en cuatro categorías diferentes cada uno, esto con el objetivo de 

definir las preguntas a trabajar en la segunda y tercera parte del proceso del taller (grupo 

focal de percepciones y Delphos). En cada municipio se realizaron entre tres y cuatro 
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talleres, a excepción de Buenaventura donde se llevaron a cabo 9 talleres, por tratarse de un 

municipio que conforma una única zona, para un total de 92 talleres ejecutados. 

Para llevar a cabo el operativo de campo se agruparon los municipios en tres rutas, cada 

una de ellas conformada por un-a supervisor-a, dos gestores-as y dos facilitadores-as, cada 

uno de los grupos visitó entre 7 y 8 municipios. 

 

Mapa 2.1 

RUTAS DEL TRABAJO DE CAMPO 

 
  

RUTA 1 

RUTA 2 

RUTA 3 
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La información cuantitativa se obtuvo utilizando un formulario (Ciudadanía o Entidades, 

según el caso), que se distribuyó individualmente a cada participante durante el taller, este 

instrumento se aplicó por auto-diligenciamiento dirigido a las personas que sabían leer y 

escribir y por entrevista directa a quienes eran analfabetas, tenían alguna limitación física o 

problemas de comprensión de lectura. Adicionalmente, durante el taller para obtener la 

información cuantitativa se realizaron grupos focales de percepción y grupos focales 

Delphos, cada uno con una duración alrededor de 30 a 60 minutos. 

Dado que la población objeto de estudio en su mayoría fue rural se diseñó una invitación 

para ser enviada a través de personas que tuvieran fácil acceso a la zona como: líderes, 

conductores, profesores, personal de salud, etc. y posteriormente fue confirmada en la 

mayoría de los casos vía telefónica con cada invitado. En el casco urbano, dichas 

invitaciones, en su mayoría se entregaron personalmente. 

Para facilitar el trabajo en cada municipio seleccionado por parte de las personas 

responsables de la recolección de la información se elaboró una Guía de actividades 

[n16]que contiene todas las tareas y labores que debían adelantarse en cada municipio y que 

junto con el instructivo de campo y recolección fueron apoyo en la capacitación y durante 

la recolección de la información sirvieron como herramientas de consulta.  

Asimismo se tuvieron en cuenta los protocolos [n17]especialmente elaborados para este 

proyecto, que contienen las instrucciones para la aplicación de los grupos focales de 

percepciones y los grupos focales Delphos. 

Para la presentación de cada uno de los miembros del equipo, en los municipios, se 

emplearon cartas de respaldo institucional dirigidas al alcalde, firmadas por el coordinador 

del PNCT, las que fueron presentadas en el momento de la visita a la alcaldía y a las 

personas contacto en cada municipio, en donde se realizaron los talleres. 

Con los contactos de cada municipio se obtuvieron los listados para la selección de muestra 

y con la información de los participantes seleccionados se constituyó una tabla de datos 

para el control de cobertura, a nivel de taller y de municipio, a la cual fueron incorporados 

los resultados de entrevista asociados a cada número de identificación muestral (NIM).  

Para controlar el desarrollo de la encuesta, los formatos y el de otros materiales 

recolectados, en los diferentes grupos muestrales se tuvieron en cuenta los siguientes 

resultados de entrevista: completa, incompleta, rechazo, otra razón; los cuales fueron 

registrados manualmente y en medio magnético en formatos diseñados especialmente para 

tal fin.  
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Para la muestra de participantes seleccionados en cada taller fueron generados, desde la 

“tabla de datos para control de cobertura”,  tres rótulos por participante seleccionado, con el 

código DANE, departamento, municipio, formulario, tipo de taller y número de 

identificación muestral. Cada uno de los rótulos fue utilizado  para identificar el formulario, 

lista de asistencia y control de cobertura en físico.   

 

2.5 NOVEDADES EN EL TRABAJO DE CAMPO: PROBLEMAS Y 

SOLUCIONES 

La consultoría considera de interés detallar las novedades presentadas durante el desarrollo 

del trabajo de campo, por lo cual a continuación se presentan por ruta y municipio, así 

como las acciones tomadas para subsanar estas situaciones. 

Ruta 1 

ZONA NARIÑO 

Por sugerencia del coordinador regional de la zona, Ernesto Moreno Moreno, se decidió por 

seguridad realizar todos los talleres en los cascos urbanos de los municipios y que ningún 

instrumento tuviera logos institucionales (formularios, invitaciones, etc.) 

El coordinador regional del CCAI Nariño, estuvo acompañando la gestión en el primer 

municipio. Los datos de contactos de los enlaces dados para los municipios de Olaya 

Herrera y Samaniego, estaban desactualizados, por lo tanto se debió realizar la gestión 

directamente con la Alcaldía de los municipios o a través de personas referidas 

posteriormente. 

En general, uno de los inconvenientes durante los talleres en esta zona fue la llegada tarde 

de algunas personas de la zona rural por el estado de las vías de acceso, lo cual se subsanó 

con el diligenciamiento de las preguntas faltantes del formulario durante el refrigerio y la 

aplicación de la encuesta directa a algunas personas. 

Las únicas novedades destacables sucedieron en el municipio de Samaniego (Nariño), en 

el taller del 18 de noviembre, categoría B, no se pudo realizar grupo focal de percepción, ni 

Delphos, por la demora en el inicio del taller, debido a la lluvia y al mal estado de las vías 

de acceso, los participantes llegaron tarde, sólo se alcanzó a diligenciar la encuesta ya que 

se comenzó a las 4 p.m. Además según los participantes, después de las 6 de la tarde se 

presenta toque de queda por parte de los grupos armados al margen de la ley y no permiten 

el ingreso de personas a esas veredas. Este inconveniente no se pudo subsanar. 
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Por otra parte, los gestores llegaron en fin de semana con puente y los contactos era 

personas de la Alcaldía por lo cual la gestión que se pudo adelantar fue mínima atrasando el 

cronograma de la ruta de ahí en adelante. 

ZONA BUENAVENTURA 

Por sugerencia de la coordinadora regional de la zona, María del Mar Vidal, se decidió 

realizar 1 taller con funcionarios, 5 talleres con ciudadanía en la zona urbana y dos con 

ciudadanía en la zona rural, debido a que el PNCT tiene mayor cobertura en los barrios de 

comunas 3 y 4. Todos los instrumentos utilizados tuvieron logos institucionales 

(formularios, invitaciones, etc.). 

Posteriormente, debido a un inconveniente presentado en Teorama, Norte de Santander, se 

adicionó un taller en esta zona, el cual se llevó a cabo en la zona urbana, para completar 7 

talleres con población urbana y 2 con población rural, para un total de 9 talleres en 

Buenaventura. 

Por otra parte, en los talleres con población urbana en Buenaventura no se aplicaron las dos 

preguntas adicionales sobre cultivos ilícitos, debido que en esta zona no hay tierras para 

cultivar y la mayoría de personas viven en casas que les proporcionó el proyecto de 

reubicación o en casas sobre el mar. Los talleres se realizaron sin novedades notables. Los 

dos talleres con población rural se realizaron en centros poblados. El cronograma se retrasó 

por la adición del taller y el estado de las vías para llegar desde Nariño. 

ZONA CORDILLERA CENTRAL 

El coordinador regional de la zona, Bernardo José Jiménez Mejía, estuvo acompañando la 

gestión en el primer municipio. En todos los municipios de esta zona se utilizaron los 

instrumentos con logos institucionales (formularios, invitaciones, etc.) 

El coordinador regional del CCAI Cordillera Central, proporcionó varios contactos para los 

siguientes municipios, además de haber enviado listados previamente, los cuales 

permitieron adelantar la gestión sin novedad. 

La única novedad de la zona sucedió en el municipio de Rioblanco (Tolima), donde hubo 

baja participación al taller de ciudadanía realizado en la cabecera municipal, el 9 de 

diciembre, lo cual fue consecuencia del mal estado de las vías de comunicaciones de las 

veredas cercanas a la cabecera por la crisis invernal que sufre el país. 
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Ruta 2 

ZONA NUDO DE PARAMILLO  

A cargo de dos coordinadores, la coordinadora de la zona del Sur de Córdoba, Belky Estela 

Durango y el coordinador del Bajo Cauca Antioqueño, Gregorio Mejía.Ellos sugirieron que 

todos los instrumentos utilizados tuvieran logos institucionales (formularios, invitaciones, 

etc.) 

La coordinadora regional del CCAI del Sur de Córdoba había enviado el nombre de dos 

personas contactos para Puerto Libertador y Montelíbano, en el primer municipio se pudo 

hace el contacto y la gestión sin contratiempo, pero en Montelíbano el contacto enviado se 

encontraba en Montería y se tuvo que realizar la gestión sin el apoyo del enlace. 

Con la coordinadora regional del CCAI del Sur de Córdoba, fue imposible comunicarse vía 

telefónica, por lo tanto se debió recurrir a otros contactos y a referidos dados por los 

enlaces. 

En el municipio de Montelíbano (Córdoba), el centro poblado sugerido por la coordinadora 

regional, era bastante lejano y no contaba con transporte por el estado de las vías, lo cual 

impidió la llegada del equipo al taller de funcionarios programado para el 16 de noviembre, 

ya que no se pudo conseguir transporte para salir del corregimiento a la cabecera municipal, 

a pesar de haber contratado un expreso, el conductor al ver el estado de la vía por la lluvia 

no quiso volver a subir a recogerlos, el equipo tuvo que esperar que pasara la línea normal 

de transporte hasta el día siguiente para llegar nuevamente a la cabecera municipal. 

Con el fin de solucionar esta dificultad, los gestores, llamaron uno a uno a los invitados al 

taller y les informaron el cambio de fecha, contándoles la situación particular e invitándolos 

para el siguiente día al taller. La participación se disminuyó por esta situación, ya que 

algunos funcionarios tenían otras reuniones programadas.  

Otra de las novedades de este municipio, fue la sugerencia de los líderes comunitarios, de 

no portar nada de valor en esa zona, por lo tanto no se pudieron llevar los equipos de 

cómputo, video beam, cámara fotográfica, etc. Por lo que se trabajó todo en papel y luego 

se transcribió. 

Adicionalmente, los participantes de la zona rural solicitaron que no se grabaran los grupos 

focales de percepción ni los grupos Delphos, por lo tanto no se realizó dicha grabación. En 

los tres talleres de ciudadanía se tomaron notas por parte de los facilitadores. 

Por otra parte, el coordinador regional del CCAI del Bajo Cauca Antioqueño, Gregorio 

Mejía, había sugerido como contacto a Paola Andrea Sepúlveda, con quien se coordinaron 

los talleres y con quien se presentaron algunos incovenientes en la comunicación, 
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originando algunas inconformidades por parte del coordinador, afortunadamente se 

pudieron solucionar sin mayor inconveniente.  

Un inconveniente fue la imposibilidad de adelantar la gestión durante el fin de semana, de 

modo que se tuvo que esperar al martes siguiente a que regresaran los funcionarios y esto 

retrasó el cronograma de la ruta 2. 

En el municipio de Caucasia (Antioquia), las novedades al igual que en Montelíbano, están 

relacionadas con la sugerencia de los líderes comunitarios, de no portar nada de valor en 

esa zona, por lo tanto no se pudieron llevar los equipos de cómputo, video beam, cámara 

fotográfica, etc. Por lo que se trabajó todo en papel y luego se transcribió. 

Adicionalmente, los participantes de la zona rural y  los funcionarios solicitaron que no se 

grabaran los grupos focales de percepción ni los grupos Delphos, por lo tanto no se realizó 

dicha grabación. En los cuatro talleres se tomaron notas por parte de los facilitadores. 

En el taller que se realizó el 19 de noviembre, en la vereda El Tigre I, hubo presencia de 

grupos al margen de la ley durante el taller y a lo largo de la vía, pero no hubo ningún 

percance mayor. 

En el municipio de Zaragoza (Antioquia), en el taller del 20 de noviembre los participantes 

no permitieron grabar el grupo focal de percepción, ni el grupo Delphos y en el taller del 22 

de noviembre la grabación fue parcial, por petición de los invitados. En los dos talleres de 

ciudadanía se tomaron notas por parte de los facilitadores. 

ZONA MONTES DE MARÍA  

El coordinador regional de la zona, Juan Carlos Vargas, estuvo acompañando la gestión en 

el primer municipio y asistió al taller de funcionarios, diligenciando la encuesta. En todos 

los municipios de esta zona se utilizaron los instrumentos con logos institucionales 

(formularios, invitaciones, etc.) 

El coordinador regional del CCAI de Montes de María, dio varios contactos para los 

siguientes municipios, además de haber enviado listados previamente, los cuales 

permitieron adelantar la gestión sin novedad. 

En el municipio de El Carmen de Bolívar (Bolívar), en el taller del 30 de noviembre del 

centro poblado, la carretera de acceso estaba inundada, solo entraban camiones, por lo 

tanto, el equipo logró llegar a las 10:30 a.m. pero sólo alcanzó a realizar la encuesta, porque 

los camiones se regresaban al pueblo y luego no había otro medio de transporte para 

devolverse, por lo tanto no se realizó ni grupo focal de percepción, ni grupo Delphos. 
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Ruta 3 

ZONA CATATUMBO  

Por sugerencia del coordinador regional de la zona, Ricardo Alberto Giraldo, se decidió por 

seguridad que ningún instrumento tuviera logos institucionales (formularios, invitaciones, 

etc.) 

El coordinador regional del CCAI Catatumbo, dio como contacto para la zona a Alejandra 

Guerrero, profesional que trabaja con el programa Cimientos, ella ayudó con algunos 

listados y proporcionó otros contactos que permitieron adelantar la gestión en la zona. 

En el municipio de Hacarí (Norte de Santander), la novedad a reportar es la baja 

participación de los funcionarios en el taller, 5 personas, a pesar de que los gestores les 

entregaron las invitaciones personalmente, efectuaron llamadas de recordación de la fecha, 

lugar y hora del taller, además el tallerista el día del taller de nuevo se comunicó 

telefónicamente para recordarles. La medida adoptada para los siguientes municipios y 

rutas fue invitar un número mayor de personas al taller de funcionarios, para garantizar una 

asistencia mínima de 12 personas por taller. 

En el municipio de Ocaña (Norte de Santander), al igual que en Hacarí, la novedad fue con 

los funcionarios quienes a pesar de haberles entregado la invitación personalmente y haber 

hecho el taller en la Alcaldía su asistencia fue mínima, al punto que pasada media hora de 

la hora pactada para el inicio llegaron 2 personas, por lo cual el grupo tuvo que ir a las 

oficinas y recordarles el taller y así lograr la asistencia de tan solo 9 personas. 

En el municipio de San Calixto (Norte de Santander), la muestra era de cuatro talleres, uno 

con funcionarios, uno con población urbana y dos con población rural.  

Este municipio no se pudieron hacer los talleres debido a que no había vías de acceso, se 

esperó alrededor de tres días y las vías seguían tapadas, por lo cual se tuvo que cambiar el 

municipio por Teorama, que cumplía las características necesarias para el reemplazo y fue 

avalado por el muestrista y el director general del proyecto. Este inconveniente atrasó el 

cronograma de la ruta. 

En el municipio de Teorama (Norte de Santander), se había planteado inicialmente realizar 

los cuatro talleres en la cabecera municipal por sugerencia del Coordinador regional y de la 

Alcaldía, que certificó la presencia de grupos al margen de la ley en la zona rural y el mal 

estado de las vías por las frecuentes lluvias. Solo se pudo realizar el taller de funcionarios y 

el de población urbana, debido a que hubo enfrentamientos en el casco urbano entre la 

fuerza pública y un grupo al margen de la ley, lo cual hizo que por seguridad el grupo 

saliera inmediatamente de la zona, informando del suceso a Jairo Edison Tirado M. del 
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DNP y a Diego Fernando Bustamante L. del CCAI, lo sucedido fue certificado por la 

Alcaldía y la Personería (Anexo 10). 

Por otra parte, el taller que se realizó con ciudadanía urbana, fue un poco tenso, las 

personas casi no querían hablar sobre las preguntas formuladas en el grupo focal de 

percepción y el grupo Delphos y una persona se negó a contestar la encuesta. Los dos 

talleres faltantes se reemplazaron en Buenaventura (Valle) y en Puerto Rico  (Meta). 

ZONA LA MACARENA 

El coordinador regional de la zona, Álvaro Balcazar, designó a Carolina Rodríguez, como 

persona enlace en la zona. Todos los instrumentos tuvieran logos institucionales 

(formularios, invitaciones, etc.) 

Carolina Rodríguez, previamente a la visita de los gestores había enviado los listados y 

datos de contacto del coordinador de cada municipio del CCAI, adicionalmente al llegar al 

municipio se contó con el apoyo permanente de dichos contactos para la gestión y 

organización de los talleres. 

En el municipio de Vistahermosa (Meta), el inconveniente fue que en los centros poblados 

no se contó con luz por lo cual se debió realizar todo en papel y luego se transcribió. 

En el municipio de San Juan de Arama (Meta), la baja asistencia de los invitados, situación 

que según los participantes obedeció al mal estado de las vías para acceder tanto al casco 

urbano como a los centros poblados, ya que el coordinador local del PCIM, Gustavo 

Naranjo, estuvo muy atento a colaborar y reforzar todo lo que tenía que ver con la 

convocatoria. Una persona se negó a contestar la encuesta. 

En el municipio de Puerto Rico (Meta), la novedad fue el incumplimiento por parte del 

coordinador local del PCIM, Milton Rodríguez, quien se había comprometido a abrir la 

Escuela donde se iba a llevar a cabo el taller y nunca llegó por lo cual se tuvo que buscar 

otro sitio con la comunidad para poder desarrollarlo. 

En el municipio de La Macarena (Meta), en el taller del 11 de diciembre con ciudadanía 

rural hubo presencia de grupos al margen de la ley durante el taller, quienes grabaron gran 

parte, Fernando Sacristán, coordinador local del PCIM, manejó la situación sin mayor 

problema. 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

75 

 

III. OFERTA INSTITUCIONAL 
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INTRODUCCIÓN 

 

El capítulo de oferta institucional tiene como objetivo hacer una revisión de los programas 

y proyectos de cada una de las entidades participantes dentro del Plan Nacional de 

Consolidación Territorial –PNCT-  para establecer cómo han sido sus intervenciones en 

cada una de las zonas y los municipios priorizados en el tiempo.  

Es de señalar que, aunque las entidades participantes en el PNCT han venido reuniéndose  

en el Centro de Coordinación y Acción Integral –CCAI- desde el año 2004, es hasta el año 

2009 que la estructura organizativa fue formalizada por medio de la Directiva Presidencial 

número 001, reforzándose con ello el apoyo político a la iniciativa de consolidación. 

Si bien es cierto que el CCAI representa un espacio valioso al juntar en un solo lugar gran 

parte de la oferta institucional del Estado y realizar reuniones periódicas para coordinar y 

hacer seguimiento a las acciones conjuntas, también es cierto que dicho espacio no cuenta 

con un instrumento que permita medir el cumplimiento de metas por parte de las entidades 

que le integran. 

El principal impedimento para que se lleve un seguimiento periódico al cumplimiento de 

metas, es que es potestad de cada entidad definir cuáles son las acciones realizadas en una 

determinada zona.  

En la actualidad, el único medio que sirve para conocer las necesidades de cada una de las 

zonas lo constituye las reuniones realizadas por los Centros Regionales en las cuales se 

identifica y genera una lista de necesidades. Sin embargo, la ejecución de estas solicitudes 

por parte de las entidades es discrecional para cada entidad y presenta dos problemas. El 

primero,  es que cuando las necesidades o requerimientos son muy generales éstos 

simplemente se enmarcan dentro del objetivo misional de las entidades haciendo que toda 

acción en la zona pueda ser considerada como cumplimiento de dicho compromiso. El 

segundo, es que cuando las solicitudes son muy específicas se puede caer en el detalle con 

lo que se pierde de vista la visión regional que requiere el programa. 

Por lo anterior, más que medir el cumplimiento de metas específicas, el presente informe 

identifica en qué medida las entidades nacionales han respondido efectivamente a las 

necesidades de la población[n18] dentro de los municipios PNCT aumentando su oferta de 

servicios y el número de beneficiarios de sus programas. 

Toda la información que se presenta en este capítulo fue recolectada con las entidades 

participantes en el PNCT, de acuerdo a una ficha que se acordó con la interventoría, por la 

consultoría con el apoyo del DNP y el CCAI. 
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1. METODOLOGÍA 

 

Para recolectar información pertinente que permita conocer la situación de la oferta 

institucional de las entidades públicas en las zonas de consolidación, se levantó 

información primaria a través de entrevistas semi-estructuradas con las entidades 

participantes del orden nacional, y los funcionarios locales en cada una de las diferentes 

zonas.  

Para ello, con las entidades del orden nacional se procedió a recolectar información por 

medio de “Fichas Institucionales” cuyo objetivo fue precisar la información recolectada en 

la primera ronda de entrevistas, buscando contar de manera sistemática con información 

cuantitativa que permitiera conocer cada uno de los programas y el nivel de beneficiarios 

que presenta en cada zona, así como su evolución en el tiempo. 

En la primera ronda de entrevistas la mayoría de preguntas fueron abiertas, y 

correspondieron a 5 temas generales:  

 Entidad 

 Resultados y acciones 

 Coordinación 

 Formas de priorización 

 Sistemas y reportes de información.  

La flexibilidad de las entrevistas permitió tratar algunos temas adicionales que surgieron  

en el desarrollo de las mismas. Posteriormente, tuvo lugar la aplicación de las fichas 

institucionales a todas las entidades. El formato general de la entrevista así como la 

estructura de las fichas institucionales se muestra en el anexo1. 
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2. RESULTADOS FICHAS INSTITUCIONALES 

 

A continuación se procede a describir la oferta institucional de cada una de las entidades. 

Éstas se encuentran divididas según el tipo de servicio que presenta de la siguiente manera: 

 Seguridad y Defensa 

o Fuerzas Militares 

o Ministerio de Defensa 

o Policía Nacional 

 Apoyos a la Productividad 

o SENA 

o Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

 Salud 

o Ministerio de la Protección Social 

 Educación 

o Ministerio de Educación Nacional  

 Asistencia Social 

o Acción Social 

o Instituto Colombiana de Bienestar Familiar –ICBF- 

 Justicia 

o Ministerio del Interior y de Justicia 

o Consejo Superior de la Judicatura 

o Fiscalía 

 Registro 

o Registraduría Nacional del Estado Civil 

 Recreación y Deporte 

o Coldeportes 
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2.1 SECTOR SEGURIDAD Y DEFENSA 

2.1.1 Ministerio de Defensa y Fuerzas Militares  

El Comando General de las Fuerzas Militares - CGFM - adopta el PNCT por medio de la 

directiva 050110, en la cual se establece el Plan de Apoyo del Comando General de las 

Fuerzas Militares al CCAI y los lineamientos según los cuales se coordina la acción de las 

distintas Fuerzas en el marco del PNCT. 

Las Fuerzas Militares lideradas por el Ministerio de Defensa crearon nuevas estructuras 

militares a las cuales como parte de sus responsabilidades les corresponde atender la 

seguridad en las zonas PNCT. Estas nuevas estructuras son el Comando Conjunto del 

Pacífico, la Fuerza de Tarea Conjunta Nudo de Paramillo y la Fuerza de Tarea del Sur del 

Tolima. En total en las zonas de consolidación se tienen en la actualidad 32.133 hombres 

entre Ejército y Armada. 

El Ministerio de Defensa se ha encargado de la coordinación conceptual, operacional y 

organizacional del apoyo de las Fuerzas Militares al PNCT. Conceptual al establecer su 

propia visión de la complementariedad entre la seguridad y el desarrollo y argumentar la 

necesidad de unas condiciones mínimas de seguridad para que lleguen las instituciones de 

manera secuencial acorde se van dando avances de seguridad. La labor operacional se da al 

permitir que gerentes civiles puedan generar desarrollo a partir de la seguridad, facilitando 

su llegada, estabilizando zonas y generando condiciones mínimas; y organizacional, en la 

medida en que hace parte de instancias como el CCAI y los Comités de Coordinación 

Regional. 

Para cumplir con los lineamientos de la directiva presidencial, las Fuerzas Militares tienen 

funcionarios de dedicación exclusiva en las instalaciones del CCAI en Bogotá quienes se 

encargan de ser un enlace de doble vía entre estas y el CCAI buscando incorporar criterios 

de seguridad a la estrategia desarrollada por el CCAI y liderar junto con el coordinador 

civil y el delegado permanente de la Policía Nacional el manejo y cumplimiento de los 

compromisos institucionales del CCAI. 

A nivel regional el CGFM ha dispuesto nueve (9) coordinadores militares para que hagan 

presencia en los Centros de Coordinación Regionales (CCR). Los CCR están compuestos 

por un gerente civil y un gerente militar, este último es el encargado de supervisar que 

todas las acciones de las otras entidades participantes en el CCAI se realicen  observando el 

avance de las condiciones de seguridad en la zona. En la actualidad los CCR se encuentran 

ubicados en Montes de María con sede en Cartagena, Córdoba con sede en Montería, Bajo 

Cauca son sede en Caucasia, Cordillera Central con sede en Ibagué, Macarena con sede en 

Vista Hermosa, Río Caguán con sede en Florencia, Buenaventura con sede en la ciudad, 

Putumayo con sede en Mocoa y Nariño con sede en Tumaco. 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

80 

 

2.1.2 Policía Nacional 

La Policía Nacional, como parte de la estrategia sectorial de defensa tenía como objetivo 

lograr que los 320 municipios colombianos sin Policía, estuvieran cubiertos al 100%. Desde 

el año 2003, todas las cabeceras municipales del país cuentan con la presencia de una 

estación de Policía, realizándose labores de patrullaje continuos por medio de escuadrones 

móviles de carabineros en las áreas rurales; lo cual ha beneficiado en forma significativa a 

las zonas del PNCT que tenían una gran carencia. 

Para atender a las necesidades de estas zonas, la Policía cuenta con tres funcionarios en 

Bogotá que se encargan de coordinar las actividades en las áreas de consolidación, al 

tiempo que dispone de dos funcionarios en cada uno de los ocho CCR contando con veinte 

funcionarios de dedicación exclusiva al PNCT. Adicionales a éstos, ha creado 3 nuevos 

distritos especiales de Policía en Buenaventura, Bajo Cauca y Tumaco, que tienen cobertura 

en zonas de consolidación, aunque no exclusivamente. Estos distritos se encuentran 

compuestos por cuerpos de Policía así como de policía judicial. Estas unidades, junto con el 

resto de efectivos de la entidad en las zonas de consolidación suman en total 5.200 

hombres. 

Sin embargo, un resultado importante de las entrevistas es que la Policía acepta que los 

requerimientos de seguridad son grandes no sólo en las zonas de consolidación, sino en el 

territorio nacional en su conjunto, pues la entidad debe atender a todos los municipios del 

país. Si bien, no se cuentan con datos específicos sobre la distribución de personal, la 

Policía reporta que ha hecho un esfuerzo importante para aumentar su personal en las zonas 

de consolidación. 

 

2.2 SECTOR APOYOS A LA PRODUCTIVIDAD 

2.2.1 SENA 

El SENA tiene entre sus objetivos misionales dar formación profesional  integral a los  

trabajadores de todas las actividades económicas, y a quienes sin serlo, requieran dicha 

formación, para aumentar por ese medio la productividad nacional, promover la 

expansión, el desarrollo económico y social armónico del país, bajo el concepto de 

equidad social redistributiva, fortaleciendo los  procesos de formación  profesional  que  

contribuyan al desarrollo comunitario a escala urbana y rural, apropiando métodos, 

medios y estrategias dirigidos a la  maximización de  la  cobertura y la  calidad  de  la  

formación profesional integral
60

.  

                                                        
60 Artículo 3 Ley 119 de 1994 
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El SENA no cuenta con centros de formación en todos de los municipios de consolidación, 

encontrándose centros en municipios relativamente grandes como Buenaventura, Tumaco, 

Ocaña, Caucasia, Buga y San Jacinto por lo que la oferta de programas se presta por centros 

de formación en los municipios cercanos o para cursos cortos por medio de instructores que 

se desplazan a los municipios de consolidación llevando el material didáctico necesario. 

En el anexo 2 se muestra el número de personas atendidas por programa en cada uno de los 

municipios de consolidación por año. 

La implementación de los distintos programas del SENA en los municipios que hacen parte 

del PNCT se resume en ofrecer las siguientes líneas de programas: 

 Jóvenes Rurales Emprendedores 

 Formación titulada 

 Formación Complementaria 

 Integración educación media 

 Líderes del Desarrollo 

 Orientación Ocupacional 

Adicionalmente, el SENA ofrece un programa específico para las zonas de consolidación. 

[n19] 

Al hacer un análisis del comportamiento de los programas se observan los siguientes 

aspectos en cada uno de ellos: 

 Líderes del Desarrollo 

El programa busca que los jóvenes de las zonas que tienen más conflicto social y que han 

vivido de la economía ilícita, tengan la oportunidad de formase para que cuando regresen a 

sus municipios impulsen nuevas empresas en sus regiones. 

Entre las áreas de formación que adelanta el programa están: tecnólogo en administración, 

Técnico Profesional Pecuaria, Técnico Profesional en Alimentos, Técnico Profesional en 

Mayordomía y Técnico Profesional en Control Ambiental. 

El programa cuenta con el apoyo de las Fuerzas Militares que se encargan del transporte de 

los beneficiarios hacia los centros de formación. El SENA les brinda alimentación, 

manutención y un contrato de aprendizaje que les permite recibir 50% de un salario mínimo 

legal vigente mensual, durante su etapa teórica y 75% durante su etapa práctica. 

El cuadro 2.1 muestra los beneficiarios del programa dentro de las zonas de consolidación 

en el periodo 209-2001, suman 73 personas procedentes de 9 municipios de consolidación. 
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Cuadro 2.1 

BENEFICIARIOS LÍDERES DEL DESARROLLO PERIODO 2009-2010 
Zona de Consolidación Departamento Municipio Total 

MACARENA META La Macarena 23 

Uribe 11 

MONTES DE MARIA SUCRE Ovejas 2 

San Onofre 1 

BOLIVAR El Carmen De Bolívar 17 

CORDILLERA CENTRAL TOLIMA Ataco 2 

Chaparral 10 

Planadas 5 

Rio Blanco 2 

Total PNCT 73 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos del SENA 

 Jóvenes Rurales Emprendedores 

Este programa inicia en 2003 y busca crear nuevas unidades productivas en las regiones 

rurales del país por medio de la asesoría en procesos de asistencia técnica y formación 

profesional, logrando que los participantes aprendan las competencias para el desarrollo y 

constitución de tejido productivo en sus regiones. El programa atiende a jóvenes 

desempleados del sector rural entre los 16 y los 35 años61. 

En la actualidad se tiene presencia en todos los municipios de las diferentes zonas de 

consolidación y es el único programa del SENA que tiene un presupuesto de dedicación 

exclusivo para atender a la población en estas zonas, el cual pasó de 232 millones en 2003 a 

3600 millones en 2010. 

En el cuadro 2.2, se puede observar el porcentaje anual en el número de beneficiarios para 

el total de las zonas de consolidación los cuales aumentaron de manera sostenida entre los 

años 2003 y 2009 pasando de 316 a 19.305 personas, para verse reducidos en 6.480 

beneficiarios llegando a 12.825 jóvenes atendidos en el 2010. 
 

Cuadro 2.2 

BENEFICIARIOS Y PRESUPUESTO PROGRAMA JÓVENES RURALES 

 Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Beneficiarios 
PNCT 316 7.029 9.910 10.852 11.051 14.581 19.305 12.825 

Crecimiento  2124,37% 40,99% 9,51% 1,83% 31,94% 32,40% -33,57% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

                                                        
61Tomado Informe de Gestión del SENA 2002-2009. Página 16 
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Al discriminar la atención por zona de consolidación, la gráfica 2.1 muestra el gran 

crecimiento que tuvo el programa a partir del año 2003 en todas las zonas del PNCT hasta 

el año 2009, siendo particularmente alto el aumento de beneficiarios en los años 2004, 

2005, 2008 y 2009.  Sin embargo, en el año 2010, a pesar del aumento de cupos de 

formación en un 11% en Buenaventura, el número total de personas atendidas en las zonas 

de consolidación cayó en un 34% como consecuencia de la reducción importante de 

beneficiarios en las zonas de Nariño (-65%), Nudo de Paramillo (-61%) y  Montes de María 

(-56%), y la Macarena y Catatumbo (-8%),  

 

Gráfica 2.1 

BENEFICIARIOS JÓVENES RURALES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

 Formación Titulada (Técnicos profesionales y tecnólogos) y Formación 

Complementaria 

La formación titulada se orienta al desarrollo de conocimientos técnicos y tecnológicos, que 

le permita a la persona desempeñarse en una actividad productiva. Este tipo de cursos 

incluye acciones de formación que llevan al otorgamiento de un título de formación 

profesional
62

 en los niveles operativo, técnico profesional y tecnólogo
63

. 

                                                        
62Tomado Informe de Gestión del SENA 2002-2009.  
63 Los programas en esta línea tienen como objetivo: 

1. Formación de Técnicos Profesionales con duración una duración promedio de año y medio (2.640 horas). 

2. Formación de Tecnólogos: Buscan la comprensión teórica de procesos y tienen una duración de dos años (3.520 

horas máximo), distribuidos en Etapa Lectiva (2.640 horas) y Etapa Productiva (880 horas)63. 

Por su parte, la formación complementaria tiene como objetivos principales actualizar y complementar los conocimientos 

y destrezas de los trabajadores vinculados y complementar los conocimientos de los desempleados para promover su 
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A 2010 todos los municipios dentro del PNCT son atendidos por alguna de las modalidades 

educativas incluidas en este tipo de formación. El cuadro 2.3 muestra que entre los años 

2003 y 2009 se presentó un aumento sostenido en el número de beneficiarios, que pasaron 

de 65.598 a 288.569 personas; sin embargo, en el año 2010 se observa una reducción en 

67.189 cupos, lo que equivale a un total de 221.380 estudiantes formados en las zonas del 

PNCT.  

Vale la pena aclarar, que  este tipo de formación se encuentra concentrada en 8 municipios, 

los cuales a 2003 absorbían el 87% del total de beneficiarios del SENA para este tipo de 

programas. A 2010, estos municipios continúan concentrando el 75% del total de 

estudiantes en las modalidades de formación titulada y complementaria A pesar de esta 

reducción, la concentración sigue siendo bastante alta, ya que si se incluye como 

municipios grandes a Chaparral, Tierra Alta, Monte Líbano, Florida y Pradera se concentra  

el 81% del total de personas formadas. 

 

Cuadro 2.3 

BENEFICIARIOS FORMACIÓN TITULADA Y COMPLEMENTARIA 

Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 15.131 32.436 38.789 27.364 38.019 40.344 56.365 52.125 

CAUCASIA 5.540 7.533 11.700 10.682 18.725 20.570 27.556 29.921 

GUADALAJARA DE 
BUGA 

10.989 14.873 15.450 24.947 22.547 22.136 39.838 40.769 

TULUA 12.318 14.388 15.020 22.069 30.116 29.640 43.159 54.425 

PNCT grandes 43.978 69.230 80.959 85.062 109.407 112.690 166.918 177.240 

PNCT resto 19.620 37.370 52.571 56.236 73.556 101.392 121.651 44.140 

PNCT Total 63.598 106.600 133.530 141.298 182.963 214.082 288.569 221.380 

Crecimiento 
Beneficiarios PNCT 

67% 68% 25% 6% 29% 17% 35% -23% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada y Complementaria 

Al analizar el comportamiento de este tipo de formación por las zonas de  consolidación, se 

observa que todas las zonas experimentaron un crecimiento en el número de personas 

atendidas hasta el año 2009. En este último año  los beneficiarios se reducen en un 34%, 

como resultado la caída sufrida en las zonas de Nariño (-65%), Nudo de Paramillo (-61%) y 

Montes de María (-56%), las cuales no pudieron ser compensados por los aumentos 

comparativamente modestos que se vivieron en la Cordillera Central (5%) y Macarena 

(11%). (Gráfica 2.2) 

 

  

                                                                                                                                                                         
vinculación al mundo laboral. Su duración es variable pero se caracteriza por ser de corta duración ya que atienden a 

necesidades puntuales de los beneficiarios 
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Gráfica 2.2 

BENEFICIARIOS TOTALES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN PROGRAMA FORMACIÓN 
TITULADA Y COMPLEMENTARIA 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

 Integración Educación media 

El Programa tiene por objetivo dar formación técnica y tecnológica de los alumnos que se 

encuentran en la educación secundaria,  integrando esfuerzos entre el SENA, el Ministerio 

de Educación Nacional, Secretarías de Educación, Instituciones Educativas y el sector 

productivo, facilitando el desarrollo de competencias laborales
64

. 

En el cuadro 2.4 se puede observar el porcentaje histórico de municipios en cada zona de 

consolidación que cuenta con el programa. A 2010 el programa se encuentra presente en el 

73% de los municipios de consolidación, cubriendo la totalidad de las zona de 

Buenaventura, Cordillera Central, Macarena y Nariño, teniendo cobertura parcial en 

Catatumbo (80%), Montes de María (50%) y Nudo de Paramillo (29%)
65

. En lo que 

respecta a la situación de estas dos últimas zonas vale la pena resaltar que en Montes de 

María y Nudo de Paramillo las tasas de cubrimientos del programa se vieron reducidas en 

el 2010 cuando el programa dejó de operar en 2 municipios de la primera zona y 6 

municipios de la segunda, por falta de convenio con los municipios. 

 

  

                                                        
64 Tomado página web del SENA 
65Los municipios que carecen del programa son por zona: 

Catatumbo : El Carmen y El Tarra (El programa nunca ha operado en estos municipios) 

Montes de María: El Carmen de Bolívar y San Jacinto. (el programa aperaba en los municipios pero se canceló en 2010) 

Nudo de Paramillo: Valdivia, Valencia, Tierra alta, Monte Líbano, Zaragoza, Taraza (el programa aperaba en los 

municipios pero se canceló en 2010) y Caucasia, Briceño, Cáceres, Nechí, Puerto Libertador(el programa nunca ha 

operado en estos) 
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Cuadro 2.4 

COBERTURA PROGRAMA INTEGRACIÓN CON LA EDUCACIÓN MEDIA POR ZONAS 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA - - 100% 100% 100% 100% 

CATATUMBO 10% 50% 60% 80% 80% 80% 

COORDILLERA CENTRAL - - - 100% 100% 100% 

MACARENA 100% 75% 83% 100% 100% 100% 

MONTES DE MARIA - - 100% 100% 100% 50% 

NARIÑO 100% 100% 100% 100% 63% 100% 

NUDO DE PARAMILLO 100% 100% 100% 100% 71% 29% 

Total general 100% 100% 100% 100% 82% 73% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

En lo que se refiere al número de beneficiarios, el cuadro 2.5 muestra que salvo para la 

zona de Buenaventura, se observan aumentos constantes en el número de personas 

atendidas por el programa hasta el año 2009. En el año 2010 se presenta una reducción de 

7.615 personas participando en el programa lo que equivale a una reducción del 40% frente 

al año anterior. La caída en el 2010 se dio en la mayoría de las zonas de consolidación a 

excepción del Catatumbo, siendo particularmente drástica en Nudo de Paramillo (-79%), 

Montes de María (-65%), Nariño (-48%), Macarena (-36%) y Cordillera Central (-28%). 

 

Cuadro 2.5 

BENEFICIARIOS PROGRAMA INTEGRACIÓN CON EDUCACIÓN MEDIA  
POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Integración Educación Media 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 120 1.838 1.342 1.733 1.326 1.616 1.388 

CATATUMBO  59 135 389 667 1.223 1.317 

COORDILLERA CENTRAL 67 233 1.449 2.294 2.787 6.497 5.093 

MACARENA 25 108 218 259 270 833 540 

MONTES DE MARIA  268 404 391 939 1.151 406 

NARIÑO  152 161 727 693 3.105 1.632 

NUDO DE PARAMILLO 196 521 1.350 2.046 2.952 4.510 944 

Total general 408 3.179 5.059 7.839 9.634 18.935 11.320 

Crecimiento  679,17% 59,14% 54,95% 22,90% 96,54% -40,22% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA 

 Orientación Ocupacional 

El programa busca optimizar los procesos de inserción laboral mediante el diagnóstico de 

los intereses ocupacionales, por medio de test para la identificación de intereses 

ocupacionales y análisis de su hoja de vida.   

En las zonas de consolidación se cuenta con información para los años 2009 y 2010, en el 

cuadro 2.6 se muestra que el número de personas atendidas aumentó en el agregado, pero a 
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nivel de las zonas de consolidación, el programa atendió menos personas en las zonas de 

Catatumbo, Macarena y Montes de María. 

 

Cuadro 2.6 

BENEFICIARIOS PROGRAMA INTEGRACIÓN CON EDUCACIÓN MEDIA POR ZONA DE 
CONSOLIDACIÓN 

 2009 2010 

BUENAVENTURA 494 1,576 

CATATUMBO 749 342 

COORDILLERA CENTRAL 1,875 2,536 

MACARENA 230 80 

MONTES DE MARIA 1,917 1,368 

NARIÑO 472 2,276 

NUDO DE PARAMILLO 3,900 2,599 

TOTAL GENERAL 9,637 10,777 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA 

Agregado SENA 

Al agregar la formación de personas formadas por el SENA en los programas de Formación 

Titulada, Formación Complementaria, Integración con la Educación Media y Formación 

Complementaria, la gráfica 2.3 resume el total de beneficiarios de las zonas de 

consolidación así como el crecimiento en el número total de cupos. 

Para las siete regiones, se observa que desde el año 2002 a 2009 se presenta un aumento 

importante en el número total de beneficiarios que pasan del 38.110 a 329.258  personas, 

siendo los incrementos más importantes en el año 2004 con 50.072 nuevos cupos y el 2009 

con un aumento de 90.091 cupos nuevos de formación. Sin embargo, la información en el 

corte de diciembre del 2010 muestra la primera reducción en el número total de 

beneficiarios en ocho años con una disminución del 25% en el total de personas atendidas, 

lo que implica que fueron atendidas 80.762 personas menos. 
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Gráfica 2.3 

BENEFICIARIOS TOTALES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente:  Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada, Complementaria, Integración con Educación Media y Jóvenes Rurales 

El cuadro 2.7 muestra el porcentaje de aumento de población beneficiaria por zonas del 

PNCT. En ésta, es posible observar que los aumentos no son iguales ni constantes entre las 

diferentes zonas, y en particular, que la disminución en el número de beneficiarios en el año 

2010 es más importante en las zonas de Nudo de Paramillo (-40%), Nariño (-66%), y la 

Montes de María (-76%). 

 

Cuadro 2.7 

TASA DE CRECIMIENTO POBLACIÓN BENEFICIARIA 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 49% 116% 19% -30% 39% 6% 40% -7% 

CATATUMBO 7% 179% 59% 16% -4% 24% 9% -5% 

COORDILLERA CENTRAL 88% 37% 12% 47% 9% 10% 56% 4% 

MACARENA 718% 240% 63% -7% 6% 10% 60% 8% 

MONTES DE MARIA 286% 94% 20% 42% 19% 41% 62% -76% 

NARIÑO 88% 42% 29% -16% 64% 37% 30% -66% 

NUDO DE PARAMILLO 20% 131% 65% 5% 58% 21% 18% -40% 

Total general 68% 78% 29% 7% 28% 18% 38% -25% 

Fuente:  Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada, Complementaria, Integración con Educación Media, Jóvenes Rurales 

De esta manera, se observa que en las zonas de consolidación se presentó un gran aumento 

de cobertura  hasta el 2009, después del cual se da una reducción importante en el número 

de beneficiarios en todos los programas y en todas las zonas, a excepción del programa 
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Jóvenes Rurales en Cordillera Central, Formación Titulada y Complementaria en  

Cordillera Central y Montes de María y Educación Media en Catatumbo. 

2.2.2 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Los programas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural operan en las zonas de 

consolidación por medio de los siguientes programas: 

 Fondo de Fomento Agropecuario 

 Titulación de Baldíos  

 Oportunidad Rural 

 Alianzas Productivas 

 Agro Ingreso Seguro 

Aparte de los programas de fomento agropecuario mencionados anteriormente, el 

Ministerio ayuda a los municipios a financiar Viviendas de Interés Social. 

Desagregando la atención que cada uno de los programas del Ministerio ha prestado en las 

zonas de consolidación se tiene: 

 Fondo de Fomento Agropecuario 

Su objetivo es el impulso de “..actividades de fomento para el desarrollo de los sectores 

agropecuario y pesquero en proyectos de comercialización e infraestructura, fomentando 

la investigación y transferencia de tecnología por medio de acciones tendientes al 

mejoramiento del nivel de vida de la población rural, a través de la cofinanciación de 

proyectos en los niveles regional y local.”.
66

. 

Los recursos del programa son entregados a proyectos específicos, los cuales son evaluados 

buscando que sean técnica y financieramente viables, dependiendo el desembolso de la 

disponibilidad y prioridades de recursos. 

Como resultado de la dinámica de entrega de recursos, en el cuadro 2.8 se observa que las 

zonas de Buenaventura y de la Cordillera Central no han participado en este programa, a la 

vez que tanto los beneficiarios como los recursos oscilan dentro de las zonas de 

consolidación así como entre años no existiendo un patrón determinado. 

  

                                                        
66 Manual de Oferta Institucional. Página 163 
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Cuadro 2.8 

BENEFICIARIOS PROGRAMA FOMENTO AGROPECUARIO 

Año Rubro 
Buenave

ntura 
Catatumb

o 
Cordillera 
Central 

Montes 
De María 

Nariño Macarena 
Nudo De 
Paramillo 

Total 
PNCT 

2005 
Beneficiarios  198   200   398 

Valor Apoyo  100   50   150 

2006 
Beneficiarios     250  20 270 

Valor Apoyo     12  200 212 

2007 
Beneficiarios       160 160 

Valor Apoyo       559 559 

2008 
Beneficiarios    130  270  400 

Valor Apoyo    65  366  431 

2009 
Beneficiarios    92   3504 3596 

Valor Apoyo    300   266 566 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Cifras millones de pesos 

Al desagregar los beneficiarios por municipios y año, se tiene que en el 2005 fueron 

beneficiados 198 personas en los municipios de Abrego, Teorama y Convención en Norte 

de Santander y 200 personas en Tumaco, Nariño. En 2006, se beneficiaron 20 personas en 

Anorí Antioquia y 250 Tumaco. 

En el año 2007, 20 personas fueron beneficiadas en Cáceres y 80 personas en Ituango 

Antioquia; así como 40 en Monte Líbano y 20 personas en Zaragoza. Para 2008 se tienen 

20 beneficiarios en Vista Hermosa Meta, 130 en Carmen de Bolívar y 250 en Vista 

Hermosa. 

Finalmente, en el 2009, 92 personas fueron beneficiadas en San Onofre, Sucre; 200 en 

Ituango, Antioquia; 1.000 en Caucasia, Antioquia y 2.304 en El Bagre, Antioquia. 

 Titulación de Baldíos  

El programa busca titular tierras baldías preferentemente en zonas de desplazamiento, 

buscando adjudicar áreas productivas provenientes de la extinción de dominio o por 

inexplotación económica con el objetivo de que se inserten en la economía regional a través 

de la ejecución de proyectos productivos. Al programa pueden acceder personas naturales, 

entidades de derecho público y colectivamente, comunidades afrocolombianas e indígenas. 

En el cuadro 2.9 se resume la entrega de predios por zona de consolidación, en ésta se 

observa que todas las zonas de consolidación han sido beneficiadas por el programa, en 

especial la Cordillera Central y la Macarena con el 42 y 20 por ciento del total de baldíos 

entregados en las zonas de consolidación respectivamente. 
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Cuadro 2.9 

BALDÍOS ADJUDICADOS POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010* 

BUENAVENTURA 3 3 1 0 0 0 

CATATUMBO 23 82 0 116 205 40 

COORDILLERA CENTRAL 119 361 0 215 402 136 

MONTES DE MARIA 29 4 9 19 5 7 

NARIÑO 139 91 1 85 0 0 

NUDO DE PARAMILLO 61 68 59 18 322 61 

LA MACARENA 17 74 98 0 5 3 

Total general 391 683 168 453 939 247 

Cálculos Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

* Datos a Junio de 2010 

El programa a 2010 había operado en la mayoría de municipios de consolidación, a 

excepción de  El Carmen y El Tarra en Norte de Santander, Anorí, El Bagre, Valdivia y 

Zaragoza en Antioquia, Olaya Herrera y Ricaurte en Nariño  y Tuluá en Valle del Cauca. 

 Oportunidad Rural 

El programa busca combatir la pobreza por medio del fortalecimiento de las capacidades 

empresariales de los pobladores rurales mejorando su competitividad, integrándolos a los 

mercados para aumentar el número de empleos e ingresos de las familias de bajos 

recursos
67

. 

Para lograr sus objetivos el programa tiene como factores claves el acceso a servicios 

técnicos y financieros. La participación en el programa depende de convocatorias abiertas 

de negocios para ser cofinanciadas con recursos del Ministerio
68

. 

El cuadro 2.10 muestra el número de familias beneficiarias por año y los recursos 

invertidos en cada una de las regiones. Por las características mismas del sistema de 

convocatorias no hay un patrón en el número de familias beneficiarias durante el periodo de 

estudio. Sin embargo, es posible afirmar que el programa ha beneficiado familias en el 42% 

de los municipios de consolidación no encontrándose apoyos del programa en 29 

municipios
69

. Adicionalmente ha de señalarse que durante el periodo 2007-2010, el valor 

total de los desembolsos en las zonas de consolidación mantuvo niveles relativamente 

constantes si se lo compara con el número de beneficiarios. 

 

                                                        
67 Ver Manual de Oferta Institucional. Página 159 
68 Programa Oportunidades Rurales. Ministerio de Agricultura. 
69 Los municipios donde el programa no ha tenido presencia son: Hacarí, San Calixto, Tibú; Briceño; Cáceres, Caucasia, 

El Bagre, Ituango, Nechí, Taraza, Valdivia, Zaragoza, Puerto Libertador, Tierralta, Barbacoas, El Rosario, Leiva, Olaya 

Herrera, Ricaurte, Samaniego, Ataco, Rioblanco, Florida, Guadalajara De Buga, Pradera, Mesetas, Puerto Rico, San Juan 

de Arama, Uribe 
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Cuadro 2.10 

BENEFICIARIOS Y RECURSOS INVERTIDOS POR EL PROGRAMA OPORTUNIDADES 
RURALES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Año Rubro 
Buena-
ventura 

Catatumbo 
Cordillera 
Central 

Montes  
de María 

Nariño 
Maca- 
rena 

Nudo de 
Paramillo 

TOTAL 
PNCT 

2005 

Familias 
Beneficiarias 

 246     73 319 

Valor Apoyo  224     43 267 

2006 

Familias 
Beneficiarias 

 367  50    417 

Valor Apoyo  201  36    237 

2007 

Familias 
Beneficiarias 

 23 50 20 50  91 234 

Valor Apoyo  25 40 14 19  39 137 

2008 

Familias 
Beneficiarias 

 78 33 54 22   187 

Valor Apoyo  48 21 57 29   155 

2009 

Familias 
Beneficiarias 

 43 41 24 19 20 44 191 

Valor Apoyo  59 47 29 37 32 31 235 

2010 

Familias 
Beneficiarias 

 32  20 45   97 

Valor Apoyo  83  37 62   182 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Cifras millones de pesos 

 Alianzas Productivas 

El programa considera una alianza a la unión de por lo menos dos agentes, el primero es 

una organización de productores y el segundo, un participante de perfil empresarial, el cual 

puede ser proveedor de insumos, comprador de la producción o transformador de la misma, 

con la característica principal de que ambos agentes comparten riesgos y beneficios del 

proyecto productivo
70

. 

El programa tiene como objeto identificar las alianzas más prometedores para financiarles 

la fase de pre inversión (Estudios de Factibilidad y las Evaluaciones de viabilidad 

financiera, ambiental y social) y si cumplen con los requisitos anteriores el proyecto es 

apoyado por el programa
71

. 

El único mecanismo de entrada es la presentación de perfiles en las Secretarias de 

Agricultura de los departamentos seleccionados en las fechas establecidas para ser 

evaluadas por el comité del programa. 

El cuadro 2.11 resume el número de beneficiarios y los recursos girados a cada zona de 

consolidación. Nuevamente no es posible encontrar un patrón en la inversión del programa 

                                                        
70 Ver Manual de Oferta Institucional. Página 157 
71 ibid 
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debido a que el criterio de entrega de recursos es el de convocatoria abierta, lo que da como 

resultado que el número total de beneficiarios, así como los recursos girados fluctúan de 

acuerdo a los niveles de demanda y aprobación de proyectos. Sin embargo, el programa ha 

invertido recursos en el 55% de los municipios de consolidación lo que equivale a 27 

municipios
72

. 

 

Cuadro 2.11 

BENEFICIARIOS Y RECURSOS INVERTIDOS POR EL PROGRAMA  
ALIANZAS PRODUCTIVA POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Año Rubro 
Buena-
ventura 

Catatumbo 
Cordillera 
Central 

Montes  
de María 

Nariño 
Maca- 
rena 

Nudo de 
Paramillo 

TOTAL 
PNCT 

2005 

Familias 
Beneficiarias 

72 120 110 125  24  451 

Valor Apoyo 315 689 337 469  140  1950 

2006 

Familias 
Beneficiarias 

 120 70   143 80 413 

Valor Apoyo  357 233   558 469 1617 

2007 

Familias 
Beneficiarias 

 39 40    38 117 

Valor Apoyo  217 222    228 667 

2008 

Familias 
Beneficiarias 

     101  101 

Valor Apoyo      406  406 

2009 

Familias 
Beneficiarias 

      150 150 

Valor Apoyo       600 600 

2010 

Familias 
Beneficiarias 

 65      65 

Valor Apoyo  260      260 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Cifras millones de pesos 

  

                                                        
72 Los municipios que no tienen beneficiarios del programa son: Convención, Tibú, Anorí, Briceño, Cáceres, Caucasia, El 

Bagre, Ituango, Nechí, Tarazá, Valdivia, Zaragoza, Barbacoas, El Rosario,Leiva, Olaya Herrera, Policarpa, Ricaurte, 

Samaniego, Tumaco, San Onofre, La Macarena, San Juan De Arama 
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 Resumen programas anteriores 

 

Cuadro 2.12 

RESUMEN PROGRAMAS FOMENTO AGROPECUARIO, OPORTUNIDAD RURAL Y ALIANZAS 
PRODUCTIVAS 

Año Rubro 
Buena-
ventura 

Catatumbo 
Cordillera 
Central 

Montes  
de María 

Nariño 
Maca- 
rena 

Nudo de 
Paramillo 

TOTAL 
PNCT 

2005 

Familias 
Beneficiarias 72 564 110 125 200 24 73 1168 

Valor Apoyo 
315 1013 337 469 50 140 43 2367 

2006 

Familias 
Beneficiarias 0 487 70 50 250 143 100 1100 

Valor Apoyo 0 558 233 36 12 558 669 2066 

2007 

Familias 
Beneficiarias 0 62 90 20 50 0 289 511 

Valor Apoyo 0 242 262 14 19 0 826 1363 

2008 

Familias 
Beneficiarias 0 78 33 184 22 371 0 688 

Valor Apoyo 0 48 21 122 29 772 0 992 

2009 

Familias 
Beneficiarias 0 43 41 116 19 20 3698 3937 

Valor Apoyo 0 59 47 329 37 32 897 1401 

2010 

Familias 
Beneficiarias 0 97 0 20 45 0 0 162 

Valor Apoyo 0 343 0 37 62 0 0 442 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Incluye programas Fomento Agropecuario, Oportunidad Rural y Alianzas productivas. Se excluyó el Programa de 
entrega de Baldio debido a que el beneficio es en tierra y no en apoyo a familas especìficas  
Cifras millones de pesos 

 Agro Ingreso Seguro 

El Programa Agro Ingreso Seguro-AIS fue creado mediante la Ley 1133 del año 2007. 

Según esta Ley, el Programa AIS tiene por objetivo preparar al sector agropecuario para 

enfrentar el reto de la internacionalización de la economía, promoviendo la productividad y 

la competitividad de las actividades agropecuarias y reducir en este proceso la desigualdad 

en el campo. 

En las zonas de consolidación, el programa Agro Ingreso Seguro ha hecho presencia por 

medio de 3 de sus instrumentos, estos son convocatorias de riego, la línea especial de 

crédito (LEC), el incentivo a la capacitación rural (ICR) 
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a) Línea Especial de Crédito –LEC- 

Es un instrumento de crédito que otorga una tasa de interés preferencial, para financiar 

proyectos destinados al mejoramiento productivo de todo el sector agropecuario o a la 

reconversión hacia cualquier actividad agropecuaria. El acceso al LEC se hace a través de 

un intermediario financiero. De esta línea se benefician los pequeños productores y  

medianos productores (hasta 10.000 smmlv), con una tasa de interés que es respectivamente 

de, DTF (e.a), DTF (e.a) + 1% y DTF (e.a) + 2%
73

. 

En el  cuadro 2.13 se muestra el número de proyectos beneficiados totales de LEC en las 

zonas de consolidación según tamaño del beneficiario. En esta se puede observar que la 

mayoría de proyectos beneficiados son los que pertenecen a pequeños productores con un 

94% del total de proyectos financiados en las zonas de consolidación. 

Cuando se descompone los proyectos financiados por zonas, las zonas no son homogéneas 

absorbiendo la zona de Cordillera Central el 39% de los proyectos,  seguida Nariño (32%), 

Catatumbo (14%),  Nudo de Paramillo (7%), y Montes de María y Macarena con el 4% y 

Buenaventura (0.12%). 

 

Cuadro 2.13 

PROYECTOS FINANCIADOS LEC POR TIPO DE PRODUCTOR 

 2007 2008 2009 2010* Total general 
Participación 
según tamaño 

GRANDE 4 15 8 4 31 0,54% 

MEDIANO 38 131 39 62 270 4,74% 

PEQUEÑO 1049 1848 1535 963 5395 94,72% 

Total general 1091 1994 1582 1029 5696  

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

* Datos a Abril 2010 

A hacer el análisis por el valor de los proyectos, se observa que la mayoría de los recursos 

adjudicados en las zonas de consolidación son absorbidos por los productores pequeños en 

un 94%, seguido por los medianos (4.74%) y los productores grandes (0.54%). El cuadro 

2.14 descompone los recursos entregados en cada zona del PNCT, en esta es claro que 

existe una gran concentración de recursos que sigue la concentración existente en el 

número de proyectos financiados en cada zona. 

 

  

                                                        
73 Manual de Oferta Institucional. Página 164 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

97 

 

Cuadro 2.14 

RECURSOS LEC POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2007 2008 2009 2010 Total general 
Participación 

zonas recursos 
PNCT 

BUENAVENTU
RA 

$132,975  $6,003,045  $6,136,020 0.08% 

CATATUMBO $ 86,187,934 $274,740,652 $151,878,822 $159,812,393 $672,619,801 8.92% 

COORDILLER
A CENTRAL 

$526,217,248 $1,100,590,638 $862,110,962 $456,294,817 $2,945,213,665 39.05% 

MACARENA $58,907,431 $ 128,815,487 $64,679,003 $89,866,582 $342,268,503 4.54% 

MONTES DE 
MARIA 

$ 185,493 $1,879,317 $87,013,413 $46,618,579 $155,696,802 2.06% 

NARIÑO $290,655,420 $1,314,565,532 $989,546,054 $457,821,144 $3,052,588,150 40.47% 

NUDO DE 
PARAMILLO 

$31,632,721 $167,879,438 $$ 93,977,296 $75,111,178 $368,600,633 4.89% 

Total general $993,919,222 $3,008,471,064 $2,255,208,595 $1,285,524,693 $7,543,123,574  

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

b) Incentivo a la Capitalización Rural – ICR- 

El Incentivo a la Capitalización Rural apoya proyectos inversión, que busquen la 

modernización, el mejoramiento de sus condiciones de productividad, competitividad y 

sostenibilidad, y la reducción de riesgos en el sector agropecuario
74

. El reconocimiento de 

este apoyo se efectúa mediante la realización de un abono al saldo del crédito que contraiga 

el productor para financiar las actividades de inversión que sean objeto del incentivo.  

El acceso se lleva a cabo a través de un intermediario financiero y para ello debe mediar un 

crédito productivo. Los beneficiarios son, al igual que en el caso del LEC, los pequeños 

productores, los medianos productores especiales y los medianos productores y el monto 

del reconocimiento es, respectivamente, de 40%,  30% y 20%. Para la ejecución de este 

instrumento se tienen establecidos unos cupos de inscripciones según tipo de productor
75

 a 

nivel nacional. 

El cuadro 2.15 se muestra el número de proyectos beneficiados totales de ICR en las zonas 

de consolidación según tamaño del beneficiario. En esta se puede observar en total los 

proyectos beneficiados por la ICR aumentó entre los años 2007 y 2009 pasando de 187 

proyectos financiados a 652. En lo que se refiere a participación según tamaño observamos 

que la mayoría de proyectos beneficiados son los que pertenecen a medianos productores 

con un 79% del total de proyectos financiados en las zonas de consolidación. 

Cuando se descompone los proyectos financiados por zonas, las zonas no son homogéneas 

absorbiendo la zona de Catatumbo el 36% de los proyectos,  seguida Nariño (33%), Nudo 

de Paramillo (28%), Montes de María (1%) y Buenaventura (0.6%). 

                                                        
74 Manual de Oferta Institucional. Página 165 
75Para pequeños un mínimo de 50%, para mediano especial, hasta el 30% y para mediano hasta el 20%. 
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Cuadro 2.15 

PROYECTOS FINANCIADOS ICR POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2007 2008 2009 Total general 
Participación según 

tamaño 

GRANDE 1 6 2 9 0,69% 

MEDIANO 64 134 63 261 19,95% 

PEQUEÑO 122 329 587 1038 79,36% 

Total general 187 469 652 1308 100,00% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

Teniendo en cuenta el tamaño de los beneficiarios, se observa que en un 69% los recursos 

son adjudicados a productores pequeños, seguidos por los medianos (22%) y los 

productores grandes (9). El cuadro 2.16 expone los recursos entregados en cada zona del 

PNCT, en ésta es claro que existe una gran concentración de recursos que supera la 

concentración de beneficiarios que existe en cada zona. 

Cuadro 2.16 

RECURSOS ICR POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2007 2008 2009 Total general 
Porcentaje  

recursos zona 
frente total PNCT 

BUENAVENTURA $$5.131.720 $20.133.428 $2.588.000 $27.853.148 0,10% 

CATATUMBO $2.725.077.060 $1.993.648.680 $7.845.137.300 $12.563.863.040 45,67% 

COORDILLERA 
CENTRAL 

$1.169.901.026 $1.798.453.863 $1.785.688.759 $4.754.043.648 17,28% 

MACARENA $176.807.104 $499.702.088 $2.380.582.900 $3.057.092.092 11,11% 

MONTES DE 
MARIA 

$53.274.923 $256.020.240 $74.934.964 $384.230.127 1,40% 

NARIÑO $208.558.624 $897.689.052 $302.851.955 $1.409.099.631 5,12% 

NUDO DE 
PARAMILLO 

$641.238.681 $2.590.623.711 $2.082.307.536 $5.314.169.928 19,32% 

Total general $4.979.989.138 $8.056.271.062 $14.474.091.414 $27.510.351.614  

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

c) Convocatoria de Riego 

La  convocatoria de Riego consiste en un apoyo destinado a cofinanciar proyectos de 

infraestructura de riego y/o drenaje en todo el país, acompañados de proyectos 

productivos
76

. La convocatoria otorga un incentivo de hasta del 80% de los costos directos 

de proyectos de riego y drenaje. El 20% restante debe ser aportado por el beneficiario, la 

mitad en mano de obra y la mitad en dinero. Esta segunda mitad puede ser aportada por 

Entidades Territoriales y otras entidades interesadas en cofinanciar proyectos de riego para 

desarrollar la agricultura
77

. A la fecha, se han implementado cuatro convocatorias, una en el 

año 2007, dos en el año 2008 y una en el año 2009. 

                                                        
76 Manual de Oferta Institucional. Página 161 
77 Ibid. Página 161 
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El cuadro 2.17 resume el número de proyectos beneficiados en cada una de las zonas de 

consolidación. El primer aspecto importante es que sólo las zonas de Catatumbo, Cordillera 

Central, Nariño y Nudo de Paramillo han sido beneficiadas por el programa. En segundo 

lugar, es importante resaltar que las dos primeras zonas mencionadas concentraron el 59% 

y el 27% de los proyectos respectivamente. 

 

Cuadro 2.17 
PROYECTOS RIEGO  POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2007 2008 2009 
Total 

general 
Participación zona en 

total PNCT 

CATATUMBO 7 3 3 13 59% 

COORDILLERA CENTRAL 1 4 1 6 27% 

NARIÑO  2  2 9% 

NUDO DE PARAMILLO  1  1 4% 

Total PNCT 8 10 4 22  

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

 Resumen AIS: 

Debido a que el programa AIS la contabilización de beneficiarios se hace por 

proyectos financiados y no por familias beneficiadas, el programa presenta un 

resumen independiente que se presenta a continuación. 

 

Cuadro 2.18 

RECURSOS Programa AIS POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2007 2008 2009 Total general 

BUENAVENTURA  $ 5,264,695   $ 20,133,428   $ 8,591,045   $ 27,853,148  

CATATUMBO  $ 2,811,264,994   $ 2,268,389,332   $ 7,997,016,122   $ 12,723,675,433  

COORDILLERA 
CENTRAL  $ 1,696,118,274   $ 2,899,044,501   $ 2,647,799,721   $ 5,210,338,465  

MACARENA  $ 235,714,535   $ 628,517,575   $ 2,445,261,903   $ 3,146,958,674  

MONTES DE MARIA  $ 53,460,416   $ 257,899,557   $ 161,948,377   $  430,848,706  

NARIÑO  $ 499,214,044   $ 2,212,254,584   $ 1,292,398,009   $ 1,866,920,775  

NUDO DE PARAMILLO  $ 672,871,402   $ 2,758,503,149   $ 2,176,284,832   $ 5,389,281,106  

Total general  $ 5,973,908,360   $ 11,064,742,126   $ 16,729,300,009   $ 28,795,876,307  

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la base de Agro Ingreso Seguro 

Adicional a los proyectos productivos el Ministerio, este también atiende los diferentes 

municipios del país por medio de proyectos de vivienda de interés social rural. 

 Vivienda de Interés Social Rural 

El programa de vivienda de interés social rural está dirigido a familias campesinas en los 

niveles 1 y 2 del SISBEN, desplazados por la violencia, indígenas y afrocolombianos. El 
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programa otorga por una sola vez un subsidio con el fin de facilitarles: mejoramiento y 

saneamiento básico, construcción o adquisición de vivienda nueva
78

. 

El monto del subsidio a otorgar por el Gobierno Nacional puede cubrir hasta el 70% del 

valor de la inversión en mejoramiento, construcción o adquisición, excepto para el caso de 

los desplazados por la violencia en el que puede llegar hasta el 80% del valor de cualquier 

modalidad. El valor restante le corresponde en un mínimo del 20% a la entidad que financie 

a la familia (municipios, departamentos, cabildos gobernadores de los resguardos 

indígenas, consejos comunitarios de comunidades negras y entidades privadas que 

comprendan en su objeto social el desarrollo de programas de vivienda de interés social) y 

el 10% por cada hogar postulante, representado en mano de obra. Para desplazados las 

contrapartidas corresponden a un 10% para la entidad oferente y 10% para el hogar 

postulante. 

El valor del subsidio para mejoramiento está entre 12 y 14 salarios mínimos legales 

mensuales (smlm), y entre 15 y 19 smlm para construcción o adquisición de vivienda 

nueva. Para desplazados el monto para mejoramiento está entre 12 y 16 smlm para 

mejoramiento y entre 16 y 21 smlm para construcción o adquisición de vivienda nueva. 

La participación en el programa depende de convocatorias anuales donde las entidades 

oferentes presentan al Banco Agrario, proyectos colectivos en el cual se postulan familias 

para recibir el subsidio. Entregándose los subsidios a los proyectos que presenten mayores 

puntajes con base en criterios de número de miembros del hogar, condición de madre 

cabeza de familia u hogar uniparental, presencia población dependiente, nivel SISBEN, 

número de postulaciones, perteneciente a grupos étnicos o afrocolombianos, propiedad del 

predio, NBI municipio, aporte de contrapartida y aportes por entidades diferentes al 

municipio
79 

El cuadro 2.19 muestra el número de hogares beneficiarios en cada una de las zonas de 

consolidación, en esta se puede observar que el número de hogares beneficiarios oscila 

entre año no existiendo un patrón temporal o por zonas alcanzando su pico en el año 2004 

con 1.131 hogares beneficiados. En el Anexo 3 se presenta una lista detallada de los 

proyectos en los municipios priorizados y los montos desembolsados. 

 

  

                                                        
78Ver Decreto 1160 del 2010 
79Decreto 1160 del 2010 

http://www.bancoagrario.gov.co/webapp/PaintServlet?node=008005&treeManagerId=1&treeId=1
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Cuadro 2.19 

HOGARES BENEFICIADOS CON SUBSIDIO FAMILIAR POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 140  259 19 151 106 50  

CATATUMBO 130 152 90 104 68 47 83  

COORDILLERA CENTRAL  169 70 276 30 138 28  

MONTES DE MARIA   74 65 101    

NARIÑO 125  192 92 54  59  

NUDO DE PARAMILLO 122  446 357 274 472 109 274 

Total Zonas PNCT 517 321 1.131 913 678 763 329 274 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio de Agricultura 

2.3 SECTOR SALUD 

2.3.1 Ministerio de la Protección Social  

El MPS participa en el programa desde su formulación y se encarga, bajo el esquema de 

descentralización, de la formulación, adopción, dirección, coordinación, ejecución, control 

y seguimiento del Sistema de la Protección Social.  

En particular dentro del PNCT, el Ministerio se encarga de aumentar la cobertura en salud a 

la población del régimen subsidiado que vive en las regiones que hacen parte del Plan, 

coordinando su atención y afiliación con las entidades territoriales sobre las cuales recae la 

obligación de atender a esta población.  

Adicional a esto, el MPS coordina jornadas médicas con los CCR. Sin embargo, el 

Ministerio sólo funciona como coordinador entre las demandas de los municipios y un 

operador privado que presta los servicios (CAPRECOM) ya que los dineros provienen de 

Acción Social. El mecanismo de atención consiste en que los coordinadores regionales, en 

sus planes territoriales, establecen cuáles son las problemáticas de sus municipios y 

veredas. Sobre esta base, el MPS, junto con el operador, diseña y lleva a cabo las jornadas 

médicas. 

En el cuadro 2.20 se muestra que los niveles de cobertura de régimen subsidiado han 

aumentado en todas las zonas de consolidación, presentándose los aumentos más 

importantes en Nudo de Paramillo, Buenaventura y Catatumbo. 
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Cuadro 2.20 

COBERTURA RÉGIMEN SUBSIDIADO 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 27,44% 31,74% 36,85% 46,77% 49,52% 60,33% 52,14% 

CATATUMBO 46,68% 55,52% 56,71% 74,81% 83,20% 82,87% 83,31% 

CORDILLERA CENTRAL 40,92% 45,54% 47,12% 54,32% 64,66% 68,31% 63,91% 

MACARENA 40,05% 43,02% 50,74% 51,56% 58,15% 58,60% 50,19% 

MONTES DE MARIA 64,32% 68,75% 74,08% 82,56% 89,70% 87,64% 81,38% 

NARIÑO 47,55% 49,14% 51,59% 60,21% 82,15% 83,39% 78,89% 

NUDO DE PARAMILLO 38,74% 57,01% 62,35% 69,64% 76,77% 83,03% 80,13% 

Total PNCT 43,67% 50,10% 54,21% 62,84% 72,02% 74,88% 69,99% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de la Protección Social 

 

2.4 SECTOR EDUCACIÓN 

2.4.1 Ministerio de Educación Nacional 

El Ministerio de Educación Nacional hace parte CCAI desde mayo del 2004; sin embargo, 

el Ministerio de Educación carece de facultades legales para crear o priorizar  programas 

que atiendan a sólo unos municipios en específico, debido a que la atención en cobertura de 

educación básica es responsabilidad de los entes territoriales a los cuales, el Ministerios 

sólo pueden brindar una labor de apoyo y asesoría en la formulación de sus políticas. 

No obstante, la participación dentro del CCAI ha permitido identificar que en las zonas de 

consolidación se desarrollan las siguientes actividades: 

 Ampliación de cobertura en todos los niveles 

 Mejoramiento de infraestructura 

 Información de oferta educativa 

 implementación de modelos educativos flexibles para la población rural 

Las acciones del Ministerio se han enfocado de la siguiente manera: 

 Ampliación de cobertura en todos los niveles 

Debido a que la cobertura en educación básica primaria, media y secundaria son 

responsabilidad de los gobiernos locales, el Ministerio se ha concentrado en mejorar la 

oferta académica en educación superior, buscando asesorar a los jóvenes de estas regiones 

para que accedan a programas técnicos, tecnológicos y profesionales. 

Por esta razón, se gestionó con Gobernaciones y Alcaldías la inclusión de nuevos 

Centros Regionales de Educación Superior –CERES- en los planes de desarrollo para la 

para creación de 12 CERES, de los cuales 6 se encuentran localizados en los municipios 
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dentro de las zonas de consolidación. Los Centros se encuentran resumidos en el cuadro 

2.21. 

 

Cuadro 2.21 

CENTROS CERES EN LAS ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

ZONAS Municipio Año Creación Recursos MEN 

NUDO DE PARAMILLO 
Monte Líbano 2006 $ 295.625.000 

Valencia 2006 $ 149.666.461 

NARIÑO Tumaco 2007 $ 210.000.000 

MONTES DE MARIA San Onofre 2008 $ 161.481.000 

MACARENA San Juan de Arama 2008 $ 177.856.000 

MONTES DE MARIA Ovejas 2009 $ 150.000.000 

TOTAL   $ 4.645.973.434 

Fuente: Ministerio de Educación Nacional 

Estos Centros obtienen sus recursos de funcionamiento por medio del aporte de los 

gobiernos locales mientras que el Ministerio se encarga de la financiación de la obra y su 

dotación. 

Adicionalmente, el Ministerio busca mejorar la atención educativa en las zonas de 

consolidación por medio del programa Alfabetización y Educación Básica para Jóvenes y 

Adultos Iletrados mayores de 13 años y a través del uso de modelos educativos 

especializados. 

El programa ha atendido 47 municipios, los docentes capacitados, instituciones atendidas y 

número de beneficiarios por zonas de consolidación
80

 se descomponen en el cuadro 2.22. 

 

Cuadro 2.22 

PROGRAMA ALFABETIZACIÓN POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 2004-2010 

 Docentes capacitados 
Instituciones 

atendidas 
Participantes 

atendidos 

BUENAVENTURA 3 1 2.846 

CATATUMBO   4.468 

COORDILLERA 
CENTRAL  

275 127 7.042 

MONTES DE MARIA 222 90 5.197 

NARIÑO 565 169 15.545 

NUDO DE PARAMILLO 610 245 13.201 

MACARENA 3 3 72 

Total general 1.678 635 48.371 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos de Oficina de Planeación y Finanzas, MEN 

                                                        
80 El programa no ha atendido población en los siguientes municipios de La Macarena; Policarpa, Puerto Rico y 

Vistahermosa 
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 Mejoramiento de infraestructura 

El Ministerio ha realizado apoyos buscando mejorar la infraestructura de las instalaciones 

educativas en las zonas de consolidación. 

El cuadro 2.23 resume el número de colegios intervenidos por municipio de consolidación. 

Se puede observar que la intervención ha estado presente en solo 29 municipios en un 

periodo de 5 años (2004-2009). 

 

Cuadro 2.23 

COLEGIOS INTERVENIDOS POR EL PROGRAMA DE INFRAESTRUCTURA 

 MUNICIPIO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

CATATUMBO 

HACARI     1  

OCAÑA      1 

TIBU   1    

COORDILLERA CENTRAL 

ATACO  1  1   

CHAPARRAL       

FLORIDA 1   1   

GUADALAJARA DE BUGA       

PLANADAS    2   

PRADERA    1   

MONTES DE MARIA 

EL CARMEN DE BOLIVAR   2    

OVEJAS  1     

SAN JACINTO   1  2  

SAN ONOFRE    1   

NARIÑO 
BARBACOAS    1   

POLICARPA   1    

NUDO DE PARAMILLO 

ANORI 1  1    

EL BAGRE   1    

ITUANGO 1      

MONTELIBANO 1  1 1   

NECHí   1    

PUERTO LIBERTADOR  1 1    

TARAZA    1   

TIERRALTA  1     

VALDIVIA 1      

VALENCIA    1  1 

ZARAGOZA 1      

MACARENA 

LA MACARENA    1   

MESETAS     1  

VISTAHERMOSA   1    

Total general  6 3 9 14 4 2 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos de Oficina de Planeación y Finanzas, MEN 
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 Jornadas de información de oferta educativa- ¿Buscando Carrera?- 

El programa busca que los jóvenes de las regiones tengan acceso a  información sobre 

oferta educativa en los niveles del pregrado, programas, instituciones, formas de 

financiación, por medio de orientaciones dirigidas a estudiantes de grado 10º y 11º
81

.  

El cuadro 2.24 resume el número de estudiantes atendidos por el programa en coordinación 

con instituciones de educación, secretarías de educación, ICETEX. 

El total de las jornadas realizadas en las zonas de consolidación fueron atendidos 14.724 

personas en 10 municipios. 

Cuadro 2.24 

PERSONAS ATENDIDAS PROGRAMA ¿BUSCANDO CARRERA?  
EN LAS ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 2004-2010 

ZONAS Municipio Personas atendidas 

BUENAVENTURA Buenaventura 4.139 

CATATUMBO Ocaña 1.926 

COORDILLERA CENTRAL Chaparral y Buga 2.610 

MACARENA San Juan de Arama y Puerto Rico 624 

MONTES DE MARIA San Onofre, Ovejas, El Carmen de Bolívar 2.825 

NARIÑO Tumaco 2.600 

Total PNCT 14.724 

Fuente: Ministerio de Educación Nacional Subdirección de apoyo a la Gestión de las IES 

 Implementación de modelos educativos flexibles para la población rural 

El programa busca que la población rural tenga acceso a una educación continua de calidad 

y pertinente. 

El cuadro 2.25 muestra por zona el número de estudiantes que participaron en el programa, 

así como el número de docentes capacitados. En ésta se puede ver que el programa ha 

aumentado el número de estudiantes beneficiados en todas sus modalidades
82

 de manera 

importante llegando en 2008 a 55.05 estudiantes beneficiados y 356 docentes capacitados. 

Sin embargo el programa sólo cubre 35 municipios entre las zonas de la Macarena, Montes 

de María, Nariño y Nudo de Paramillo
83

. 

 

  

                                                        
81 Tomado página web del Ministerio de Educación 
82 Las modalidades con las que funciona el programa son: Escuela Nueva, Aceleración del Aprendizaje, PostPrimaria, 

SER, Preescolar No Escolarizado, Preescolar Escolarizado, Telesecundaria, Media Rural, Gran Articulador y 

Etnoeducación 
83 El programa no tiene presencia en los municipios de, Anorí, Cáceres, El Bagre, Taraza y Valdivia en Antioquia, 

Buenaventura, Florida, Buga, Pradera Y Tuluá en el Valle del Cauca, El Rosario y Tumaco en Nariño y Ataco, Chaparral, 

Planadas y  Rio blanco en Tolima 
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Cuadro 2.25 

COLEGIOS INTERVENIDOS POR EL PROGRAMA DE INFRAESTRUCTURA 

  2003 2004 2005 2006 2007 2008 

MACARENA 
Docentes capacitados - - 12 14 47 14 

Estudiantes beneficiados - - 164 262 2.217 6.988 

MONTES DE MARÍA 
Docentes capacitados - 7 49 101 167 132 

Estudiantes beneficiados 15 64 679 1.742 7.209 33.760 

NARIÑO 
Docentes capacitados - - 19 - - - 

Estudiantes beneficiados - - 1.692 100 - - 

NUDO DE PARAMILLO 
Docentes capacitados 2 11 63 131 74 210 

Estudiantes beneficiados 97 2.262 2.300 1.565 10.513 14.303 

Total general 
Docentes capacitados 2 18 143 246 288 356 

Estudiantes beneficiados 112 2.326 4.835 3.669 19.939 55.051 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos de Oficina de Planeación y Finanzas, MEN 

 Papel de las entidades territoriales  

Los anteriores son los proyectos en educación desarrollados directamente por el Ministerio; 

sin embargo, la mayor parte de la atención es realizada directamente por los entes 

territoriales. Por esta razón, a continuación se exponen los niveles de cobertura en 

educación de transición, primaria, media y secundaria en las zonas de consolidación. 

En el anexo 4 se muestra para cada tipo de formación el porcentaje de cobertura en los 

municipios dentro del PNCT. 

La gráfica 2.4 muestra el número total de matrículas y el porcentaje de cobertura bruta para 

el agregado de educación primaria, media y secundaria en las zonas de consolidación. En 

esta se puede observar que el número de niños matriculados ha aumentado pasando de 

558.269 a 638.366 personas, con lo cual la tasa de cobertura bruta ha pasado del 96 al 

107%
84

. 

 

  

                                                        
84 La tasa de cobertura bruta mide el número total de personas matriculadas sobre el total de la población que debería estar 

en un determinado nivel. Por problemas de repitencia o extra edad esta puede encontrarse por encima del 100%.  



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

107 

 

Gráfica 2.4 

MATRÍCULA Y COBERTURA BRUTA EN ZONAS PNCT [n20] 
(Primaria, Básica y secundaria) 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 
Población con base en censo 2005 

Al descomponer el nivel de cobertura bruta al anterior de cada una de las zonas, el cuadro 

2.26 muestra que el aumento mencionado anteriormente se ha dado en todas las zonas a 

excepción de la Macarena en donde la cobertura bruta disminuyó pasando del 76 al 68%, 

esta caída se ve explicada por la disminución en el número total de personas matriculadas 

en la zona que pasó de 18.222 a 16.880 alumnos. 

 

Cuadro 2.26 

COBERTURA BRUTA POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 107% 117% 113% 108% 124% 

CATATUMBO 92% 97% 105% 109% 106% 

CORDILLERA CENTRAL 104% 108% 108% 112% 114% 

MACARENA 76% 73% 72% 63% 68% 

MONTES DE MARIA 104% 112% 113% 111% 115% 

NARIÑO 97% 99% 102% 109% 115% 

NUDO DE PARAMILLO 93% 103% 102% 108% 110% 

Total general 96% 101% 102% 103% 107% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 

Población con base en censo 2005 

Analizando la cobertura por cada uno de los niveles de formación la gráfica 2.5 permite 

observar que en promedio, la cobertura en jardín y pre jardín (niños entre 3 y 4 años) es 

baja y no ha presentado cambios importantes entre los años 2005 y 2009. Dado el carácter 
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rural de las zonas de consolidación, este bajo nivel de cobertura es comprensible, ya que 

como consecuencia de la ruralidad, los niños menores de 5 años pueden permanecer con 

mayor facilidad en sus hogares. 

Una vez los niños alcanzan los cinco años de edad, empieza el proceso de escolarización, lo 

que se evidencia en que la cobertura en transición alcanza el 91% a 2009 en comparación 

con el 8% de pre jardín y jardín. Sin embargo, aun cuando no es fácil de apreciar en la 

gráfica, la cobertura en este tipo de educación ha disminuido ya que en 2005 llegaba al 97% 

de cobertura bruta.  

En los niveles de formación primaria (6 a 10 años), secundaria (11 a 14 años) y media (15 a 

16 años) si se observan aumentos importantes en los niveles de cobertura. Específicamente, 

en educación primaria se evidenció un aumento en el número de matriculados lo cual 

permitió pasar la cobertura del 130 al 140%, al igual que la educación media que pasó de 

48 al 60%, presentándose los aumentos en cobertura más importantes en educación 

secundaria, la cual aumentó su cobertura en un 16% alcanzando en 2009 el 90% de la 

población. Sin embargo, estos niveles de cobertura no han sido iguales en todas las zonas. 
 

Gráfica 2.5 

MATRÍCULA Y COBERTURA BRUTA EN ZONAS PNCT  
(Primaria, Básica y secundaria) 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 
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En lo que se refiere a educación primaria, el cuadro 2.25 muestra el porcentaje de cobertura 

bruta y entre paréntesis la dispersión en la cobertura que existe el interior de cada zona 

medida por la desviación estándar. 

Se puede observar que todas las regiones presentan niveles de cobertura por encima del 

100%. Estos niveles de cobertura si bien en parte pueden reflejar problemas de repitencia o 

extra edad, en las zonas de consolidación consideramos que son reflejo de problemas de 

desplazamiento que tienen como consecuencia que la población crezca por encima del nivel 

censado. Es interesante el caso de La Macarena y Nariño en donde la cobertura en 

apariencia disminuye, pero a la par se han dado desplazamientos en el municipio. En el 

resto de las zonas los niveles de cobertura aumentan alcanzando niveles que pueden llegar 

al 160% en zonas como Buenaventura, lo que implica que en el municipio se encuentran 

matriculados 60% más niños de los que deberían de acuerdo a la población con edades 

entre 6 y 10 años que vive en el municipio según el censo del 2005, en estos casos se está 

evidenciando problemas de migración hacia el municipio. 

En lo que respecta a la dispersión en cobertura primaria al interior de las zonas, a excepción 

de Cordillera Central, el resto de las zonas aumentan su dispersión lo que implica que la 

diferencia en los niveles de cobertura entre los municipios de una misma zona aumenta no 

convergiendo aun mismo nivel. 

Cuadro 2.27 

COBERTURA BRUTA PRIMARIA POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 
142,40% 152,60% 148,52% 141,62% 160,58% 

- - - - - 

CATATUMBO 
128,37% 129,32% 138,79% 143,72% 141,59% 

(26,70) (25,18) (21,48) (26,11) (33,69) 

COORDILLERA CENTRAL 
131,49% 150,49% 143,54% 155,78% 154,44% 

(13,60) (20,04) (17,19) (11,70) (10,81) 

MACARENA 
125,75% 120,51% 117,48% 111,61% 112,11% 

(13,95) (12,89) (13,89) (20,53) (19,03) 

MONTES DE MARIA 
136,13% 140,95% 142,48% 145,30% 152,21% 

(29,38) (33,64) (38,83) (40,24) (44,56) 

NARIÑO 
145,21% 154,12% 151,65% 145,14% 140,21% 

(26,13) (38,56) (39,26) (55,06) (45,55) 

NUDO DE PARAMILLO 
143,86% 150,06% 158,45% 157,12% 154,85% 

(23,30) (26,70) (38,84) (32,78) (37,85) 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 

 Población con base en censo 2005 

En el caso de la educación secundaria, en todas las zonas se presentaron aumentos en la 

cobertura, que sin embargo, no logran cerrar la brecha que existe entre la cobertura primaria 

y secundaria.  

Los aumentos más grandes en cobertura se dieron en la zona de Nudo de Paramillo (59%), 

Catatumbo (52%), Nariño (43%), Cordillera Central (38%), Montes de María (37%),  
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Buenaventura (21%) y Macarena ( 20%). Este patrón de aumento concuerda con que los 

mayores aumentos se dieron en las zonas donde los niveles de cobertura iniciales eran 

menores con lo que las zonas tienen a igualar sus niveles de cobertura. 

En lo que se refiere a la dispersión al interior de los municipios de una misma zona, ésta 

tendió a aumentar a excepción  de la Macarena en la que se mantuvo  y Nariño en donde se 

dio una caída de la dispersión importante. Cuadro 2.28. 

 

Cuadro 2.28 

COBERTURA BRUTA EDUCACIÓN SECUNDARIA POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 
85,88% 95,07% 93,68% 89,63% 104,57% 

- - - - - 

CATATUMBO 
40,41% 45,98% 48,10% 54,70% 61,45% 

(13,70) (16,61) (17,89) (17,85) (19,47) 

COORDILLERA CENTRAL 
63,01% 72,38% 76,46% 83,11% 87,04% 

(17,41) (16,59) (20,80) (22,92) (26,88) 

MACARENA 
62,16% 66,42% 65,27% 68,44% 74,66% 

(38,32) (42,95) (38,27) (40,73) (37,35) 

MONTES DE MARIA 
56,75% 60,46% 65,67% 68,99% 77,76% 

(27,52) (27,90) (31,73) (28,49) (29,42) 

NARIÑO 
63,65% 68,05% 70,46% 73,35% 91,07% 

(32,82) (30,50) (29,50) (30,57) (28,03) 

NUDO DE PARAMILLO 
56,72% 62,63% 70,45% 75,78% 90,36% 

(23,16) (23,55) (29,85) (23,50) (24,68) 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 

 Población con base en censo 2005 

En educación media se observa que las tasas de cobertura son menores que las que se 

presentan en primaria y secundaria para todas las zonas de consolidación, aunque vale la 

pena resaltar que en todas las zonas se han presentado aumentos importantes en cobertura 

bruta en educación media, los niveles alcanzan en promedio un 60% frente a 90% de 

educación secundaria y 130% de educación primaria. 

Los aumentos más importantes se dieron en el Nudo de Paramillo con un aumento del 70%, 

seguido por el Catatumbo con el 53%. Nuevamente se sigue el patrón de que los mayores 

aumentos se dan en las zonas que presentaban a 2005 los niveles de cobertura más bajos. 

En lo que se refiere a la dispersión en los niveles de cobertura al interior de cada una de las 

zonas, en este caso Nariño, al igual que en el caso de educación media disminuyó la brecha 

entre sus municipios, siguiendo el resto de zonas el patrón de aumento de la dispersión que 

se observa para los otros dos niveles de educación analizados. Cuadro 2.29. 
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Cuadro 2.29 

COBERTURA BRUTA EDUCACIÓN MEDIA POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 
59,28% 70,28% 61,06% 59,25% 70,59% 

- - - - - 

CATATUMBO 
19,88% 21,58% 24,71% 27,60% 30,37% 

(10,99) (10,81) (12,63) (11,39) (10,02) 

COORDILLERA CENTRAL 
33,59% 38,77% 40,24% 41,56% 45,32% 

(12,56) (13,91) (18,36) (13,69) (17,18) 

MACARENA 
37,80% 41,61% 42,88% 42,61% 48,99% 

(30,47) (34,94) (34,00) (36,36) (35,80) 

MONTES DE MARIA 
33,64% 36,79% 38,84% 40,23% 46,69% 

(23,38) (24,58) (26,45) (25,14) (26,40) 

NARIÑO 
42,70% 47,29% 44,29% 42,70% 48,51% 

(29,19) (29,78) (26,01) (24,72) (25,20) 

NUDO DE PARAMILLO 
32,28% 35,19% 38,09% 43,79% 54,97% 

(20,33) (20,48) (23,86) (23,91) (24,13) 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Ministerio de Educación 

 Población con base en censo 2005 

El Ministerio se encuentra limitado en la cantidad de servicios y la priorización de estos 

que puede hacer en las zonas de consolidación ya que la atención en educación básica 

primaria, secundaria y media es responsabilidad de las autoridades locales en un estado 

descentralizado. 

Por lo anterior, el Ministerio en temas de cobertura sólo presta atención en programas para 

acceso a la educación superior por medio del programa CERES, y asesorías educativas a 

los estudiantes de bachillerato por medio del programa ¿Buscando Carrera?. 

Adicionalmente a estos el Ministerio se encarga de programas especiales para educación 

rural flexible y alfabetización.  

Sin embargo, estos programas son pequeños en su cobertura frente al número de estudiantes 

que se encuentra todos los años atendidos por los programas educativos de las entidades 

locales donde viven y es sobre éstas que recae la responsabilidad de atender a la población. 

De las cifras de cobertura se observa que las administraciones locales sí han aumentado el 

porcentaje de población matriculada. Al respecto el apoyo del Ministerio debe concentrarse 

en ayudar a las entidades locales a mejorar su infraestructura educativa para que brinden un 

mejor servicio a la población. No obstante, los apoyos del Ministerio en este sentido son 

relativamente pequeños habiendo intervenido 98 colegios en un periodo de 5 años, mientras 

que la población matriculada en educación básica y media aumentó en el mismo periodo en 

un 15%. 
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2.5 SECTOR ASISTENCIA SOCIAL 

2.5.1 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar –ICBF- 

El ICBF tiene como misión ser una entidad de Servicio Público comprometida con la 

protección integral de la Familia y en especial de la Niñez, que busca “...implementar 

políticas, prestar asesoría, asistencia técnica y socio legal a las comunidades, a las 

organizaciones públicas y privadas del orden nacional y territorial
…”85

. 

El cuadro 2.1 resume los proyectos generales sobre los cuales el ICBF enmarca la atención 

que presta en las zonas de consolidación. En la tercera columna se resumen las modalidades 

de atención con las cuales atiende directamente a la población en los municipios de 

consolidación: 

 

Cuadro 2.30 

MODALIDADES DE ATENCIÓN ICBF 

Proyecto Sub proyecto Modalidad 

Asistencia a la niñez y apoyo 
a la familia para posibilitar a 
los niños el ejercicio de los 

derechos 

Fortalecimiento a la familia 

Atención a Familias en Grupos 
Étnicos 

Atención al Adulto Mayor 

Apoyo a la primera infancia 
(menores de 6 años) 

Desayunos Infantiles 

Recuperación Nutricional 
Ambulatoria 

Centro de Recuperación Nutricional 

Apoyo a la niñez y adolescencia 
(entre 6 y 17 años) 

Clubes Juveniles 

Atención Escolar 

Apoyo a familias en situación de 
emergencia 

Atención de Emergencia 

Unidades de Apoyo Psicosocial 

Asistencia para el 
fortalecimiento del Sistema 

Nacional de Bienestar 
Familiar para prestación del 
servicio público de bienestar 

familiar 

Sistema Nacional de Bienestar 
Familiar y políticas 
intersectoriales 

Escuelas de Paz y Convivencia 

Fuente: Manual de oferta Institucional e ICBF 

  

                                                        
85Manual de Oferta Institucional. Página  194 
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 Clubes Juveniles 

Este programa busca promover y apoyar la formación de agrupaciones juveniles como un 

espacio de crecimiento personal que facilite la integración social y el ejercicio de derechos 

por medio de acciones pedagógicas
86

. 

Estos grupos se encuentran compuestos por niños entre 7 y 12 años provenientes de 

sectores vulnerables, principalmente familias con madres cabeza de hogar y pertenecientes 

a la Red JUNTOS. Éstos se reúnen con un animador como mínimo 3 veces por semana que 

se encarga de desarrollar las tareas dentro del club así como de proporcionar los materiales 

requeridos para el desarrollo de proyectos y actividades, así como un refrigerio. 

En la actualidad el programa cubre prácticamente la totalidad de los municipios de 

consolidación a excepción de los municipios de Hacarí y la Playa en el departamento del 

Norte de Santander y este nivel de cubrimiento se ha dado en general desde el momento 

mismo que el municipios entró a hacer parte del PNCT. 

En lo que se refiere al número de niños atendidos por el programa, éste en la actualidad 

beneficia a 9.510 niños en las zonas de consolidación, lo querepresenta un incremento de 

20 veces los beneficiarios en las diferentes zonas desde el inicio del programa en 2004. 

(Cuadro 2.31) 
 

Cuadro 2.31 

BENEFICIARIOS CLUBES JUVENILES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 0 0 0 480 480 705 705 

CATATUMBO 315 405 420 450 600 645 885 

MONTES DE MARIA 0 0 0 435 480 1710 1995 

NARIÑO 150 450 450 450 375 820 1695 

NUDO DE PARAMILLO 30 195 570 825 1035 2370 2385 

COORDILLERA CENTRAL 0 0 0 0 840 1050 1215 

MACARENA 90 75 300 180 180 360 630 

Total general 585 1125 1740 2820 3990 7660 9510 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

 Atención al Escolar 

Este programa tiene como objetivo mejorar la asistencia y el desempeño académico 

promoviendo además hábitos saludables
87

. El programa se encarga de entregar 

complementos nutricionales a niños entre 7 y 12 años provenientes de sectores vulnerables, 

principalmente familias con madres cabeza de hogar y pertenecientes a la Red JUNTOS.  

                                                        
86Ibid página 249 
87Op cit.  Página  248 
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El programa cubre en la actualidad la totalidad de los municipios de consolidación y 

beneficia 326,741 niños. El nivel de cobertura actual es el resultado de un aumento 

sostenido de beneficiarios producto de la implementación del programa en los nuevos 

municipios de consolidación, así como el aumento anual en el número de cupos en los 

municipios donde el programa ya venía operando, como se observa en el cuadro 2.32. 

 

Cuadro 2.32 

BENEFICIARIOS ATENCIÓN A ESCOLAR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA - - - 25,386 32,135 32,237 38,237 

CATATUMBO 18,792 19,374 27,866 30,732 35,993 36,596 37,796 

MONTES DE MARIA - - - 20,984 27,686 28,816 28,816 

NARIÑO 30,474 35,532 43,992 43,322 41,790 82,749 82,749 

NUDO DE PARAMILLO 5,740 8,970 21,389 23,906 32,874 69,909 70,409 

COORDILLERA CENTRAL - - - - 55,169 57,565 58,465 

MACARENA 1,920 1,999 8,210 7,888 9,472 10,269 10,269 

Total general 56,926 65,875 101,457 152,218 235,119 318,141 326,741 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

*Datos a Junio 2010 

 Desayunos Infantiles 

Este programa busca mejorar el consumo nutricional de los niños participantes por medio 

de la entrega de un desayuno de lunes a viernes. La existencia de este programa depende de 

la firma de un convenio entre los entes territoriales y el ICBF
88

. 

El programa en la actualidad cubre todos los municipios de las zonas de consolidación. El 

cuadro 2.33 muestra que se ha presentado un aumento importante en el número de niños 

atendidos por el programa, los cuales pasaron de 18.174 a 173,794 en un periodo de 6 años. 

 

Cuadro 2.33 

BENEFICIARIOS DESAYUNOS INFANTILES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel 
BUENAVENTURA - - - 11,566 11,691 16,624 21,324 

CATATUMBO 5,722 12,038 12,038 12,800 13,097 18,157 19,655 

MONTES DE MARIA - - - 12,479 12,768 12,768 14,647 

NARIÑO 12,152 14,654 14,654 15,348 16,748 34,098 39,818 

NUDO DE PARAMILLO 200 6,171 10,576 15,609 16,083 35,583 41,521 

COORDILLERA CENTRAL - - - - 16,880 16,880 29,607 

 MACARENA 100 2,030 2,503 3,092 3,092 3,092 7,222 

Total general 18,174 34,893 39,771 70,894 90,359 137,202 173,794 

Fuentes: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF*Datos a Junio 2010 

                                                        
88 Manual de Oferta Institucional. Página  252 
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 Centros de Recuperación Nutricional 

Este programa busca recuperar el estado nutricional de niños y niñas menores de seis años 

que sufren de desnutrición aguda, leve o moderada que se encuentren bajo el cuidado de su 

familia o de instituciones prestadoras de salud
89

. El programa atiende también a niños que 

sean portadores de VIH o tuberculosis que provengan de poblaciones vulnerables, familias 

con madres cabeza de hogar y pertenecientes a la Red JUNTOS. 

En la actualidad se presta atención en la mayoría de los municipios de consolidación
90

 y 

como muestra el cuadro 2.34 el programa ha aumentado de una manera constante su 

número de beneficiarios,  el cual depende de la cantidad de personas que por su estado 

nutricional requieran de atención en este tipo de modalidad. 

 

Cuadro 2.34 

BENEFICIARIOS CENTROS DE RECUPERACIÓN NUTRICIONALPOR ZONA DE 
CONSOLIDACIÓN 

RECUPERACION NUTRICIONAL 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA - - - 1,066 1,066 2,610 1,206 

CATATUMBO 480 1,210 1,220 1,964 1,474 33 1,474 

MONTES DE MARIA - - - 525 620 350 1,390 

NARIÑO 104 170 210 610 1,510 525 5,610 

NUDO DE PARAMILLO 200 24 578 1,594 896 596 3,118 

COORDILLERA CENTRAL - - - - 966 894 984 

LA MACARENA - - 900 900 1,300 - 730 

Total general 784 1,404 2,908 6,659 7,832 5,008 14,512 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

*Datos a Junio 2010 

 Recuperación Nutricional Ambulatoria 

Esta modalidad de atención, consiste en la entrega de raciones de Bienestarina para que le 

sea suministrada a los niños en sus hogares. La población objetivo es la misma atendida por 

los Centros de Recuperación Nutricional 

El cuadro 2.35 resume el número de beneficiarios del programa por zona de consolidación, 

en ésta se puede ver que a 2010 solamente las zonas de Cordillera Central, Nariño y Nudo 

de Paramillo son atendidas de manera constante por el programa. El programa se encuentra 

operando regularmente en 22 municipios
91

. 
  

                                                        
89 Manual de Oferta Institucional. Página  236 
90 Al corte de 2010 el programa está ausente en los municipios de Ataco, Planadas, Rioblanco, Mesetas, Uribe, San Juan 

De Arama, Samaniego, Anorí, Briceño, La Playa 
91 Briceño, El Rosario, Leiva, Policarpa, Ricaurte, Olaya Herrera, Anorí, Barbacoas, Valdivia, Ataco, Samaniego, 

Cáceres, Chaparral, Ituango, Puerto Libertador, El Bagre, Nechí, Zaragoza, Tumaco, Taraza, Caucasia, Montelíbano 
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Cuadro 2.35 

BENEFICIARIOS  RECUPERACIÓN NUTRICIONALAMBULATORIA 

 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 0 0 0 0 0 

CATATUMBO 0 0 0 0 0 

COORDILLERA CENTRAL 0 0 2.661 2.661 2.661 

LA MACARENA 230 0 0 0 0 

MONTES DE MARIA 0 0 0 0 0 

NARIÑO 0 0 3.073 4.345 6.605 

NUDO DE PARAMILLO 0 0 6.420 25.878 38.741 

 230 0 12.154 32.884 48.007 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

*Datos a Junio 2010 

 Atención al Adulto Mayor – Ración Servida, 

El programa busca mejorar el consumo de alimentos en los adultos mayores en condición 

de desplazamiento o niveles 1 y 2 del SISBEN
92

.  

El programa ha aumentado de manera importante el número de beneficiarios y atiende en la 

actualidad todos los municipios de consolidación. 

 

Cuadro 2.36 

BENEFICIARIOS  ATENCIÓN AL ADULTO MAYOR –RACIÓN SERVIDA 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA   2.592 2.642 2.566 2.566 

CATATUMBO 3.716 3.716 3.890 6.922 6.922 6.922 

COORDILLERA CENTRAL    4.722 4.381 4.381 

MACARENA 580 758 955 1.419 1.419 1.419 

MONTES DE MARIA   2.817 3.972 4.096 4.096 

NARIÑO 2.018 2.018 1.940 2.860 5.901 5.901 

NUDO DE PARAMILLO 1.796 2.987 2.987 4.425 9.858 9.858 

Total general 8.110 9.479 15.181 26.962 35.143 35.143 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

 Hogares Comunitarios de Bienestar 

El objetivo de los hogares es propiciar el desarrollo psicosocial, moral y físico de los niños 

y niñas menores de 6 años de familias con vulnerabilidad económica, social, cultural, 

nutricional o psicoafectiva a través de acciones de formación integral y de fortalecimiento 

de la familia que les permita mejorar sus condiciones y calidad de vida y potenciar su 

sentido de responsabilidad y pertenencia a la comunidad
93

.  

                                                        
92 Manual de Oferta Institucional. Página 323 
93 Ibid. Página  237 
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El cuadro 2.37 muestra el número de beneficiarios de hogares comunitarios por zona de 

consolidación, en la que se observa que a hasta 2008 se tiene la presencia del programa en 

todas las zonas de consolidación, y que el número de beneficiarios aumentó en todas las 

zonas. 

 

Cuadro 2.37 

BENEFICIARIOS  HOGARES COMUNITARIOS DE BIENESTAR FAMILIAR 

  2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

HOGARES ICBF 21.967 25.269 28.834 56.864 68.647 88.341 88.399 

BUENAVENTURA    16.808 17.456 17.456 17.528 

CATATUMBO 6.948 8.712 8.640 8.778 8.778 8.647 8.778 

MONTES DE MARIA    10.244 10.318 10.318 10.318 

NARIÑO 10.108 10.096 10.106 10.466 10.768 21.177 21.588 

NUDO DE PARAMILLO 4.423 5.958 9.484 9.458 9.458 18.855 18.333 

COORDILLERA CENTRAL     10.821 10.896 10.811 

LA MACARENA 488 503 604 1.110 1.048 992 1.043 

Total general 21.967 25.269 28.834 56.864 68.647 88.341 88.399 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos ICBF 

 Escuelas de Paz y Convivencia Familiar- Haz Paz  

Está dirigido a brindar asistencia a familias en situación de riesgo, prioritariamente a 

aquellas en situación de desplazamiento o víctimas de la violencia intrafamiliar de 

cualquier tipo: maltrato físico o sicológico, abuso sexual, abandono, negligencia, violencia 

de pareja o maltrato a ancianos
94

.  

El cuadro 2.38 muestra el número de beneficiarios de Haz Paz, por zona de consolidación, 

en esta se puede ver que actualmente en La Macarena y Montes de María no hay presencia 

del programa, zonas que para el año 2008 sí tenían beneficiarios. Únicamente en el año 

2008 había presencia del programa en todas las zonas.   

 

Cuadro 2.38 

BENEFICIARIOS  ESCUELAS DE PAZ Y CONVIVENCIA FAMILIAR – HAZ PAZ 

  2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 0 0 0 3480 3855 625 625 

CATATUMBO 2505 1710 2935 3477 6045 820 135 

MONTES DE MARIA 0 0 0 1560 3060 0 0 

NARIÑO 9345 5085 13225 10705 9465 1270 1320 

NUDO DE PARAMILLO 1320 2006 10460 9420 10920 840 240 

COORDILLERA CENTRAL 0 0 0 0 14239 4325 1880 

LA MACARENA 570 160 1560 1080 720 0 0 

Total general 13740 8961 28180 29722 48304 7880 4200 

                                                        
94 Manual de Oferta Institucional. Página  276 
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 Unidades de Apoyo Psicosocial 

Su objetivo es brindar atención y orientación a la familia para el restablecimiento de 

derechos vulnerados de niños, niñas y adolescentes.  Adicionalmente, brinda orientación 

legal para estos casos.  En la actualidad  existen 15 unidades de apoyo psicosocial. 

2.5.2 Agencia presidencial para la Acción Social y la Cooperación 

Internacional
95

 -Acción Social-  

La agencia presidencial para la Acción Social tiene entre sus objetivos principales 

movilizar a Colombia para superar la pobreza extrema, avanzar en la reconciliación y 

liderar la agenda de cooperación internacional del país. Para cumplir estos objetivos se 

encuentra organizada en tres unidades estratégicas: superación de la pobreza,  recuperación 

y desarrollo territorial e inclusión productiva y generación de capacidades. A su vez, 

incluye la Dirección de Solidaridad Social que se divide en dos subdirecciones: atención al 

desplazado y atención de víctimas de la Violencia.  

Sus objetivos estratégicos son contribuir a la superación de la pobreza extrema en 

Colombia, contribuir eficazmente a la reconciliación de los colombianos víctimas de la 

violencia, generar condiciones territoriales para la paz, la consolidación y el desarrollo de 

territorios focalizados, lograr un alto impacto de la cooperación pública y privada, nacional 

e internacional (oferta y demanda), liderar efectivamente de forma participativa los nuestros 

sistemas interinstitucionales y contribuir en la atención post “Ola Invernal”. 

En el marco del PNCT, Acción Social ofrece los siguientes programas: 

 JUNTOS  

 Familias Guardabosques  

 Protección de tierras y patrimonio de la población desplazada [n21] 

 Red de seguridad alimentaria – RESA 

 Atención humanitaria de emergencia 

 Atención a Víctimas de la Violencia 

 Familias en Acción (Desplazados) 

Al analizar el comportamiento de cada uno de los programas se observa:  

 JUNTOS 

La Estrategia JUNTOS lanzó su programa piloto en 2007 y comenzó a operar en 2008. El 

objetivo general de JUNTOS es construir y fortalecer, en las familias que se encuentran 

tanto en situaciones de pobreza extrema como de desplazamiento, para superar su estado 

de pobreza y mejorar sus condiciones de vida. Lo anterior a través de la ejecución de tres 

                                                        
95 La información sobre los programas fue tomada del portal Web de Acción Social.  
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componentes: el acompañamiento familiar y comunitario, gestión de la oferta y acceso 

preferente a los programas sociales del Estado y el fortalecimiento institucional
96

.  

La cobertura del programa se calcula como la proporción de familias con acompañamiento 

con relación a las familias por acompañar. La gráfica 2.6 muestra la cobertura promedio 

entre los municipios que hacen parte del PNCT, en esta se observa que en tres años número 

al cobertura de la población objetivo del programa  en los municipios del PNCT pasó del 31 

al 90%. El mayor aumento se dio en el primer año donde pasó del 31 al 81. 

 

Gráfica 2.6 

COBERTURA RED JUNTOS EN LOS MUNICIPIOS DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

Al discriminar por zona de consolidación se presenta un crecimiento similar en todas las 

zonas que iniciaron con coberturas entre 20 y 60% y finalizaron el 2.010 con coberturas del 

80 y 90%. El municipio de Buenaventura y la Región de la Macarena comenzaron a ser 

cubiertos por el programa a partir del 2.009. En 2010 las zonas con mayor cobertura son 

Buenaventura y Montes de María.  

 

Cuadro 2.39 

COBERTURA RED JUNTOS POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA - 95,12% 97,95% 

CATATUMBO 20,20% 66,52% 86,61% 

COORDILLERA CENTRAL 32,37% 74,87% 94,74% 

MACARENA - 74,88% 67,05% 

MONTES DE MARIA 57,84% 89,52% 97,30% 

NARIÑO 19,54% 71,90% 52,64% 

NUDO DE PARAMILLO 41,68% 73,97% 83,71% 

Total general 34,33% 78,11% 82,86% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

                                                        
96 Manual de Oferta Institucional. Página 91 
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 Familias Guardabosques  

El programa de familias guardabosques se enmarca en la Estrategia de Erradicación Manual 

Voluntaria. Desde que  nació en 2.003 y hasta al año 2.008 ha implementado cinco fases, 

las cuales corresponden a diferentes momentos de vinculación de familias con 

características particulares.  

La oferta de este programa en las zonas de consolidación ha aumentado desde el 2003. Los 

mayores aumentos se presentaron en 2006 y 2010, estos fueron del 86.15 y el 29.73% 

respectivamente. (Gráfica 2.7) 

 

Gráfica 2.7 

CONTRATOS FAMILIAS GUARDA BOSQUES EN LOS MUNICIPIOS DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

En las zonas de Montes de María, Buenaventura y Nariño el programa no cuenta con 

beneficiarios. El incremento de contratos en el año 2010 se debe al aumento que se da en la 

zona de Cordillera central como se observa en el cuadro 2.40, ésta es además la zona más 

dinámica desde 2.004. En la Región de la Macarena no hay aumento de contratos desde 

2.006 y anterior a este año no se presentaba oferta en la zona. 

 

Cuadro 2.40 

EVOLUCIÓN NÚMERO DE CONTRATOS FAMILIAS GUARDABOSQUES POR ZONA DE 
CONSOLIDACIÓN 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Catatumbo - 915 1.331 1.331 2.136 2.136 2.137 2.137 

Macarena - - - 1.200 1.200 1.200 1.200 1.200 

Nudo Paramillo 3.367 3.367 3.367 3.367 5.325 5.325 5.325 5.327 

Cordillera Central - 778 778 778 3.766 3.766 3.766 7.459 

Total general 3.367 5.060 5.476 6.676 12.427 12.427 12.428 16.123 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 
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 Protección de Tierras y patrimonio de la población desplazada  

El Proyecto tiene como objeto la protección de las tierras y territorios afectados por la 

violencia o el desplazamiento junto con la formalización y restitución de los derechos sobre 

tierras y territorios abandonados o despojados. 

Como se observa en el gráfico 2.8, los mayores aumentos en el número de predios 

protegidos en el total de municipios del PNCT se dieron en el 2006, 2007 y 2010. 

 

Gráfica  2.8 

EVOLUCIÓN NÚMERO DE PREDIOS PROTEGIDOS EN MUNICIPIOS PNCT EN EL 
PROGRAMA PROTECCIÓN DE TIERRAS Y PATRIMONIO DE LA POBLACIÓN 

DESPLAZADA 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

La zona de consolidación con el mayor número de predios intervenidos es Catatumbo. Sin 

embargo, en la zona el aumento de 2003 a 2010 no es muy significativo, pasa de 22, 629 en 

2003 a 23, 647 en 2010. Es decir, tiene un aumento del 5%. Por el contrario,  la región de 

Nudo de Paramillo pasa de tener 12 predios intervenidos en 2003 a 11,528 en 2010. En 

general, todas las zonas presentan aumento como se muestra en el cuadro 2.41. 

 

Cuadro 2.41 

EVOLUCIÓN NÚMERO DE PREDIOS EN EL PROGRAMA DE PROTECCIÓN DE TIERRAS Y 
PATRIMONIO DE LA POBLACIÓN DESPLAZADA POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 10 105 105 118 354 384 393 397 

CATATUMBO 22.629 22.658 22.704 23.097 23.484 23.532 23.647 23.789 

COORDILLERA CENTRAL - 5 12 26 612 1.001 1.130 1.579 

MACARENA 20 33 56 178 959 1.007 1.662 1.949 

MONTES DE MARIA 31 494 503 2.403 3.250 3.302 3.411 3.479 

NARIÑO 16 39 46 79 365 428 608 1.748 

NUDO DE PARAMILLO 12 208 548 669 4.155 4.364 4.502 11.528 

Total general 22.718 23.542 23.974 26.570 33.179 34.018 35.353 44.469 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 
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 Familias en Acción
97

 

Es una iniciativa del Gobierno Nacional para entregar subsidios de nutrición o educación a 

los niños menores de edad que pertenezcan a las familias de nivel 1 de SISBEN, familias en 

condiciones de desplazamiento o indígenas. En este informe, particularmente, si incluye 

información del programa para familias desplazadas
98

. 

La cobertura de familias en los municipios incluidos en el PNCT aumentó del 68 al 72% de 

2009 a 2010 y fue similar para todas las zonas de consolidación. Mientras que 

Buenaventura no se presentó aumento en el año 2010, en Nariño fue cuando se dio el 

mayor incremento
99

.  

 

Gráfica  2.9 

COBERTURA PROGRAMA FAMILIAS EN ACCIÓN POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

 Red de Seguridad Alimentaria (RESA) 

La Red de seguridad Alimentaria hace parte de la dirección de programas sociales y tiene 

como objetivo mirar el acceso a los alimentos de las familias en condiciones de 

vulnerabilidad, mediante la producción de alimentos para el autoconsumo y así contribuir 

con la disminución del hambre y el mejoramiento de la seguridad alimentaria en el país
100

. 

El programa tiene presencia en los municipios del PNCT desde 2003. El número de 

familias atendidas por año para el agregado de las zonas de consolidación se observa en la 

gráfica 2.10. El programa aumentó en 47,223 familias durante estos 7 años. El crecimiento 

                                                        
97 De este programa se recibió información de cobertura solamente para 2009 y 2010.  
98 Tomado página web Acción Social. 

http://www.accionsocial.gov.co/documentos/5129_INFORME_GESTION_BID_1947_y_BIRF_7619_SEGUNDO_SEM

ESTRE_2009.pdf 
99 Solo se cuenta con información desde 2009. 
100 Manual de Oferta Institucional. Página 45 
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del programa presenta un aumento más o menos constante cada año sin haber periodos que 

sobresalgan.  

 

Gráfica 2.10 

EVOLUCIÓN FAMILIAS ATENDIDAS EN PROGRAMA RESA EN MUNICIPIOS PNCT 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

Por el contrario, al discriminar por zonas, éstas sí presentan una mayor variabilidad. La 

zona en la que más aumentó el número de familias beneficiarias es Nariño, en particular, 

los municipios de Ricaurte y Samaniego. Los municipios de la cordillera central tuvieron el 

mayor aumento del año 2007 al 2008. Cuadro 2.42. 

 

Cuadro 2.42 

FAMILIAS ATENDIDAS DE LA RESA  POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 0 0 280 660 725 875 2739 

CATATUMBO 131 131 798 798 1310 2172 2257 

COORDILLERA CENTRAL 282 2207 2323 3666 4632 8082 8788 

MACARENA 0 582 582 1516 1516 2966 2966 

MONTES DE MARIA 0 927 1053 3685 5368 6714 7395 

NARIÑO 671 960 2864 4031 4172 6754 14936 

NUDO DE PARAMILLO 1211 2174 4007 6137 7996 9812 10437 

Total general 2295 6981 11907 20493 25719 37375 49518 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 
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 Atención Humanitaria de Emergencia (AHE) 

La atención humanitaria de emergencia se da a las familias víctimas de desplazamiento 

forzado y su objetivo es garantizar su subsistencia mínima en alimentación, manejo de 

abastecimientos, aseo personal, alojamiento temporal, atención médica y sicológica. 

Adicionalmente, como parte de la atención humanitaria, se brinda orientación a la 

población sobre la carta de derechos, los procedimientos para acceder a los servicios 

estatales, entre otros
101

. El programa se ha estructurado a través de un esquema nacional de 

atención que se desarrolla mediante diversos mecanismos, de manera directa por parte de la 

entidad o a través de alianzas de cooperación con organismos humanitarios y con las 

autoridades.  

El número de familias atendidas en los municipios del PNCT tuvo un aumento constante 

entre el 2005 y 2007, para este último año, se cambió esta tendencia y el número de 

familias atendidas comenzó a crecer de forma más rápida en los años siguientes como se 

observa en la gráfica 2.11. 

 

Gráfica 2.11 

EVOLUCIÓN FAMILIAS ATENDIDAS EN PROGRAMA AHE  EN MUNICIPIOS PNCT 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

La zona donde hubo en este periodo más familias atendidas fue Nariño que tuvo 19,680 

familias atendidas en el 2010. Los municipios de Montes de María comenzaron a tener 

familias atendidas a partir del 2007. 

 

  

                                                        
101 Tomado de http://www.accionsocial.gov.co/contenido/contenido.aspx?catID=295&conID=1935&pagID=3178 
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Cuadro 2.43 

FAMILIAS ATENDIDAS PROGRAMA AHE POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 239 1.577 4.406 8.872 11.782 15.864 

CATATUMBO 631 1.034 1.946 2.234 4.260 4.200 

COORDILLERA CENTRAL 272 460 460 2.803 3.850 6.310 

MACARENA 687 1.675 2.208 2.792 5.063 7.543 

MONTES DE MARIA 54 124 1.024 3.178 5.983 7.916 

NARIÑO 1.658 2.951 4.523 9.639 15.177 19.680 

NUDO DE PARAMILLO 283 526 872 1.142 2.735 3.362 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

 Atención a Víctimas de la Violencia –AVV- 

El programa se dirige a víctimas de la violencia, entendiendo por víctimas de la violencia 

política aquellas personas de la población civil que sufran perjuicios en su vida, o grave 

deterioro en su integridad personal o en sus bienes, por razón de atentados terroristas, 

combates, secuestros, ataques y masacres, entre otros
102

  (Muerte, incapacidad permanente, 

lesiones personales, secuestro, amenazas, pérdida de bienes)
103

. 

Para los municipios del PNCT el número de familias atendidas por el programa aumentó 

lentamente hasta el año 2005. En el 2006 el número de familias beneficiadas se duplica 

pasando de 5,016 a 10,728, similar a lo que sucede con la atención humanitaria de 

emergencia en el año 2007. En adelante hay aproximadamente 3000 familias más atendidas 

por el programa.  

 

  

                                                        
102 Ver sentencia Corte Constitucional T 188 del 2007 
103 Los lineamientos del programa de Atención a Víctimas de la Violencia están establecidos en la  Ley 418 de 1997. En 

ella se encuentran su objetivo y la población a la que está dirigida.   

Dentro de sus objetivos se encuentra: 

 “Prestar asistencia humanitaria de emergencia a los habitantes del país que sufran deterioro en sus bienes, 

heridas leves sin incapacidad permanente, amenazas o secuestro (2smmlv).  

 Prestar ayuda solidaria a la población civil afectada en su vida (40 smmlv).  

 Coordinar con el Ministerio de Protección Social (Fosyga) asistencia en materia de salud.  

 Brindar asistencia en materia de crédito a través de subsidios de redescuento que entrega ACCIÓN SOCIAL por 

intermedio del Banco de Comercio Exterior de Colombia Bancoldex. De 1999 a 31 de Mayo de 2008, se han 

subsidiado créditos por un valor de $2.469.295 millones.  

 Prestar asistencia en materia educativa mediante la expedición de certificaciones que eximen de pago de 

matrícula y pensiones en las instituciones públicas y opcionalmente en los establecimientos educativos privados, 

de acuerdo con el artículo 42 de la Ley 418 de 1997.” 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

126 

 

Gráfica 2.12 

EVOLUCIÓN FAMILIAS ATENDIDAS EN PROGRAMA AVV EN MUNICIPIOS PNCT 

 
Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

En el Nudo de Paramillo en el 2007 se dio un significativo aumento pasando de 767 a 2,965 

familias atendidas. Catatumbo ha tenido una participación importante aunque su aumento 

no ha sido tan grande como en el caso Nudo de Paramillo o Buenaventura. Ver cuadro 2.44. 

 

Cuadro 2.44 

FAMILIAS ATENDIDAS PROGRAMA AVV  POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA - 7 16 183 1.767 2.524 3.076 3.610 

CATATUMBO 407 824 1.169 1.711 2.273 2.341 2.521 2.871 

COORDILLERA CENTRAL 45 190 371 482 767 959 1.319 1.850 

MACARENA 36 98 186 296 527 556 686 936 

MONTES DE MARIA 55 207 289 411 584 603 646 990 

NARIÑO 325 446 847 1.166 1.845 2.117 2.939 3.523 

NUDO DE PARAMILLO 59 201 333 767 2.965 3.997 4.730 5.736 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos Acción Social 

 

2.6 SECTORJUSTICIA 

2.6.1 Ministerio del Interior y de Justicia 

El Ministerio del Interior y de Justicia opera en las zonas de consolidación por medio de 

cuatro programas que son: 

 Centro de Convivencia Ciudadana  

 Programa Nacional de Casas de Justicia 
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 Programa Nacional de Equidad en la Justicia 

 Programa Nacional de Consolidación Extrajudicial  

A continuación se procede a analizar cada uno de los programas anteriores: 

 Centro de Convivencia Ciudadana 

Este programa busca facilitar el acceso a la justicia a través de entidades del orden local  

con iniciativas que promuevan la convivencia y resolución pacífica de conflictos. Para esto, 

los centros de convivencia reúnen entidades del orden local como la personería municipal, 

inspección de policía, oficina de instituto municipal de deporte y recreación así como una 

comisaría de familia, consultorio psicológico, oficina de desarrollo comunitario, consultorio 

jurídico, espacio de conciliación en equidad, biblioteca, ludoteca y oficina de familia
104

. 

 

El establecimiento de un Centro de Convivencia, depende de la voluntad y medios 

presupuestales de cada municipio, no sólo porque de estos depende conseguir el terreno y 

financiar el 70% de las obra, sino también su mantenimiento y sostenimiento a largo 

plazo
105

, quedando a cargo del Ministerio del Interior y de Justicia la financiación del 30% 

de las obras de construcción y adecuación. 

Este programa empezó a operar en municipios de las zonas de consolidación a partir del 

2005 con el establecimiento de un centro de convivencia en Ocaña en Norte de Santander. 

En las zonas de consolidación objeto del presente estudio, solamente se encuentra operando 

dos Centro de Convivencia cuyo número de beneficiarios se resume en el cuadro 2.45: 

 

Cuadro 2.45 

BENEFICIARIOS CENTROS DE CONVIVENCIA POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Zona Municipio 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

CATATUMBO 
Ocaña 42.099 56.771 48.916 61.880 96.935 82.325 

Tibú    49.758 53.425 63.236 

Total general 42.099 56.771 48.916 111.638 96.935 145.561 

Fuentes: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

En la actualidad se encuentran aprobados dos Centros de Convivencia adicionales, uno en 

el municipio de Abrego y otro en Convención en Norte de Santander; sin embargo, ambos 

presentan problemas en su financiación por lo que no han podido ser finalizados. 

  

                                                        
104Manual de Oferta Institucional 2009. Página 129 
105Ibid 
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 Programa Nacional de Casas de Justicia  

Este programa existe desde 1995 y busca que la comunidad pueda tener acceso a la justicia 

formal y no formal para lograr la resolución pacífica de conflictos cotidianos y el 

fortalecimiento de la convivencia ciudadana
106

. 

Para lograr lo anterior, las Casas de Justicia cuentan con unidades de información, de 

orientación y de prestación de asesorías, donde se encuentran entidades tales como la 

Fiscalía General de la Nación, la Defensoría del Pueblo, el ICBF, Medicina Legal, la 

Registraduría Nacional del Estado Civil, el Ministerio de la Protección Social, la Comisaría 

de Familia, el Inspector de Policía, la Personería municipal, un Consultorio Jurídico, un 

Centro de Conciliación, y una oficina de Asuntos étnicos, en los municipios donde hay 

presencia de comunidades indígenas, afrocolombianas, raizales o rom. 

El cuadro 2.46 resume el número de beneficiarios anuales en las casas de justicia existentes 

en las zonas de consolidación evaluadas en el presente informe. Por su parte, el cuadro 2.47 

contiene los recursos invertidos por el Ministerio en el establecimiento de las Casas de 

Justicia en cada uno de los municipios donde las Casas vienen operando. 

 

Cuadro 2.46 

BENEFICIARIOS CASAS DE JUSTICIA POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

Zona Municipio 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Buenaventura Buenaventura  4.594 8.791 22.174 24.389 29.341 

Cordillera Central 

Buga 7.170 13.212 11.043 24.062 25.130 23.533 

Tuluá 31.501 64.505 70.808 155.870 192.712 119.905 

Chaparral   9.394 6.524 7.453 8.837 

Ataco     1.324 4.270 

Rio Blanco     827 7.016 

Nariño Tumaco      7.140 

Nudo de 
Paramillo 

 

El Bagre     1.752 8.279 

Zaragoza     559 5.438 

Total 38.671 82.311 100.036 208.630 254.146 213.759 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

Incluye únicamente las Casas de Justicia presentes el los 55 municipios evaluados. Excluye las casas 
presenten en las zonas no evaluadas 

Para la implementación del programa el Ministerio ha dispuesto 4 profesionales hasta 2009 

y 5 desde 2010, que asesoran el establecimiento de la Casa de Justicia en los municipio de 

todo el territorio nacional. 
  

                                                        
106Manual de Oferta Institucional 2009. Página  130 
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Cuadro 2.47 

RECURSOS CASAS DE JUSTICIA POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN* 

Zona Municipio 2004 2005 2006 2009 

Buenaventura Buenaventura  $    574.184.461   

Cordillera Central 

Buga $    604.666.893    

Tuluá $    583.465.006    

Chaparral   $    256.613.774  

Ataco   $     30.681.228  

Rio Blanco   $     23.654.023  

Zaragoza    $    415.873.364 

Total $ 1.188.131.899 $    574.184.461 $    310.949.025 $    415.873.364 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

*Si bien las en los municipios de Tumaco y El bagre se encuentran operando Casas de Justicia, no se 
reportan desembolsos por parte del Ministerio del Interior y de Justicia. 

 Programa Nacional de Equidad en la Justicia 

El Programa ofrece un acompañamiento técnico y operativo a aquellas organizaciones y 

gobiernos locales interesados en implementar la Conciliación en Equidad dentro de sus 

municipios y zonas de influencia. 

El acceso a este programa está abierto a todas las entidades públicas y privadas que 

busquen la asesoría del Ministerio en el uso de mecanismos alternativos de resolución de 

conflictos
107

. 

En la actualidad el Programa Nacional de Justicia en Equidad se encuentra en 

aproximadamente 180 municipios. No existe un sistema unificado de monitoreo y 

seguimiento de los mismos, debido al carácter informal de los operadores, a su dispersión y 

a la dificultad de su localización;  sin embargo se ha iniciado un modelo de seguimiento  a 

través de un sistema call-center.
108

 

Ante la ausencia de un sistema de monitoreo no se conoce el número de beneficiarios de los 

servicios de los conciliadores. Tampoco se cuenta con información que permita saber el 

número de personas que han sido formadas como conciliadores en equidad. 

Para la implementación del programa el Ministerio ha dispuesto de 3 profesionales hasta 

2009 y 10 desde 2010, no obstante vale la pena aclarar que estos son asignados para todo el 

territorio nacional. 

 Programa Nacional de Consolidación Extrajudicial  

El programa existe desde la expedición de la ley 23 de 1991, y busca facilitar los medios 

para que se presente la conciliaciones extra juicio. 

                                                        
107Manual de Oferta Institucional. Página 130. 
108Información suministrada por el Ministerio del Interior y de Justicia 
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En el cuadro 2.48 se muestra el número anual de Beneficiarios del Programa desde el 2007, 

desagregado por zona y municipio de consolidación, se observa que el programa se 

encuentra concentrado en seis municipios únicamente, en los cuales lleva operando desde el 

año 2007 con excepción del municipio de Valencia en el que inició operaciones en el 2008. 

 

Cuadro 2.48 

CASOS ATENDIDOS EN EL PROGRAMA CONCILIACIÓN EXTRAJUDICIAL 

Zona  Municipio 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA Buenaventura 49 20 59 66 

CATATUMBO Ocaña 10 12 400 218 

COORDILLERA 
CENTRAL 

Guadalajara de Buga 66 61 76 50 

Tuluá 773 644 498 413 

NARIÑO Tumaco 3 83 104 123 

NUDO DE PARAMILLO Valencia  33 62 7 

Total general 901 853 1199 877 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

Las inversiones realizadas por el Ministerio en estos centros se registraron como 

desembolsados en el 2008, y ascendieron a $200.000.000 millones de pesos. 

De los programas anteriores, se observa que el Ministerio del Interior y de Justicia opera 

solamente en siete de los municipios de consolidación, que se resumen en el cuadro 2.49, 

donde es claro que los servicios del Ministerio se encuentran concentrados. Sin embargo, 

debido a que no existe un plan para el establecimiento de las Casas de Justicia y Centros de 

Convivencia, no es claro si esta distribución obedece a una estrategia de atención regional o 

a que estos municipios son los únicos que han mostrado interés y cuentan con los recursos 

para participar en los programas del Ministerio. 

 

Cuadro 2.49 

PROGRAMAS MINISTERIO DE JUSTICIA QUE OPERAN EN MUNICIPIOS DE 
CONSOLIDACIÓN 

Zona Municipio Programa que opera 

Catatumbo Ocaña Centro de Convivencia Ciudadana (2005) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Tibú Centro de Convivencia Ciudadana (2008) 

Buenaventura Buenaventura Casa de Justicia (2006) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Cordillera Central Buga Casa de Justicia (2004) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Tulua Casa de Justicia (2004) 

Nariño Tumaco Casa de Justicia (2009) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Nudo de Paramillo Valencia Conciliación Extrajudicial (2008) 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

Fecha de entrada en funcionamiento en paréntesis 
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Sobre el número de personas atendidas, se cuenta con cifras para todos los programas 

menos para el Programa Nacional de Equidad en la Justicia. En estos se observa que el 

número de casos atendidos en cada una de las modalidades de atención del Ministerio en 

todas las zonas aumentó hasta el año 2008, sin embargo, en el año 2009 si bien la mayoría 

de las zonas siguieron con el ritmo de aumento de población atendida, este en el agregado 

disminuyó por cuenta de la caída en el número de casos atendidos en Tuluá, Aun así este 

último municipio  es el que presenta el mayor número de personas atendidas por programas 

del Ministerio. 

 

Cuadro 2.50 

PERSONAS ATENDIDAS POR PROGRAMA DEL MINISTERIO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA 
POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN* 

Zona Municipio 2005 2006 2007 2008 2009 

Catatumbo 
Ocaña 42.099 56.771 48.926 61.892 97.335 

Tibú - - - 49.758 53.425 

Buenaventura Buenaventura 4.594 8.791 22.174 24.389 29.341 

Cordillera 
Central 

Buga 13.212 11.043 24.062 25.130 23.533 

Nariño 
Tulua 64.505 70.808 156.643 193.356 120.403 

Tumaco - - 3 83 104 

Nudo de 
Paramillo 

Valencia - - - 33 62 

Total 124.410 147.413 251.808 354.641 324.203 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia. Incluye Casas de Justicia, 
Centros de Convivencia y Conciliación Extrajudicial 

Como comentario final y soportado tanto en los datos como en el análisis cualitativo, vale 

la pena resaltar lo necesario que resultan los programas de acceso a la justicia y resolución 

pacífica de conflictos del Ministerio, sobre todo  en zonas con altos niveles de violencia. 

2.6.2 Consejo Superior de la Judicatura 

En la aplicación de justicia, si bien los fallos son proferidos por los jueces, estos dependen 

de la recolección de pruebas que lleva a cabo la Fiscalía. Es por esta razón, que estos dos 

elementos, jueces y fiscales, deben ser tenidos en cuenta a la vez si se quiere conocer la 

capacidad que tiene el Estado de impartir justicia en una determinada zona. 

Cuando se analiza la presencia de los juzgados en las zonas de consolidación en el cuadro 

2.51 se observa que en estas zonas es bastante alta llegando en el 2010 al 98% de los 

municipios con al menos un juzgado,  

El aumento en presencia de juzgados del 95 al 98% que se dio en el año 2006 obedeció a la 

creación de un juzgado promiscuo en el municipio de La Tara en la zona de Catatumbo, 
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quedando en la actualidad, únicamente el municipio de la Uribe en la zona de la Macarena 

sin un juzgado en su territorio municipal. 

 

Cuadro 2.51 

PORCENTAJE DE LOS MUNICIPIOS CON AL MENOS UN JUZGADO 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

CATATUMBO 80% 80% 100% 100% 100% 100% 

MACARENA 83% 83% 83% 83% 83% 83% 

NARIÑO 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

NUDO DE PARAMILLO 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

MONTES DE MARIA 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

COORDILLERA CENTRAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

Promedio 95% 95% 98% 98% 98% 98% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura 

No obstante, a pesar de la alta presencia de juzgados a nivel municipal en las zonas de 

consolidación, en estas zonas el 22% de los municipios cuenta únicamente con juzgados 

promiscuos, no encontrándose en los municipios o en el circuito judicial al que éstos 

pertenecen. 

La presencia de juzgados penales puede darse de dos formas, la primera es la existencia de 

un juzgado penal en el territorio municipal o porque existe un juzgado penal en el circuito 

judicial al que el municipio pertenece. La importancia de los juzgados penales, radica en 

que de acuerdo al código de procedimiento penal
109

 son los que tienen competencia sobre 

delitos de mayor cuantía así como delitos asociados a crímenes graves como narcotráfico, 

terrorismo, BACRIM que se presentan en las zonas del PNCT. 

En la tabla2.48 se muestra el porcentaje de municipios por zona de consolidación que se 

encuentra cubierto por al menos un juzgado penal, bajo cualquiera de las dos modalidades 

mencionadas anteriormente. En el cuadro 2.52 es claro qué, salvo en la zona de la 

Macarena en donde se creó un juzgado penal para el circuito judicial al que pertenece el 

municipio de Puerto Rico, no hubo cambios en el acceso a juzgados penales, 

permaneciendo los municipios de Pradera en la zona de Cordillera Central,  Carmen de 

Bolívar, Ovejas y  San Jacinto en la zona de Montes de María, Barbacoas y Samaniego en 

la zona de Nariño y Anorí, El Bagre, Ituango y Puerto Libertador en la Macarena, sin 

cobertura por parte de este tipo de juzgados. 

 

  

                                                        
109Ley 600 de 2000 
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Cuadro 2.52  

PORCENTAJE DE LOS MUNICIPIOS CON COBERTURA DE JUZGADO PENAL 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

CATATUMBO 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

COORDILLERA CENTRAL 88% 88% 88% 88% 88% 88% 

MONTES DE MARIA 25% 25% 25% 25% 25% 25% 

NARIÑO 75% 75% 75% 75% 75% 75% 

NUDO DE PARAMILLO 64% 64% 57% 64% 57% 57% 

MACARENA 83% 83% 100% 100% 100% 100% 

Promedio 76% 76% 76% 78% 76% 76% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura 

2.6.3 Fiscalía 

En lo que respecta a la Fiscalía General de la Nación, su papel consiste en “… entregar a la 

justicia a los que violan las leyes del país, investigar las conductas que se adviertan como 

delictivas y acusar, ante los jueces de conocimiento, a los posibles responsables 

presentando los elementos probatorios que soportan las investigaciones…”. A 

continuación, “un juzgador imparcial que escucha la evidencia presentada y confrontada 

en un juicio oral para decidir sobre la responsabilidad penal de los acusados (…) El juez 

de conocimiento es el juez competente para conocer del juzgamiento, después de que el 

fiscal del caso presente el escrito de acusación. Esta “…competencia la otorga la clase de 

conducta o delito que se investiga…” Pueden ser competentes la Corte Suprema de Justicia, 

el tribunal superior del distrito judicial, el juez especializado, el juez penal del circuito o el 

juez penal municipal
110

. 

En el cuadro 2.53 se descompone la presencia de Fiscalía por zona de consolidación. Se 

puede ver que el 65% de los municipios cuentan con presencia de esta entidad y que dicho 

porcentaje ha tendido a aumentar en el tiempo. Se nota además que solamente las zonas de 

Buenaventura y Cordillera Central cuentan con presencia de Fiscalía en todos sus 

municipios
111

. 

 
  

                                                        
110 Tomado de 100 preguntas Sistema Penal Acusatorio. Bogotá: 

www.fiscalia.gov.co/sistPenal/sistemapenal/manuales.htm 
111 Los municipios que no cuentan con presencia de la Fiscalía son Abrego, Convención, El Carmen, El Tarra, Hacarí, La 

Playa, San Calixto Teorama, San Jacinto, El Rosario, Leiva, Olaya Herrera, Policarpa, Ricaurte,  Briceño, Cáceres, Nechí, 

Valdivia, Puerto Libertador, Valencia, La Uribe y Puerto Rico 
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Cuadro 2.53 

PORCENTAJE DE LOS MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE FISCALÍA 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Buenaventura 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 

Catatumbo 30,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 

Cordillera Central 100,0% 87,5% 87,5% 87,5% 100,0% 100,0% 

Macarena 50,0% 50,0% 66,7% 50,0% 66,7% 66,7% 

Montes De María 75,0% 75,0% 75,0% 50,0% 75,0% 75,0% 

Nariño 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 

Nudo De Paramillo 50,0% 50,0% 50,0% 50,0% 57,1% 57,1% 

Promedio 63,2% 60,0% 62,4% 56,4% 65,2% 65,2% 

Fuentes: Cálculos Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la Judicatura 

 

2.7 SECTOR REGISTRO 

2.7.1 Registraduría Nacional del Estado Civil 

La Registraduría Nacional del Estado Civil no ofrece programas como tal, dentro del PNCT 

cumple su función misional de registrar a la población con el documento idóneo según su 

grupo etario. 

La Registraduría hace presencia en todos los municipios de consolidación por medio de un 

registrador municipal, el cual tiene a su cargo las funciones de registro. 

Teniendo en cuenta que poseer un documento de identificación es elemento indispensable 

para acceder a los servicios del Estado, a partir de la entrada en vigencia del PNCT se ha 

observado un interés creciente de la población en las zonas de consolidación para poseer su 

documentación en regla. En este sentido, el registrador municipal puede realizar jornadas 

especiales de documentación cuando se requiere entregar documentos de identificación a 

un número importante de persona. Aparte de lo anterior, el único apoyo adicional que 

brinda la Registraduría es a Acción Social en la consolidación de la base de la estrategia 

JUNTOS. 

El cuadro 2.54 muestra el número de cédulas entregadas y  qué porcentaje representan de 

acuerdo a la población mayor de 18 años según el censo de 2005. En este cuadro es posible 

observar que en cada una de las zonas hay picos en el número de cédulas entregadas. 

Siendo los periodos de mayor incremento en el número de cédulas el 2004 en 

Buenaventura, 2006 en Macarena, Montes de María y Nudo de Paramillo y 2007 en 

Catatumbo. 
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Cuadro 2.54 

NÚMERO DE CÉDULAS ENTREGADAS POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Buenaventura 
13,895 8,935 8,876 9,939 7,378 11,411 

7,64% 4,91% 4,88% 5,46% 4,05% 6,27% 

Catatumbo 
7,838 8,551 7,806 9,715 8,291 7,123 

5,63% 6,14% 5,61% 6,98% 5,95% 5,11% 

Cordillera Central 
24,568 21,303 24,961 20,454 14,660 15,853 

7,53% 6,53% 7,65% 6,27% 4,49% 4,86% 

Macarena 
2,027 2,593 3,313 2,184 1,735 1,292 

3,87% 4,94% 6,32% 4,16% 3,31% 2,46% 

Montes De María 
4,987 6,000 11,339 8,290 5,069 5,279 

5,93% 7,13% 13,48% 9,86% 6,03% 6,28% 

Nariño 
18,555 16,103 27,060 30,735 17,825 17,620 

11,05% 9,59% 16,11% 18,30% 10,61% 10,49% 

Nudo De Paramillo 
14,607 17,081 21,606 14,996 14,549 12,420 

7,25% 8,48% 10,73% 7,45% 7,23% 6,17% 

Total general 
86,477 80,566 104,961 96,313 69,507 70,998 

7,50% 6,98% 9,10% 8,35% 6,03% 6,15% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con datos de la Registraduría 

* Datos a junio 2010 

La entidad desde antes del inicio del programa ya presentaba cubrimiento en todos los 

municipios del país. Sin embargo, solamente cuando la población ve la necesidad de portar 

documentos de identidad empieza a buscar a los funcionarios de la Registraduría para 

obtenerlos. Es decir, solamente cuando se necesita para hacer presencia ante las entidades 

del Estado, bien sean de orden local o nacional, la población se interesa en tener los papeles 

que los identifiquen y les permitan acceder a la oferta de servicios de las entidades públicas. 

 

2.8 SECTOR RECREACIÓN Y DEPORTE 

2.81 Instituto colombiano del Deporte –Coldeportes- 

El papel de Coldeportes dentro del PNCT es lograr que se creen lazos de confianza y 

comunicación entre las comunidades alrededor de la práctica del deporte. 

La actividad que adelanta Coldeportes en los municipios de consolidación es la ejecución 

de jornadas deportivas desarrolladas durante tres días consecutivos (de viernes a domingo). 

La planeación de las jornadas se realiza con un mes de anticipación y son coordinadas por 

el delegado de la entidad frente al PNCT, el coordinador de cultura y/o deporte del 

municipio y la empresa privada. 
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El trámite se inicia con una carta a la alcaldía con el fin de que convoquen a los 

participantes, se involucre al sector oficial, empresa privada y a los rectores de instituciones 

de educación, para que aporten el recurso humano, y promocionen el evento. La difusión de 

las jornadas se hace por radio o televisión local.  

Cada uno de los integrantes del comité organizador debe hacer aportes al evento, 

Coldeportes hasta el año 2007 venía asignando 7 millones de pesos por jornada, valor que 

desde el 2008 subió a los 8 millones de pesos quedando el resto de los recursos faltantes a 

cargo del municipio y la empresa privada  

En Coldeportes no fue factible contar con información desagregada por zonas. Sólo se tiene 

que a nivel agregado durante el 2007 se realizaron 27 jornadas deportivas, 34 durante  el 

2008, 31 en el 2009 y 11 en hasta agosto de 2010.El total de beneficiarios entre los años 

2007 a 2010 fue de 34. 663 participantes y 43.450 asistentes; el total de recursos ejecutados 

presentan en el cuadro 2.55. Vale la pena aclarar, que no fue posible conseguir información 

anterior al año 2006 debido a que no se realizó un empalme entre funcionarios al interior de 

la entidad; de igual manera, los datos son agregados ya que no existe un sistema de 

información que permita recoger los datos a nivel municipal. 

 

Cuadro 2.55 

JORNADAS DEPORTIVAS REALIZADAS Y RECURSOS INVERTIDOS 

 2007 2008 2009 2010* 

Jornadas Realizadas 27 34 31 11 

Recursos Invertidos $160.000.000 $ 238.000. 000 $ 248.000.000 $88.000.000 

Fuente: Coldeportes 

*Datos a Agosto 2010 

Teniendo en cuenta lo anterior, Coldeportes es importante en el momento de inicio del 

trabajo en las zonas de consolidación ya que las jornadas deportivas sirven como proyecto 

de entrada del PNCT. Sin embargo, dado que las jornadas no son continuas el papel de la 

entidad  a mediano plazo es difícil de medir.  
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3. RESULTADOS LÍNEA DE BASE 

 

Los resultados de la línea de Base permiten conocer la percepción de la ciudanía con 

respecto a la Oferta Institucional la cual se divido en tres temas principales. El primero 

incluye el acceso a Servicios Públicos, Salud, Educación y red de vías; el segundo permite 

evaluar la percepción que la ciudadanía tiene de la presencia del Ejército y la Policía así 

como el nivel de confianza que despiertan estas instituciones. Finalmente, se evaluó como 

son percibidos los servicios prestados por las entidades de justicia y cómo ha evolucionado 

la presencia de las instituciones públicas en cada región.  

Adicionalmente, con los resultados de los cuestionarios diligenciados por los funcionarios 

públicos en cada zona es posible conocer las percepciones que tienen éstos sobre la oferta 

institucional que se presta en sus regiones, su evolución así como la manera que PNCT es 

percibido por cada uno de ellos.  Un elemento importante, es que las preguntas de 

percepción institucional fueron realizadas tanto a los funcionarios públicos como a los 

ciudadanos, lo cual permite comparar las opiniones de ambos grupos. 

 

3.1 OFERTA INSTITUCIONAL 

Como se muestra en el documento de Línea de Base, en el capítulo de calidad de vida, 

después de la problemática económica y una vez se superan los problemas de seguridad, el 

acceso a servicios y la presencia institucional son las preocupaciones más importante de los 

hogares. 

3.1.1 Educación, Salud, Servicios Públicos y Red de Vías 

En estos dos temas a la ciudadanía se le preguntó por la calificación que le daría, en una 

escala de 1  hasta 5, a los servicios de Educación y Salud que se presentan en su municipio 

de residencia y, en la misma escala, a las instalaciones en las cuales se presta cada uno de 

los servicios. 

Como se muestra en el cuadro 3.1, el servicio de educación se encuentra mejor calificado 

no solamente en términos de calidad del servicio sino también en sus instalaciones. 
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Cuadro 3.1 

CALIFICACIÓN DEL SERVICIO DE SALUD Y EDUCACIÓN 

Calificación Servicio Calificación Instalaciones 

  

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

En lo que se refiere a las zonas urbanas y rurales, en el gráfico 3.1 se ve como en temas de 

educación rural es donde mayores calificaciones se tienen, no encontrándose diferencias 

significativas entre la calificación que la ciudadanía en ambas zonas le dio a las 

instalaciones y al servicio educativo.  

Desde lo cualitativo distintos participantes a los grupos focales señalaban que  el hecho de 

que los colegios y escuelas no cuenten  con escrituras públicas dificulta la recepción de 

recursos para ampliar, mejorar o restaurar sus instalaciones. De igual forma hay dificultades 

para contar con baterías sanitarias e instalaciones deportivas adecuadas a las necesidades 

los niños y maestros. Un tema asociado al mejoramiento de los servicios educativos es el de 

contar con instalaciones eléctricas o con luz en buena parte del día. Se comenta como 

algunas instituciones educativas recibieron equipos de cómputo que están guardados o se 

dañaron por no tener energía eléctrica o por las constantes interrupciones de las mismas. No 

obstante, el elemento más importante para justificar la calificación de los servicios es si la 

zona donde vive la persona es urbana o rural, lo cual muestra que el mayor aislamiento 

geográfico de las zonas rurales se refleja también en un aislamiento de la oferta de servicios 

sociales. 

Referente al servicio de salud, existe una gran disparidad entre la calificación que se reporta 

en las áreas urbanas frente a las áreas rurales reflejando que hay una gran asimetría entre la 

posibilidad de acceso en las diferentes áreas. La mala calificación del servicio de salud 

tiene una relevancia adicional ya que en promedio en las zonas de consolidación el 70% de 

la población se encuentra cubierta por el régimen subsidiado. 
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Gráfica 3.1 

CALIFICACIÓN SERVICIOS POR ZONAS 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

El ejercicio cualitativo permite observar que cuando se habla de mejoras en los servicios de 

salud se refieren a presencia de brigadas que hacen las administraciones locales, el Ejército 

u organismos de cooperación a zonas muy apartadas de los municipios. Frente a las 

dificultades y problemas que se viven hay quejas en el acceso al servicio, en la calidad del 

mismo y en su efectividad. Es de anotar que los participantes enfatizan que las dificultades 

en el tema de salud que viven las personas son las que más movilizan la solidaridad de las 

comunidades. 

 

“Desde este año tenemos que pagar las urgencias, eso lo hicieron para que no 
podamos hacernos meter por emergencias…el servicio es muy malo, no hay una 
prioridad para las personas que vivimos lejos…las fichas que dan son pocas y hay 
que llegar muy temprano…lo único que hay es acetaminofén…Para el que tiene plata 
si hay buen servicio…son siempre muy groseros y los campesinos merecemos 
respeto…” 

Participantes-Comunidad-Rural 

En lo que se refiere a la cobertura de servicios públicos de energía eléctrica, acueducto y 

alcantarillado, se puede observar en la gráfica 3.2 que la cobertura no es homogénea entre 

regiones, en ninguno de los tres servicios. 

Se tiene además, que en las zonas urbanas el porcentaje de cobertura de la población en 

servicios públicos es mayor si se lo compara con la cobertura existente en las zonas rurales. 

En particular, las zonas urbanas presentan una cobertura en energía eléctrica que supera en 

un 39% la cobertura en este servicio en las zonas rurales,  para los servicios de acueducto y 
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alcantarillado, la cobertura en zonas urbanas supera a la cobertura rural en  72 % y 

60%respectivamente. 

De las cifras anteriores, la más preocupante es la poca cobertura de acueducto rural el cual 

cubre a tan solo el 33 % de la población en áreas rurales frente al 56 % en zonas urbanas. 

Buscando entender las diferencias en la cobertura de servicios públicos, se realizaron 

cruces del nivel de cobertura de servicios contra el sistema de semaforización de seguridad 

que construye el CCAI. En los resultados no se observa que la clasificación del nivel de 

seguridad de la zona tenga como resultado diferencias significativas en los niveles de 

cobertura de servicios 

 

Gráfica 3.2 

COBERTURA DE SERVICIOS 

Cobertura Servicios Públicos por zona Radio de Cobertura Urbano/Rural 

 
 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
* Calculado como el porcentaje de cobertura de las zonas urbanas sobre el nivel de cobertura en las zonas 
rurales, radios mayores a 1 implican que la cobertura en las zonas urbanas es mayor que en las zonas rurales. 

 

Los grupos focales evidenciaron cómo la comunidad se organiza para proveerse de la mejor 

forma posible el acceso al agua y poder tener un acueducto. Generalmente esta necesidad se 

atiende de forma comunitaria y se encuentra que muchas comunidades son conscientes que 

si no hacen algo por sí mismas, la municipalidad no se los va a dar. Este aspecto resulta 

interesante de analizar ya que es importante que la acción de las organizaciones 

En tiempo de verano es racionado, hay dos tipos de acueducto uno con tratamiento y 

otro sin tratamiento, en la mayoría de veredas tienen pozos para la recolección del 
agua, en invierno tienen agua suficiente, pero en tiempo de sequía los pozos se secan, 
y hasta acá en la cabecera es racionada. 

Participantes-Ciudadanía-Urbana 
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comunitarias no termine siendo una forma de condescendencia con la falta de competencia 

de las administraciones locales para atender a sus ciudadanos y a sus necesidades. 

 

“El acueducto que tenemos es comunitario…lo que pasa es que con los servicios 
públicos muchos piensan que deben venir las personas encargadas, los del agua y la 
energía, pero como sabemos que esta zona es tan apartada que no es tan eficaz la 
atención a nosotros y es ahí cuando las comunidades deben tomar esa carga” 

Participantes-Ciudadanía-Rural 

Cuando se preguntó a las personas que calificación le daban al servicio de energía eléctrica, 

agua potable e instalaciones deportivas y culturales, por medio de la pregunta “En escala 

de 1 a 5, Califique los siguientes aspectos de las siguientes instalaciones”, se encontró que 

en general la calificación de los servicios es mala, en especial las instalaciones deportivas y 

culturales, siendo preocupante la baja calificación que recibe el servicio de agua potable, la 

cual se entiende si se tiene en cuenta el bajo nivel de cobertura del servicio así como que en 

muchas oportunidades recae sobre la comunidad lograr tener este servicio. 

Vale la pena notar que las calificaciones de los servicios son bajas tanto en zonas rurales 

como urbanas encontrándose en promedio por debajo de 2.5. Nuevamente se observa que  

en las áreas rurales, la calificación de los servicios se percibe inferior que en las zonas 

urbanas siendo en promedio la mitad. La calificación es especialmente baja en lo que se 

refiere a instalaciones culturales. (Gráfica 3.3) 

 

Gráfica3.3 

CALIFICACIÓN DE SERVICIOS 

Por Regiones Urbano/Rural 

  

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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En general, las personas en las áreas rurales consideran que el estado de las vías que 

conectan el interior del municipio es peor que el de aquellas que lo conectan con el resto de 

municipios vecinos siendo la situación inversa en las áreas urbanas. (Gráfica 3.4) 

 

Gráfica 3.4 

CONECTIVIDAD: CALIFICACIÓN RED DE VÍAS 

Por Región Urbano Rural 

  
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

En el levantamiento de la línea de base se preguntó a las personas cuál era el principal 

medio para acceder a su vivienda. En la gráfica 3.5 se pueden observar los resultados, en 

los que carretera destapada y trocha son la principal respuesta en todas las zonas sin 

importar si la persona vive en áreas rurales o urbanas, sumando estas dos respuestas el 88% 

y el 63% respectivamente. 

Un elemento adicional que se desprende del resultado de las encuestas es que en 

Buenaventura, Nariño y Macarena hay porcentajes importantes de la población que accede 

a su vivienda por medio de río y mar, lo cual es un elemento importante a tener en cuenta a 

la hora de mantener contacto con esta población y realizar acciones de atención. En 

particular, en Buenaventura las personas que reportan que el río es su principal forma de 

acceder a la vivienda es del 8% y por mar del  0.7%; Estos mismos porcentajes para la zona 

de Nariño son del 14 y  4,1% y para la Macarena del 8% para el acceso por medio de ríos. 
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Gráfica 3.5 

FORMAS DE ACCESO A LA VIVIENDA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

El último aspecto para analizar con respecto a las vías de acceso surge desde lo cualitativo 

en los talleres realizados. Los participantes identificaron el tema de vías como uno de los 

aspectos más importantes y que más afecta la posibilidad de bienestar general dentro de sus 

entornos, ya que es visto, no sólo como  el principal medio para sacar al mercado sus 

productos o traer insumos, sino también como la mejor forma de inclusión frente al resto 

del país.  

Contar con carreteras buenas facilita el desarrollo de los proyectos productivos y mejoras 

en la seguridad que se tiene en los municipios. De acuerdo con los participantes en los 

grupos focales, los primeros que están en contra del mejoramiento de vías son los GAML, 

pues con ello ejercen mejor control sobre las zonas al dificultar el desplazamiento de 

vehículos y de personas. Con malas carreteras nadie quiere invertir en transporte público y 

los ciudadanos se ven obligados a depender de la voluntad de particulares que condicionan 

horarios, rutas y cargas y quienes a su vez generalmente pagan a los GAML para que los 

dejen transitar. 
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“…antes teníamos que ir en bestia o a pie, era más peligroso salir, ahora por lo menos 

se puede, nos podemos mover algún día a la semana… Don Marcos nos lleva en su 

carro, es un servicio público porque el que tenga lo del pasaje le paga y se puede ir 

con él, sería privado si solo don Marcos viajara en su carro y no llevara a nadie…Don 

Marcos lo hace porque a él ya lo conocen y si no estoy mal a él le toca pagar algo 

para que lo dejen trabajar… una empresa acá no se mete, la seguridad no los deja… 

acá los desconocidos no deben entrar solos…“Ellos” siempre están, y no les gustan 

los desconocidos.” 

GF- Caucacia, Rural, Ciudadanía 

El aislamiento „real‟ de las zonas es una de las principales razones por la que estos grupos 

violentos pueden mantenerse en la región. Por último, vale la pena anotar que si bien en las 

zonas se han dado procesos organizativos en la comunidad procurando suplir falencias en la 

prestación de servicios, por muy interesantes que estos sean como una forma de generar 

capital social al interior de la comunidad, el punto central es que dicha confianza y 

organización local debe usarse para exigir a las administraciones locales la prestación 

adecuada de los servicios públicos, que es en últimas su responsabilidad y razón de ser. 

3.1.2 Calificación Servicios Fuerza Pública 

En el marco del PNCT la entrada de la Fuerza Pública, Fuerzas Militares y Policía 

Nacional, es el primer paso para dar espacio a la llegada de un incremento en la presencia 

institucional. 

Vale la pena destacar que las Fuerzas Militares y la Policía están pensadas para desarrollar 

su labor de seguridad en escenarios diferentes, siendo los cuerpos que componen las 

Fuerzas Militares una fuerza contra insurgente y la Policía un servicio de seguridad para la 

ciudanía ligado a la presencia de entidades civiles como la Fiscalía. 

En el levantamiento de la línea de base, se preguntó a las personas que calificaran el 

servicio de seguridad prestado por la Policía y las Fuerzas Militares
112

 así como la 

confianza que cada una despertaba entre la ciudadanía. (Gráfica 3.6) 

Al respecto, se encontró que en todas las zonas de consolidación, la comunidad otorga una 

mejor calificación a las Fuerzas Militares que a la Policía. De acuerdo a lo que se encontró 

en el análisis cualitativo la calificación desfavorable de la Policía en parte está asociada a la 

deficiencia de los servicios de justicia como actividad complementaria de la policial. Esta 

calificación comparativamente desfavorable para la Policía se acentúa en las áreas rurales, 

                                                        
112 En el levantamiento de información se realizaron preguntas independientes para cada una de los cuerpos que 

componen las Fuerzas Militares 
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donde se tiene una menor presencia, y la calificación promedio es de solo 0.7 frente a 2.7 

en las áreas urbanas.  

Gráfica 3.6 

CALIFICACIÓN FUERZA PÚBLICA 

Por zonas Urbano/rural 

 
 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Lo anterior fue ampliamente desarrollado en los ejercicios cualitativos ya que, como 

anteriormente se señalaba, la percepción ciudadana de un mejor trato ha permitido que la 

ciudadanía se acerque más al Ejército. Si bien, también se habla de mejoramiento de la 

confianza hacia la Policía, la percepción de su labor está mediada por qué tan efectivos 

resultan frente a la delincuencia y a la atención que hacen de sus denuncias.  

En los grupos focales donde hubo participación de miembros de la Policía éstos 

comentaban cómo su trabajo depende en parte del apoyo que encuentren en la ciudadanía 

para denunciar. Esta situación conforma un círculo vicioso pues la ciudadanía no denuncia 

porque siente que la Policía no la puede proteger. 

El porcentaje de personas que dice tener un nivel de confianza alto en el Ejército es del 

40% frente al 20% de la Policía, (Gráfica 3.7), en un patrón regional muy similar al que se 

presenta cuando se pregunta a las personas por la calificación del servicio de estas 

entidades, en donde las zonas de Nariño y Nudo de Paramillo tienen el menor nivel de 

confianza contrario a Montes de María donde la calificación del servicio y confianza en el 

Ejército es muy alta. Esta variación de la calificación por zonas en parte se puede explicar 

por el proceso de recuperación institucional que se va dando, donde en primer momento lo 

violencia puede recrudecerse como reacción inicial de los GAML contra acciones que 

busquen imponer el dominio de la ley. 
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Gráfica 3.7 

CONFIANZA EN LA FUERZA PÚBLICA 

Por zonas Urbano/rural 

  
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Al respecto, de la confianza en estas dos instituciones, los grupos focales permitieron 

conocer que la confianza va ligada a la capacidad que se percibe tiene la institución del 

Ejercito de resolver los problemas de la comunidad, así no sean éstos su responsabilidad. 

En tal sentido la percepción general sobre  la Policía está en que esta institución no es tan 

efectiva pues no judicializa a los criminales, lo cual es en últimas una labor que deben 

realizar otras instituciones. 

Lo cierto es que en el binomio que conforma esta relación de ciudadanía-policía hay un 

elemento que debe ser considerado y es la acción de los organismos de justicia. Muchas de 

las dificultades que tiene el sector judicial en el desempeño de sus labores termina 

afectando la percepción ciudadana de desempeño de la Policía en los municipios.. 

Ante el cambio de forma que ha venido sufriendo el conflicto en el país, en el que los 

grupos armados al margen de la ley funcionan como bandas criminales, el papel 

protagónico del Ejército es un elemento que debe cambiar en la medida que los problemas 

de seguridad en la zonas de consolidación pasan de ser problemas de violencia armada a 

problemas policivos, en los que resulta más relevante la acción de la Policía. Sin embargo, 

para que ésta sea eficaz es necesario que cuente con el apoyo y confianza de la ciudadanía 

la cual según el resultado de los grupos focales es baja. 

Para lograr que la Policía recupere la confianza de la población, es necesario que los 

ciudadanos vean que esta toma acciones efectivas sobre los problemas de seguridad que los 

afectan. Para que la Policía sea eficaz, no puede actuar por separado de la Fiscalía y del  

aparato judicial los cuales son los encargados de judicializar. 
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3.1.3 Acceso a la Justicia 

Las instituciones de justicia deben llegar de la mano de las instituciones de seguridad, no 

obstante, como se vio en el numeral anterior, la población cree que la Policía no es efectiva 

ya que los criminales terminan nuevamente libres después de su captura, con lo que aunque 

la judicialización es tarea del sistema judicial, la falta de  acciones efectivas de este termina 

dando como resultado pérdida de credibilidad de la Policía. 

En lo concerniente al acceso a la justicia, se preguntó a las personas si consideraban que en 

su municipio las condiciones para acceder a ésta eran adecuadas, adicionalmente si eran 

suficientes o si por el contrario pensaban que en su municipio no había opciones para 

acceder a la justicia. 

Como se puede ver en la gráfica 3.8, en general un alto porcentaje de las personas 

consideran que las opciones para acceder a la justicia son adecuadas (53%) contra el 

porcentaje que piensa que son suficientes (36%). [n22]Lo anterior se mantiene cuando se 

comparan las respuestas entre áreas rurales y urbanas. 

 

Gráfica 3.8 

CÓMO CONSIDERA QUE SON LAS OPCIONES PARA ACCEDER A LA JUSTICIA EN SU 
MUNICIPIO 

Por Regiones Por Zonas 

  
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Existen dos elementos adicionales que se deben resaltar, el primero es que un 20% de las 

personas afirma desconocer las condiciones del aparato de justicia en su municipio, no 

siendo capaz de dar una opinión acerca de si éstas son adecuadas o suficientes. Adicional a 

este desconocimiento, las personas que si dan una opinión en un 10% reportan que no 
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existen opciones para acceder a la justicia, este porcentaje es mayor en zonas como el Nudo 

de Paramillo con el 20 % de la población haciendo esta afirmación. 

Otro elemento a anotar es que el sistema de justicia es peor calificado en las áreas en las 

que se perciben mayores niveles de violencia y justamente es donde se presenta el mayor 

porcentaje de personas que creen que no hay opciones para acceder a la justicia. Lo que 

está confirmado en los grupos focales cuando se hizo mención de este tema.  

 

«…no hay opciones para acceder a la justicia, nosotros no tenemos garantías, si 
existen no las usamos, es muy difícil que vayamos a denunciar nada… siempre todo 

se sabe al final y lo salen matando a uno por ponerse de sapo!,  las personas que 
llegan acá deben actuar y pensar como la gente de acá, no hay más, los que vivimos 
acá terminamos siempre siendo cómplices de lo ilegal. Acá no hay justicia, acá 
matan todos los días desde hace tiempo y no pasa nada, nosotros…somos esclavos de 
la violencia y cómplices de los demás” 

Participantes-Ciudadanía-urbana 

A continuación se procedió a preguntarle a las personas a quién acude en caso de conflicto 

y se encontró que buscan mayoritariamente apoyo en otro miembro de la comunidad, 

estando las entidades de justicia en tercer lugar con e solo 7 % de los casos. (Gráfica 3.9). 

 

Gráfica 3.9 

CÓMO SOLUCIONA PROBLEMAS CON OTRO MIEMBRO DE LA COMUNIDAD 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Vale la pena anotar que la ciudadanía percibe que existen dos tipos de soluciones desde la 

acción de la justicia. El primer tipo es la que concierne a los asuntos cotidianos, los cuales 
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en la mayoría de los casos pueden ser resueltos entre los miembros de la comunidad sin 

tener que recurrir a otras instancias ya que la población no se siente amenazada. El segundo 

tipo es aquel en el que se encuentra involucrados agentes criminales con un elevado nivel 

de organización y “profesionalización”, y es en este tipo de búsqueda de justicia en la que 

la población siente más vulnerados sus derechos y percibe al Estado muy frágil para  darles 

soluciones. 

Se preguntó a las personas a que entidad acuden para resolver los conflictos de la 

comunidad concentrándose las respuestas en el alcalde del municipio y a la Junta de acción 

comunal, Gráfica 3.10. 

 

Gráfica 3.10 

NIVELES DE CONFIANZA: ALCALDÍA Y JUNTAS DE ACCIÓN COMUNAL 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Sin embargo, la comunidad confía en un porcentaje mucho mayor en las Juntas de Acción 

Comunal que en la alcaldía, según lo muestra la gráfica 3.11. Frente a lo cual surge el 

interrogante ¿Si los  alcaldes surgen de la comunidad misma mediante su voto, porque una 

vez en el cargo se erosiona la confianza en ellos? 
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Gráfica 3.11 

A QUIÉN ACUDE PARA RESOLVER CONFLICTOS DE LA COMUNIDAD 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

 

3.2 ASPECTOS INSTITUCIONALES DEL PNCT 

Un punto adicional que está previsto analizarse es el PNCT en sí mismo y en particular lo 

relativo a sus funciones de coordinación. El CCAI no ha sido concebido como un ejecutor 

directo de los proyectos y las acciones a realizar en las zonas de consolidación. En tal 

sentido, es especialmente pertinente establecer por un lado, la estrategia que se estructure 

para trabajar en estas zonas, y por otro lado, las capacidades de coordinación que llevarían 

a propiciar que las entidades que han recibido esa responsabilidad efectivamente la 

desempeñen en estos territorios, trabajando en equipo con las demás entidades.  

3.2.1 Presencia Institucional 

En general se percibe que existe un nivel alto de presencia institucional en las regiones de 

Buenaventura (52%) y Montes de María (50%), contrario a lo que se percibe en  

Catatumbo, Nudo de Paramillo y Nariño donde el porcentaje de personas que califican la 

presencia institucional como alta es del 13, 25 y 20 por ciento respectivamente, Gráfica 

3.12.  
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Gráfica 3.12 

PERCEPCIÓN DE LA PRESENCIA INSTITUCIONAL 

Por regiones Por zonas 

  

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Conociendo como se percibe el nivel actual de presencia institucional, es importante saber 

su evolución reciente; con este objetivo, se preguntó a las personas cómo creían que había 

cambiado la presencia institucional. 

Los resultados se resumen en la gráfica 3.13, en donde se muestra que el 57% de la 

población cree que la presencia institucional en su municipio ha mejorado, no 

encontrándose diferencias entre la percepción en zonas rurales y urbanas.  
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Gráfica 3.13 

EVOLUCIÓN PRESENCIA INSTITUCIONAL 

Por regiones Por zonas 

 
 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Como se señalaba anteriormente, un elemento importante de la metodología usada en la 

evaluación del PNCT es que recoge las opiniones de los funcionarios públicos y permite 

compararlas con las respuestas dadas por la ciudadanía. 

En el caso de la percepción del nivel de presencia institucional, ambos grupos muestran 

niveles de respuesta similares, situación que se repite   cuando se pide evaluar la evolución 

de la presencia de instituciones. Gráfica 3.14. 

 

Gráfica 3.14 

COMPARACIÓN CIUDADANÍA Y ENTIDADES 

Presencia Institucional Evolución Presencia Institucional 

 

 

Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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Los bajos niveles de confianza en la alcaldía se pueden entender mejor cuando se tiene en 

cuenta que las administraciones locales son percibidas como organismos que tienen un 

manejo deshonesto de los asuntos públicos, tal y como se muestra en la gráfica 3.15. Las 

alcaldías son los referentes principales de la institucionalidad a nivel local y por tanto es a 

quien más se recurre en caso de cualquier necesidad, sin embargo no se confía mucho 

porque un alto porcentaje considera que sus funcionarios son deshonestos. 

 

Gráfica 3.15 

CÓMO CONSIDERA EL MANEJO DE LOS ASUNTOS PÚBLICOS POR LOS FUNCIONARIOS 
LOCALES 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Esta relación se mantiene en todas las regiones  como lo muestra la gráfica 3.16 
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Gráfica 3.16 

CÓMO CONSIDERA EL MANEJO DE LOS ASUNTOS PÚBLICOS POR LOS FUNCIONARIOS 
LOCALES POR ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

En los grupos focales, la gran mayoría de la ciudadanía que se pronunció sobre este aspecto 

comentó situaciones vividas de corrupción que les lleva a desconfiar profundamente de sus 

autoridades locales. Un asunto  que pone en entredicho la capacidad que tiene el Estado 

para atender a necesidades y derechos es un factor que podría sugerir para el PNCT que la 

recuperación de la seguridad no se circunscribe sólo a la lucha contra la ilegalidad que 

ejercen los GAML, sino también a la recuperación de la ilegalidad que se percibe dentro la 

institucionalidad local con prácticas como la corrupción, la compra de votos, el desvío de 

fondos, etc.  

Si lo que sigue luego de recuperar un territorio de los GAMLes entregarlo a las autoridades 

locales y a la institucionalidad legal, el hecho de no tener unas autoridades también 

“confiables” es un gran problema que no se resuelve sólo con el fortalecimiento 

institucional. Con lo que posiblemente la legitimidad de las autoridades civiles está en 

entredicho y frente a ello el PNCT carece de un actor legal a quién entregar «lo 

recuperado».  

Otro tema importante, es la diferencia que hacen en la calificación de las problemáticas 

locales los funcionarios públicos y la ciudadanía.  

Al respecto, en la gráfica 3.17, se observa que los funcionarios públicos, al igual que la 

ciudadanía, consideran los temas económicos como el principal problema del municipio 

siendo mayor el porcentaje de ciudadanos que así lo responde, con lo que el tema 
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relacionado como la seguridad es mayor para los funcionarios en 17 puntos porcentuales 

más que para la ciudadanía.  

 

Gráfica 3.17 

COMPARACIÓN  PROBLEMÁTICAS CIUDADANÍA Y ENTIDADES

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Violencia agrupa temas de violencia armada, actividades ilegales, desplazamiento e 
inseguridad ciudadana. Económicas incluye pobreza y desempleo.  Desarrollo 
Institucional incluye oferta institucional, corrupción y falta de carreteras.  

Un hecho relevante es que la corrupción es percibida como un problema mucho más grave 

entre los funcionarios que entre la población en general, como lo muestra la gráfica 3.18, 

las zonas donde la percepción de los funcionarios que la corrupción es el principal 

problema es en Buenaventura (39%) y  Montes de María (24%). 

Lo anterior es importante ya que son los funcionarios públicos los que tienen un mayor 

contacto con los asuntos públicos y su opinión sobre el nivel de corrupción refleja 

posiblemente más lo que sucede en la realidad que la percepción de la ciudadanía.  
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Gráfica 3.18 

PORCENTAJE DE PERSONAS QUE CONSIDERA LA CORRUPCIÓN EL PRINCIPAL 
PROBLEMA 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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IV. PRIORIZACIÓN
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INTRODUCCIÓN 

 

Este documento aborda el tema de priorización de las actividades desarrolladas por las 

entidades nacionales en las zonas del PNCT. Sirven como insumos las fichas institucionales 

de cada una de las entidades que se recolectaron durante el transcurso de la consultoría y las 

entrevistas realizadas con las entidades a nivel nacional. 

En la consultoría se ha considerado que la priorización [n23]puede mirarse de tres maneras: 

la primera consiste en aumentos sostenidos de la oferta de servicios por encima de los 

niveles observados en el resto del país. Sin embargo, debido a que estos aumentos tienen un 

límite no solamente presupuestario, sino también en el número de personas que pueden ser 

atendidas, el segundo elemento que se debe tener en cuenta en la priorización es la relación 

número de personas atendidas contra la población objetivo del programa
113

 en una 

determinada zona frente a los niveles presentes en el resto del país. La tercera forma de ver 

la priorización es la que tiene lugar al interior de las zonas de consolidación, en este 

sentido, la priorización se presenta cuando la tasa de crecimiento en los municipios que se 

encuentran por debajo de la media de la zona aumentan a mayor velocidad que en los 

municipios donde los niveles de atención eran mayores al principio del periodo de estudio. 

De las entrevistas con las entidades nacionales y las fichas institucionales, un elemento 

importante que se evidencia es que en la mayoría de los casos, las entidades no cuentan con 

planes de priorización y sistemas de seguimiento que permitan evaluar si los aumentos en la 

oferta de servicios prestados en las zonas ha sido realizada siguiendo metas planteadas con 

anterioridad. Sin embargo, en el informe de oferta institucional se evidencia que la oferta de 

servicios ha aumentado. 

Teniendo en cuenta lo anterior, en el presente informe, salvo algunas excepciones, más que 

describir esquemas de priorización, se busca analizar la priorización implícita desde las 

diferentes perspectivas que se presentaron al inicio de esta sección.  

RESULTADOS FICHAS INSTITUCIONALES 

De acuerdo con la información recolectada por medio de las fichas institucionales y de las 

entrevistas, el presente capítulo divide a las entidades de acuerdo a si se cuenta con 

información cuantitativa para analizar si se ha dado un proceso de priorización o si este 

análisis se realiza por medio de información cualitativa. En este grupo se encuentran: 

  

                                                        
113 En el presente informe esta tasa es calculada sobre 10 mil habitantes. 
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 Acción Social 

 SENA  

 Ministerio de Educación 

 Ministerio de la Protección Social 

 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

 Ministerio del Interior y de Justicia 

 Consejo Superior de la Judicatura 

 Fiscalía General de la Nación 

 Registraduría Nacional del Estado Civil 

El segundo grupo se encuentra compuesto por:  

 Ministerio de Defensa  

 Fuerzas Militares  

 Policía 

 ICBF 

 Coldeportes 

A continuación se procede al análisis de cada grupo de entidades. En esta sección se 

menciona una breve descripción de cada programa ofrecido por las entidades. [n24]Sin 

embargo, para consultar la descripción completa es necesario remitirse al Informe de oferta 

institucional.   
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1. ENTIDADES PRIMER GRUPO 

 

1.1 ACCIÓN SOCIAL 

Acción Social es la única entidad que cuenta con un Sistema de Focalización a través del 

cual identifica los territorios y familias que, por estar en condiciones de extrema pobreza y 

vulnerabilidad, requieren de atención prioritaria y que esté ubicada en territorios 

estratégicos, como los incluidos en el Plan Nacional de Consolidación. En este sentido, el 

PNCT sirve de criterio para identificar dichos territorios dentro de una estrategia más 

amplia de priorización. 

El sistema de Focalización consta de cinco etapas: 

1. Identificación de los territorios 

2. Identificación de Familias 

3. Selección de familias potenciales 

4. Ajuste de los programas  

5. Asignación de cupos por programa  

En la primera etapa se establecen tres tipos de territorios: estratégicos, prioritarios y 

flexibles. Los territorios estratégicos son aquellos con porcentaje de cumplimiento de 

logros más alto, los señalados de acuerdo a la Estrategia Retornar, centros urbanos con alta 

recepción de población desplazada y los damnificados por la ola invernal. 

Para la identificación de territorios prioritarios se construye un indicador de focalización a 

través de la ponderación de los criterios mencionados a continuación:  

 Pobreza estructural y coyuntural 

 Ola invernal. 

 Concentración de familias 

 Consolidación de territorios (PNCT)  

 Retornos (Asociado a la estrategia Retornar es Prosperar) 

Por último, los territorios flexibles son aquellos donde pueda realizarse intervenciones por 

oportunidades presentes en la región, por intervenciones especiales identificadas en el nivel 

local e intervenciones por emergencias. 
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Actualmente hay un listado de 384 municipios en 29 departamentos que de acuerdo al 

anterior mecanismo han sido seleccionados para la focalización de los programas. En 

particular, cuarenta de los primeros cien municipios priorizados hacen parte del PNCT. 

En la segunda etapa se realiza la selección de familias de acuerdo a la Ruta de Desarrollo 

Familiar que identifica a las familias y a la oferta de cada programa que permita su 

desarrollo, estabilización y auto sostenimiento. A las familias que tienen condiciones 

mínimas de seguridad y están en etapa de acompañamiento JUNTOS se les da atención 

básica, apoyo en generación de capacidades, sostenibilidad y autogestión y garantías 

transversales.  

En ajustes de los programas se definen criterios de ingreso a los programas, unidades de 

intervención, población objetivo, problemas a solucionar de los programas y condiciones de 

elegibilidad de la población. Finalmente, la selección de familias se define en tres etapas: 

distribución de cupos por tipo de territorio, distribución de cupos en cada municipio e 

identificación de familias para intervención.  

A continuación se presenta la comparación entre los crecimientos en cobertura o número de 

beneficiarios para cada programa a nivel nacional frente al PNCT. De lo anterior se espera 

que si hay priorización sobre las zonas éstas muestren crecimientos más altos que a nivel 

nacional. Sin embargo, es importante tener en cuenta que la priorización realizada por 

Acción Social no se hace a nivel municipal sino por veredas, lo cual puede llevar a que las 

agregaciones por municipio puedan ser poco precisas en cuanto al número de beneficiados.  

 JUNTOS
114

 

La gráfica 1.1 muestra la cobertura de JUNTOS  a nivel nacional y para PNCT. Esta 

cobertura es calculada como el número de familias beneficiadas sobre el número de 

familias a beneficiar por el programa. De acuerdo a ésta, aunque la cobertura de los 

municipios de consolidación continúe siendo menor a la cobertura nacional, tuvieron el 

mismo comportamiento de 2008 a 2010. Debido a la magnitud e importancia de la 

Estrategia JUNTOS para Acción Social y dentro de los criterios de priorización 

anteriormente descritos, se espera este comportamiento. 
  

                                                        
114 En el actual gobierno esta estrategia ha sido remplazada por el programa UNIDOS 
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Gráfica 1.1 

EVOLUCIÓN COBERTURA DE ESTRATEGIA JUNTOS 

 
Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social 

 Familias Guardabosques 

Se observa en general que el crecimiento de contratos individuales acumulados anualmente 

ha sido más alto a nivel nacional que a nivel que en el PNCT.  Como se muestra en el 

cuadro 1.1 

 

Cuadro 1.1 

CONTRATOS DEL PROGRAMA FAMILIAS GUARDABOSQUES 

Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

PNCT 3.367 5.060 5.476 6.676 12.428 12.427 12.428 16.123 

Crecimiento  50,28% 8,23% 21,90% 86,15% 0,00% 0,01% 29,73% 

Nacional 20.764 34.664 36.326 53.511 114.447 114.447 114.447 121.814 

Crecimiento  66,94% 4,79% 47,31% 113,88% 0,00% 0,00% 6,44% 

PNCT/Nacional 16,22% 14,60% 15.07% 12.48% 10.86% 10.86% 10.86% 13.24% 

Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social 

Es de particular interés lo que ha sucedido en Nariño dado que, de acuerdo al Plan 

Institucional Acción Social éste programa debía focalizarse en atender la expansión de 

cultivos en Nariño, Cauca y Putumayo. Sin embargo, al revisar las cifras disponibles para 

los ocho municipios del Nariño que hacen parte del PNCT, ninguno de estos tiene familias 

atendidas en este periodo de tiempo. Lo mismo sucede para la zona de Catatumbo donde se 

especifica el objetivo de priorización a partir del 2008. En esta zona el mayor crecimiento 

en contratos se da de 2006 a 2007. A partir del 2008 el crecimiento es cero como se 

muestra en el cuadro 1.2. 
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Cuadro 1.2 

CONTRATOS INDIVIDUALES ACUMULADOS DEL PROGRAMA FAMILIAS 
GUARDABOSQUES PARA ZONA CATATUMBO 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Catatumbo 915 1.331 1.331 2.136 2.136 2.137 2.137 

  45,46% 0,00% 60,48% 0,00% 0,05% 0,00% 

Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social 

 Protección de tierras y patrimonio de la población desplazada  

Dado que este programa depende del comportamiento de la situación de desplazamiento, no 

es posible, al comparar la tasa de crecimiento de los predios atendidos si se ha dado o no un 

proceso de priorización.   

 Red de Seguridad Alimentaria – RESA 

Para el caso de la Red de Seguridad Alimentaria (RESA) el número de familias 

beneficiadas por el programa ha crecido de manera más rápida para los municipios del 

PNCT como lo muestra el cuadro 1.3; lo que ha tenido como consecuencia que el número 

de beneficiarios de los municipios de consolidación haya aumentado respecto al total 

nacional. 

 

Cuadro 1.3 

FAMILIAS ATENDIDAS POR LA RED DE SEGURIDAD ALIMENTARIA (RESA) 

Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

PNCT 2.295 6.981 11.907 20.493 25.719 37.375 49.518 

Crecimiento  204,18% 70,56% 72,11% 25,50% 45,32% 32,49% 

Nacional 54.519 163.060 283.651 409.501 569.219 724.117 816.886 

Crecimiento  199,09% 73,95% 44,37% 39,00% 27,21% 12,81% 

PNCT/Nacional 4,21% 4,28% 4,20% 5% 4,52% 5,16% 6,06% 

Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social  

 Atención humanitaria de emergencia 

Para los programas de Atención Humanitaria de Emergencia (AHE) y atención a Víctimas 

de la Violencia es importante tener en cuenta la evolución de indicadores de violencia tanto 

en las zonas del PNCT como a nivel nacional ya que el sistema de priorización responde al 

comportamiento de dichos indicadores. 

En estos programas se observa un mayor aumento en el número de familias beneficiadas en 

el  nivel nacional que en los municipios de consolidación para todos los años, excepto para 

2008 y 2009.   



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

164 

 

Cuadro 1.4 

FAMILIAS QUE HAN RECIBIDO ATENCIÓN HUMANITARIA DE EMERGENCIA 

Nivel 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

PNCT 3.824 8.347 15.439 30.660 48.850 64.875 

Crecimiento  118,28% 84,96% 98,59% 59,33% 32,80% 

Nacional 31.816 103.782 217.095 409.680 651.628 933.092 

Crecimiento  226,19% 109,18% 88,71% 59,06% 43,19% 

PNCT/Nacional 12,02% 8,04% 7,11% 7,48% 7,50% 6,95% 

Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social  

 

 Atención a Víctimas de la Violencia 

El cuadro 1.5 muestra que el crecimiento en la atención a víctimas de violencia en las zonas 

de consolidación es mayor para todos los años excepto de 2009 a 2010. La disminución en 

el crecimiento de 2003 a 2010 refleja la mejora de las condiciones de seguridad a la que 

responde el sistema de priorización del programa. 

Aunque las condiciones de seguridad han mejorado tanto a nivel nacional como en los 

municipios de consolidación, dicha mejoría ha sido mayor en las zonas que hacen parte del 

PNCT, sin embargo, solamente hasta el año 2008 el programa muestra tasas de crecimiento 

menores para las zonas de consolidación.  

 

Cuadro 1.5 

FAMILIAS VÍCTIMAS DE LA VIOLENCIA QUE HAN RECIBIDO APOYO 

Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

PNCT 927 1.973 3.211 5.016 10.728 13.097 15.917 19.516 

Crecimiento  112,84% 62,75% 56,21% 113,88% 22,08% 21,53% 22,61% 

Nacional 10.503 20.624 30.632 43.121 61.954 67.486 77.495 108.097 

Crecimiento  96,36% 48,53% 40,77% 43,67% 8,93% 14,83% 39,49% 

PNCT/Nacional 8,82% 9,56% 10,48% 11,63% 17,31% 19,40% 20,53% 18,05% 

Cálculos: Econometría S.A con datos Acción Social 

 

1.2 SENA 

El SENA, dentro del PNCT, busca con sus programas lograr la reactivación económica de 

las zonas antes afectadas por el conflicto armado, desarrollando programas en cuatro líneas 

de acción: Formación Técnica, Formación Complementaria, Formación Técnica y 

Complementaria, Jóvenes Rurales Emprendedores y el programa Líderes del Desarrollo. 

Los cursos del SENA se encuentran abiertos a toda la población que cuente con los 

requisitos para entrar a éstos. Sin embargo, dentro del marco del PNCT la entidad ha 

priorizado dos programas, estos son: Líderes del Desarrollo y una apropiación presupuestal 
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específica para la operación del programa Jóvenes Rurales Emprendedores en las zonas de 

consolidación. 

 Líderes del Desarrollo 

El programa se creó con el objetivo de dar atención a la población dentro delas zonas de 

consolidación. En la actualidad tiene 500 cupos de los cuales 73 son utilizados dentro de las 

zonas de consolidación que competen a este informe. 

 Jóvenes Rurales 

El segundo programa priorizado es Jóvenes Rurales Emprendedores. El programa tiene 

recursos de dedicación exclusiva para las zonas de consolidación. En el cuadro 1.6 se 

observa que el programa aumentó el número de personas beneficiadas en 6.713 en el año 

2004.Año a partir del cual registró crecimientos anuales hasta el año 2010. Después de esta 

fecha hubo una disminución del 34% en el número de personas atendidas frente al año 

anterior  

Con respecto al total de participantes a nivel nacional y hasta el año 2009, es posible 

observar, en la misma tabla, que el porcentaje en las zonas del PNCT osciló en alrededor 

del 6,5%, alcanzando su máximo en 2009; año en el que los participantes de las zonas del 

PNCT presentan su nivel histórico más bajo con el 4,76%. 

 

Cuadro 1.6 

BENEFICIARIOS Y PRESUPUESTO PROGRAMA JÓVENES RURALES EMPRENDEDORES 

 Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Beneficiarios 

PNCT 316 7.029 9.910 10.852 11.051 14.581 19.305 12.825 

Crecimiento anual 
PNCT 

 
2.124% 41% 10% 2% 32% 32% -34% 

PNCT/Nacional 6,36% 6,86% 6,74% 7,04% 6,82% 6,89% 7,51% 4,76% 

Cálculos Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada, Complementaria, Integración con Educación Media y Jóvenes Rurales 

A 2010 el programa ha logrado cubrir el 100% de los municipios de consolidación.  

Cuando se tienen en cuenta el número de participantes por cada diez mil habitantes según la 

población rural en el censo de 2005, el cuadro 1.7 muestra que el programa en las zonas de 

consolidación no logra los niveles de participación que se tienen para el resto del país en 

ninguno de los años de la muestra. Solamente para algunas zonas y en años específicos es 

que se alcanzan niveles similares. 
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Cuadro 1.7 

COBERTURA JÓVENES EMPRENDEDORES POR 10.000 HABITANTES* 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 20.92 305.46 539.79 470.05 482.61 538.40 651.66 734.23 

CATATUMBO 3.88 60.64 59.16 64.28 63.97 67.00 108.54 101.32 

COORDILLERA 
CENTRAL 

1.70 57.09 97.93 106.97 139.32 176.76 242.48 268.44 

MACARENA 3.09 82.56 92.83 71.87 74.83 55.42 63.15 58.23 

MONTES DE MARIA 11.93 77.96 107.87 181.46 242.79 417.86 418.70 185.49 

NARIÑO 1.50 44.31 52.71 78.08 76.47 104.84 150.11 53.09 

NUDO DE PARAMILLO 1.71 92.52 132.46 141.21 115.59 165.23 237.83 92.29 

Total PNCT 3.54 78.77 111.05 121.61 123.84 163.40 216.34 143.72 

Nacional 4.52 93.19 133.74 140.18 147.42 192.45 233.71 244.98 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA. 

*Cálculos con base en la población rural según censo 2005 

En el cuadro 1.6 se puede observar que el programa, a pesar de haber crecido en un número 

importante sus participantes, solo ha mantenido la participación de las zonas de 

consolidación con respecto al total nacional. Es interesante notar qué, como lo muestra el 

cuadro 1.7, el número de beneficiarios por cada diez mil habitantes rurales es en las zonas 

de consolidación inferior al que se presentan en promedio en el resto del país. 

Entre los programas que no se encuentran priorizados, se tiene:  

 Formación Titulada (Técnicos profesionales y tecnólogos) y Formación 

Complementaria 

A 2010 todos los municipios dentro del PNCT son atendidos por alguna de las modalidades 

educativas en este tipo de formación. En el cuadro 1.8 se muestra que entre los años 2003 y 

2009 se presentó un aumento sostenido en el  número de beneficiarios que pasaron de 

representar el 2,8% al 3,6% del total de beneficiarios a nivel nacional. Sin embargo, en el 

año 2010 esta participación cayó al 2,7% como resultado de una disminución en 67.189 

beneficiarios. 

En lo que se refiere a la población atendida por los programas de formación titulada y 

complementaria, se observa que la tasa de participación por cada diez mil habitantes 

aumentó en todas las zonas, llegando en algunos años a alcanzar el nivel nacional. No 

obstante, a 2010 las únicas zonas que se mantiene en niveles cercanos al nivel nacional son 

La Macarena y Cordillera Central, encontrándose que fue drástica la reducción en el 

número de personas atendidas en las demás regiones dentro del Plan , en especial en las 

zonas de Montes de María y Nariño. 
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Cuadro 1.8 

BENEFICIARIOS POR CADA 10 MIL HABITANTES EN  FORMACIÓN TITULADA Y 
COMPLEMENTARIA 

Nivel 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 508 1,061 1,187 812 1,153 1,238 1,756 1,623 

CATATUMBO 195 493 816 942 885 1,091 1,090 972 

COORDILLERA CENTRAL 661 880 968 1,406 1,509 1,643 2,482 2,611 

MACARENA 244 640 1,143 1,056 1,106 1,297 1,975 2,311 

MONTES DE MARIA 386 715 822 1,146 1,358 1,833 3,162 689 

NARIÑO 659 876 1,125 899 1,509 2,098 2,541 827 

NUDO DE PARAMILLO 287 572 956 969 1,645 1,943 2,183 1,414 

PNCT 480 805 1,008 1,067 1,381 1,616 2,178 1,671 

Nacional 710 930 1,208 1,301 1,616 1,895 2,484 2,577 

PNCT/Nacional 2,8% 3,6% 3,5% 3,4% 3,6% 3,5% 3,6% 2,7% 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada y Complementaria. 

Cálculos con base en la población total según censo 2005  

Del comportamiento descrito anteriormente, es posible concluir que hasta 2009 las zonas de 

consolidación tuvieron un aumento importante en el número de beneficiarios de programas 

de formación titulada y complementaria que buscaba equipararlas a las tasas de formación 

que se presentaban en el resto del país. Sin embargo, en el año 2010 los niveles de 

cobertura disminuyeron en general a los mismos del año 2008 mientras en el resto del país 

siguieron aumentando.  

Este resultado al final del periodo puede estar reflejando que los niveles de atención en las 

zonas de consolidación aumentaron debido al impulso político que recibía la entidad, los 

que al perderse y sin presiones locales para mantener la oferta, podrían volver a los niveles 

iniciales del programa. 

 Integración Educación media 

El primer elemento a resaltar es que el programa aumentó el número de municipios en los 

que opera alcanzando en el año 2009 el 82% de los municipios priorizados, para luego caer 

a 73% en el año 2010. 

El programa cubre en la actualidad la totalidad de las zona de Buenaventura, Cordillera 

Central, Macarena y Nariño, con cobertura parcial en Catatumbo (80%), Montes de María 

(50%) y Nudo de Paramillo (29%)
115

.  

                                                        
115Los municipios que carecen del programa son por zona: 

Catatumbo : El Carmen y El Tarra (El programa nunca ha operado en estos municipios) 

Montes de María: El Carmen de Bolívar y San Jacinto. (el programa aperaba en los municipios pero se canceló en 2010) 
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Para las dos últimas zonas vale la pena resaltar que tanto en Montes de María y Nudo de 

Paramillo las tasas de cubrimientos del programa se vieron reducidas drásticamente, 

quedándose en la mitad en Montes de María y en un 60% en Nudo de Paramillo como lo 

muestra el cuadro1.9. 

 

Cuadro 1.9 

COBERTURA PROGRAMA INTEGRACIÓN CON LA EDUCACIÓN MEDIA POR ZONAS 

 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 100% 100% 100% 100% 100% 100% 

CATATUMBO  50% 60% 80% 80% 80% 

COORDILLERA 
CENTRAL 

38% 75% 88% 100% 100% 100% 

MACARENA 50% 50% 83% 100% 100% 100% 

MONTES DE MARIA  75% 100% 100% 100% 50% 

NARIÑO 13% 25% 25% 25% 63% 100% 

NUDO DE PARAMILLO 43% 43% 50% 57% 71% 29% 

Total PNCT 35% 51% 63% 73% 82% 73% 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA. 

En lo que se refiere al número de beneficiarios, el cuadro 1.10 muestra que en general entre 

los años 2004 a 2010 se dio un aumento en el número de beneficiarios del programa y éste 

estuvo por encima del experimentado en el resto del país. Como consecuencia de lo 

anterior, el porcentaje de participantes en las zonas de consolidación pasó de representar el 

del 1.05% a ser el 4.02% del total nacional. 

Sin embargo, en el cuadro 1.10 se observa a su vez que, a pesar de las elevadas tasas de 

crecimiento en el número de beneficiarios, la tasa de participación con respecto a la 

población objetivo (personas entre los cursos noveno y once) por cada diez mil habitantes 

permanece por debajo con 456 estudiantes por cada diez mil habitantes. 
  

                                                                                                                                                                         
Nudo de Paramillo: Valdivia, Valencia, Tierra alta, Monte Líbano, Zaragoza, Taraza ((el programa aperaba en los 

municipios pero se canceló en 2010) y Caucasia, Briceño, Cáceres, Nechí, Puerto Libertador(nunca han tenido el 

programa) 
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Cuadro 1.10  

BENEFICIARIOS PROGRAMA INTEGRACIÓN CON EDUCACIÓN MEDIA POR DIEZ MIL 
HABITANTES* 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 81 1,237 903 1,166 892 1,088 934 

CATATUMBO - 57 131 379 649 1,190 1,282 

COORDILLERA CENTRAL 31 107 667 1,055 1,282 2,989 2,343 

MACARENA 61 264 534 634 661 2,040 1,322 

MONTES DE MARIA - 385 580 561 1,348 1,652 583 

NARIÑO - 107 114 514 490 2,194 1,153 

NUDO DE PARAMILLO 83 220 569 862 1,244 1,900 398 

Total PNCT 43 332 528 818 1,005 1,976 1,181 

Total Nacional 227 617 833 1,050 1,529 2,636 1,638 

PNCT/Nacional 1,05% 2,99% 3,53% 4,34% 3,66% 4,17% 4,02% 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA 

*Calculado con base en la población entre 15-17 años según el censo del 2005 

Si se agregan los beneficiarios en los programas de la formación para los programas de 

Formación Titulada, Complementaria, Integración con la Educación Media y Jóvenes 

Rurales, se tiene que en el periodo 2002 -2009 se presentó  un aumento importante en el 

número total de beneficiarios, pasando de 38,110 a 329,258  personas. Los incrementos 

más importantes se presentaron en los años 2004 y 2009. Sin embargo, la información en el 

corte de diciembre del 2010 muestra la primera reducción en el número total de 

beneficiarios en ocho años con una caída de 80.762 personas. 

Cuando se mira las tasa de atención por cada 10 mil habitantes según el censo de 2005, se 

nota que los niveles de atención en los municipios dentro del PNCT se encuentran por 

debajo de los nacionales, y que dicha brecha ha tendido a aumentar (Cuadro 1.11). 

 

Cuadro 1.11 

TASA DE CRECIMIENTO POBLACIÓN BENEFICIARIA. 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010* 

Crecimiento PNCT 68% 78% 29% 7% 28% 18% 38% -25% 

Crecimiento Nacional 99% 36% 32% 8% 23% 18% 33% 1% 

PNCT/Nacional 2.81% 3.67% 3.57% 3.54% 3.67% 3.66% 3.79% 2.82% 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada, Complementaria, Integración con Educación Media, Jóvenes Rurales 

*datos junio 2010 

Al analizar la situación al interior de las zonas de consolidación resumida en el cuadro 1.12, 

se ve que históricamente, solamente las zonas de Buenaventura y Cordillera Central han 

mantenido niveles de atención por encima del nivel nacional, esto debido a que en los 

programas de formación que más beneficiarios tienen (titulada y complementaria), la 

atención se encuentra concentrada en unos pocos municipios. 
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Cuadro 1.12 

POBLACIÓN BENEFICIARIA SENA POR CADA DIEZ MIL HABITANTES 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

BUENAVENTURA 455 982 1,172 816 1,133 1,202 1,687 1,570 

CATATUMBO 98 272 432 499 481 594 649 617 

COORDILLERA CENTRAL 479 654 732 1,075 1,174 1,290 2,011 2,088 

MACARENA 66 225 368 342 361 396 632 682 

MONTES DE MARIA 244 474 569 807 961 1,358 2,206 530 

NARIÑO 275 390 504 425 695 955 1,245 427 

NUDO DE PARAMILLO 147 339 559 585 927 1,120 1,316 785 

PNCT 289 515 662 709 911 1,075 1,486 1,121 

Nacional 549 749 990 1,072 1,325 1,572 2,094 2,122 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del SENA. 

Incluye formación Titulada, Complementaria, Integración con Educación Media, Jóvenes Rurales 

De la información anterior se concluye que el SENA eafectivamente ha aumentado el 

número de beneficiarios de sus programas, pero dicho aumento ha sido en general inferior 

al aumento que se ha dado a nivel nacional. En particular, el aumento ha sido insuficiente 

para igualar las tasas de cobertura por diez mil habitantes en todos los programas, salvo en 

el programa de Integración con la Educación Media. 

En  las entrevistas realizadas al enlace entre el SENA y el CCAI, la entidad justifica estos 

menores niveles de cobertura debido a  que las condiciones de formación de la población en 

las zonas de consolidación no permiten que acceder a toda la oferta institucional que presta, 

por lo que las tasas de cobertura son menores con lo que la entidad creó los programas  

Jóvenes Rurales Emprendedores y Líderes del Desarrollo 

De las cifras de formación titulada y complementaria, es cierto que los programas más 

complejos se concentran en unos pocos municipios, ante esto, la estrategia de crear 

programas sencillos es una política adecuada si se busca una oferta institucional que atienda 

las necesidades de la población en las zonas de consolidación. [n25] 

Sin embargo, vale la pena tener en cuenta que los niveles de cobertura por cada diez mil 

habitantes en el programa Jóvenes Rurales son inferiores en las zonas de consolidación que 

en el resto del país, lo cual da pie para afirmar que el programa puede aumentar sus niveles 

de atención en estas zonas.  
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1.3 MINISTERIO DE EDUCACIÓN NACIONAL 

El MEN participa en el PNCT desde su formulación en el año 2004. Sin embargo, debido a 

que la educación es un tema descentralizado que compete a las entidades territoriales, la 

entidad central no tiene la capacidad de priorizar en el nivel de educación básica. 

Respecto a la educación primaria, secundaria y media, el enlace del MEN frente al CCAI 

busca que las secretarías departamentales y el Ministerio tengan un contacto más directo 

que permita a las entidades locales generar programas que atiendan, de manera más 

eficiente, las metas que ellas mismas se imponen en su Plan de Desarrollo. 

No obstante, el éxito del programa depende de las actuaciones de los entes territoriales 

sobre los cuales el MEN no tiene ningún instrumento legal para vigilar su articulación al 

PNCT o realizar un seguimiento de las autoridades locales ya que la Directiva Presidencial 

001 no es vinculante para ellas. 

Analizando si se ha dado algún proceso de priorización por parte de las entidades 

territoriales en educación primaria, secundaria y media, la gráfica 1.2 muestra que en los 

tres niveles de formación ha habido aumentos mayores de cobertura en los municipios que 

presentaban niveles menores en el  2004, lo cual muestra que las autoridades locales han 

buscado aumentar en mayor medida la cobertura en las zonas donde ésta era menor.[n26] 
 

Gráfica 1.2 

AUMENTOS DE COBERTURA POR NIVEL 
A. Educación primaria B. Educación secundaria 

  
C. Educación Media 

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con datos Ministerio de Educación  
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En lo que se refiere a los programas a cargo directamente del Ministerio de Educación, 

éstos fueron implementados buscando atender las necesidades de la población en las zonas 

de consolidación en temas de alfabetización, educación especial para la población rural y 

oferta en educación superior.  

Si bien lo anterior representa en sí mismo un proceso de priorización, no se cuenta con 

datos para estimar el nivel de priorización que se ha dado en estos programas. 

 

1.4 MINISTERIO DE LA PROTECCIÓN SOCIAL. 

El Ministerio de la Protección Social no destina partidas especiales para atender a la 

población del PNCT debido a que esto es responsabilidad de las autoridades locales.  

Teniendo esto en cuenta, para analizar si existe una priorización al interior de las zonas de 

consolidación, debe existir una relación negativa entre la cobertura del régimen subsidiado 

al principio del periodo y el incremento en cobertura que tuvo lugar en el periodo 2002-

2010 implicando que las zonas con menor cobertura aumentaron en mayor medida el 

número de personas afiliadas al régimen subsidiado. Esta es justamente la relación que se 

encuentra en la gráfica 1.3. 
 

Gráfica 1.3 

AUMENTO COBERTURA RÉGIMEN SUBSIDIADO

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con datos Ministerio de la Protección Social 

De los datos presentados anteriormente, se tiene que, si bien el Ministerio de la Protección 

Social se encuentra limitado institucionalmente para dar atención prioritaria a la población 

dentro del PNCT, las secretarías departamentales están haciendo esfuerzos para aumentar la 

cobertura en afiliación a salud dentro de las zonas de consolidación. [n27]Sin embargo, 

idealmente deberían diseñarse mecanismos para su vinculación a la estrategia de 

consolidación estableciendo metas claras a las cuales sea posible hacer seguimiento. 
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1.5 MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO 

TERRITORIAL –MADR- 

En lo que se refiere a la participación del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el 

primer punto importante que se desprende de la entrevista al enlace permanente que 

dispuso el Ministerio frente al CCAI, es que el Ministerio no puede establecer las zonas 

dentro del PNCT como zonas prioritarias de atención. 

El sistema de operación del Ministerio se basa en convocatorias abiertas en las cuales, los 

participantes, incluyendo los proyectos dentro de la zona de consolidación tienen los 

mismos criterios de selección que el resto de municipios del país, al tiempo que no reciben 

ningún tipo de asesoría adicional que ayude a la presentación de propuestas más sólidas.  

Al discriminar los beneficiarios de cada uno de los programas del Ministerio, un elemento 

importante es que en ninguno se encuentra un patrón que permita sugerir la existencia de un 

proceso organizado de atención, esto se debe en parte a que no existe un plan desde el 

Ministerio que facilite evaluar sus progresos en las zonas de que pertenecens al PNCT. 

En el cuadro 1.13 se muestra el porcentaje de municipios por zona que recibieron atención 

por parte del Ministerio de Agricultura, en ésta se puede observar que el porcentaje de 

municipios atendidos por año rara vez alcanza la totalidad de los municipios. Sin embargo, 

en el agregado del periodo 2005-2009 todas las zonas fueron cubiertas por alguna 

modalidad de atención. Es interesante resaltar que en el año 2008 se presenta el mayor 

número de zonas atendidas con el 94% de los municipio siendo partícipes de algún 

modalidad de atención del Ministerio. 

 

Cuadro 1.13 

PORCENTAJE DE ZONAS  ATENDIDAS ANUALMENTE POR ALGUNA DE LAS 
MODALIDADES DE ATENCIÓN DEL MADR ANUALMENTE.* 

 2005 2006 2007 2008 2009** 
Total 

periodo 

BUENAVENTURA 100% 0% 100% 100% 0% 100% 

CATATUMBO 70% 50% 80% 90% 100% 100% 

COORDILLERA CENTRAL 25% 13% 100% 88% 50% 100% 

MACARENA 17% 33% 67% 83% 83% 100% 

MONTES DE MARIA 25% 25% 50% 100% 100% 100% 

NARIÑO 13% 13% 75% 100% 88% 100% 

NUDO DE PARAMILLO 7% 21% 79% 100% 100% 100% 

PNCT 27% 25% 78% 94% 86% 100% 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del MADR. 

Cálculos  con base en municipios dentro del PNCT en 2010 

*No incluye beneficiarios por programas de vivienda de interés social. 

** Se toma hasta el año 2009 por ser el último con el que se cuenta información de todos los programas 
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Cuando se analiza la relación entre  los  proyectos ejecutados en los municipios de 

consolidación y el total nacional,  se observa que los subsidios tienden a estar concentrados 

en ciertas zonas y su participación como porcentaje del total de apoyos a nivel nacional 

tiende a ser errática. Este es el caso de Oportunidades Rurales, Alianzas Productivas y las 

modalidades de Línea Especial de Crédito e Incentivo a la Capitalización Rural del 

programa Agro Ingreso Seguro, cómo se observa en el cuadro 1.14 

 

Cuadro 1.14 

BENEFICIARIOS Y RECURSOS INVERTIDOS POR EL PROGRAMA OPORTUNIDADES 
RURALES POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

  
Oportunidades 

Rurales 
Alianzas Productivas 

Agro Ingreso Seguro 
LEC % del total 

nacional 

Agro Ingreso Seguro 
ICR % del total 

nacional 

Año Rubro 
TOTAL 
PNCT 

% del total 
nacional 

TOTAL 
PNCT 

% del total 
nacional 

TOTAL 
PNCT 

% del total 
nacional 

TOTAL 
PNCT 

% del total 
nacional 

2005 

Familias 
Beneficiarias 

319 N.D 451 N.D     

Valor Apoyo 267 N.D 1950 N.D     

2006 

Familias 
Beneficiarias 

417 N.D 413 N.D     

Valor Apoyo 237 N.D 1617 N.D     

2007 

Familias 
Beneficiarias 

234 6,70% 117 7,12% 1091 5,78% 187 1,26% 

Valor Apoyo 137 1,97% 667 4,55% 993 5.76% 4979 4,52% 

2008 

Familias 
Beneficiarias 

187 2,02% 101 2,12% 1994 5,64% 469 2,12% 

Valor Apoyo 155 1,17% 406 2,54% 3008 6.45% 8056 4,31% 

2009 

Familias 
Beneficiarias 

191 2,99% 150 5,91% 1582 5,12% 652 2,70% 

Valor Apoyo 235 2,07% 600 4,40% 2255 5.94% 14474 11,63% 

2010 

Familias 
Beneficiarias 

97 2,78% 65 2,95% 1029 4,10% ND ND 

Valor Apoyo 182 2,33% 260 2,28% 1285 4.77% ND ND 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 

Cifras millones de pesos 

En lo que se refiere al programa de subsidio a la vivienda rural de interés social el número 

total de hogares beneficiarios frente al total nacional oscila alcanzando niveles entre el 3.4 

y el 22% (Cuadro 1.15). 
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Cuadro 1.15 

HOGARES BENEFICIARIOS SUBSIDIO FAMILIAR POR ZONA DE CONSOLIDACIÓN 

 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 140  259 19 151 106 50  

CATATUMBO 130 152 90 104 68 47 83  

COORDILLERA CENTRAL  169 70 276 30 138 28  

MONTES DE MARIA   74 65 101    

NARIÑO 125  192 92 54  59  

NUDO DE PARAMILLO 122  446 357 274 472 109 274 

Total Zonas PNCT 517 321 1131 913 678 763 329 274 

Nacional 9650 9370 14979 12954 13488 12499 9459 1224 

PNCT/Nacional 5,4% 3,4% 7,6% 7,0% 5,0% 6,1% 3,5% 22,4% 

Fuente: Cálculos Econometría S.A con base en datos Ministerio de Agricultura 

En general se observa que el sistema de convocatorias que maneja el MADR no tiene en 

cuenta criterios de priorización en las zonas de consolidación, al tiempo que el Ministerio 

no tiene un plan de acción que indique cuáles son sus metas y apoyos específicos en las 

zonas que hacen parte del PNCT. Adicionalmente el Ministerio no presta asesorías 

específicas para la presentación de propuestas de negocios en estas zonas. 

Si bien es cierto que no se encuentran municipios que no hayan recibido apoyos del 

Ministerio entre los años 2004 y 2009, de las entrevistas con los funcionarios locales se 

encuentra que en gran medida, el éxito de las propuestas presentadas al sistema de 

convocatorias depende del apoyo y asesoría que los agricultores han recibido de los entes 

territoriales, especialmente de las gobernaciones, siendo importante estimular esta clase de 

apoyos. 

 

1.6 MINISTERIO DEL INTERIOR Y DE JUSTICIA –MIJ- 

El MIJ no tiene programas específicos para favorecer a los municipios que hacen parte del 

PNCT y no realiza priorización en la entrega de recursos hacia estos municipios. El 

Ministerio atiende a las entidades territoriales dentro del Plan con cuatro programas, estos 

son: Centro de Convivencia Ciudadana; Programa Nacional de Casas de Justicia; Programa 

Nacional de Equidad en la Justicia; Programa Nacional de Consolidación Extrajudicial. 

A la fecha, el Ministerio ha financiado proyectos en 7 de los municipios de consolidación. 

Los municipios que han participado de los programas del Ministerio son los más poblados 

en su respectiva zona de consolidación, a excepción de Valencia (Cuadro 1.16). 
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Cuadro 1.16 

PROGRAMAS QUE OPERAN EN MUNICIPIOS DE CONSOLIDACIÓN 

Zona Municipio Programa que opera 

Catatumbo 
Ocaña 

Centro de Convivencia Ciudadana (2005) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Tibú Centro de Convivencia Ciudadana (2008) 

Buenaventura Buenaventura 
Casa de Justicia (2006) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Cordillera 
Central 

Buga 
Casa de Justicia (2004) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Tuluá Casa de Justicia (2004) 

Nariño Tumaco 
Casa de Justicia (2009) 

Conciliación Extrajudicial (2007) 

Nudo de 
Paramillo 

Valencia Conciliación Extrajudicial (2008) 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos Ministerio del Interior y de Justicia 

Fecha de entrada en funcionamiento en paréntesis 

Por la formulación misma de los programas, el MIJ no tiene una meta sobre cuántas Casas 

de Justicia y Centros de Convivencia deben localizarse en los municipios de consolidación. 

Sin embargo, la labor que realiza el Ministerio de crear mecanismos alternativos de 

resolución de conflictos es necesaria y deberían plantearse métodos alternativos para que 

más municipios tengan acceso a estos. No obstante, en la entrevista con el enlace del 

Ministerio frente al CCAI, el enlace reportó que se va a suspender la creación de más Casas 

de Justicia porque las entidades que las componen no tienen presupuesto para enviar 

funcionarios y el Ministerio y no creen que se justifique la inversión para tener solo dos o 

tres entidades locales.  

 

1.7 CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA 

La entidad funciona dentro del marco del CCAI y se considera que su presencia es de suma 

importancia para lograr que exista un mayor  y mejor acceso a la justicia en las zonas de 

consolidación. 

La entidad no tiene un plan de priorización y mejoramiento de la justicia para los 

municipios dentro del PNCT. 

Cuando se analiza la ubicación  de los juzgados en las zonas de consolidación en la gráfica 

1.4 se observa que en estos municipios se tienen una presencia de despachos por encima al 

promedio nacional, y que esta diferencia existía inclusive antes de que el programa entrara 

en operación.  
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Gráfica 1.4. 

MUNICIPIOS CON AL MENOS UN JUZGADO

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la judicatura. 

Calculado en base a los municipios que hacen parte del programa en 2010 en las siete zonas seleccionadas 

Sin embargo, a pesar de la alta presencia de juzgados a nivel municipal en las zonas de 

consolidación, el 22% de los municipios en ellas cuenta únicamente con juzgados 

promiscuos, no encontrándose juzgados penales en los municipios o en el circuito judicial 

al que éstos pertenecen. 

La presencia de juzgados penales puede darse de dos formas, la primera es la existencia de 

un juzgado penal en el territorio municipal o porque existe un juzgado penal en el circuito 

judicial al que el municipio pertenece. La importancia de los juzgados penales, radica en 

que de acuerdo al código de procedimiento penal, son los que tienen competencia sobre 

delitos de mayor cuantía así como delitos asociados a crímenes graves como los que se 

presentan en zonas con elevados índices de violencia como los son los municipios del 

PNCT
116

. 

En la gráfica 1.5 se observa que el  cubrimiento bajo cualquiera de las dos modalidades 

mencionadas anteriormente es mayor en los municipios de consolidación. Sin embargo, 

esta mayor cobertura es fruto de que en el resto de municipios del país parece haber una 

tendencia a la reducción de juzgados penales mientras que en los municipios dentro del 

PNCT se ha mantenido constante. 

 

  

                                                        
116ley 600 de 2000 
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Gráfica 1.5 

MUNICIPIOS CON COBERTURA JUZGADO PENAL

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la judicatura. 

Calculado en base a los municipios que hacen parte del programa en 2010 en las siete zonas seleccionadas 

En el caso de los juzgados penales, es importante no solo observar la presencia de éstos, 

sino también encontrar alguna relación en términos per cápita.  

La gráfica 1.6 muestra el número de juzgados penales que hacen presencia por cada 10 mil 

habitantes según el censo de 2005. En ésta se observa que contrario a la gráfica anterior, 

cuando se mira no sólo la presencia sino el número de juzgados per cápita, las zonas de 

consolidación se encuentran por debajo del resto del país. En específico a 2010 la tasa para 

los municipios PNCT era de 0.75 juzgados penales por cada diez mil habitantes, mientras 

que en el resto del país esta cifra se acercaba a 2.41. 

 Si bien es cierto que la diferencia ha disminuido, esta reducción se debe a que la tasa en el 

resto del país cayó mientras que en las zonas PNCT se ha mantenido relativamente 

constante. 
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Gráfica 1.6 

TOTAL JUZGADOS PENALES POR CADA 10 MIL HABITANTES

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del Consejo Superior de la judicatura. 

Calculado en base a los municipios que hacen parte del programa en 2010 en las siete zonas seleccionadas 

Al descomponer la tasa para cada una de las zonas de consolidación, el cuadro 1.17 muestra 

que las zonas no son homogéneas, aunque se evidencia algunas características importantes. 

En primer lugar resalta el hecho de que en ninguna zona se alcanzan los niveles  presentes 

en el resto del país, adicionalmente vale la pena notar que si bien el nivel del conjunto de 

las zonas se mantiene constante, las zonas de Buenaventura, Nariño y Nudo de Paramillo 

presentan tasas decrecientes, que son compensadas por el aumento de se vivió en Cordillera 

Central y La Macarena, al tiempo que la tasa de juzgados penales cada 10 mil habitantes 

permaneció constante en Montes de María y Catatumbo. 

 

Cuadro 1.17 

TOTAL JUZGADOS PENALES POR CADA 10 MIL HABITANTES 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

Buenaventura 0,31 0,30 0,24 0,23 0,23 0,22 

Catatumbo 1,47 1,46 1,46 1,45 1,47 1,47 

Cordillera Central 0,51 0,49 0,53 0,52 0,52 0,55 

Macarena 0,62 0,62 0,61 1,15 1,13 1,11 

Montes de María 0,16 0,16 0,16 0,16 0,16 0,16 

Nariño 2,38 2,35 2,33 2,32 2,30 2,28 

Nudo de Paramillo 0,50 0,49 0,36 0,36 0,34 0,34 

PNCT 0,78 0,77 0,74 0,76 0,76 0,75 

Nacional 2,59 2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 

Fuente: Cálculos de Cálculos Econometría S.A con base en datos Consejo Superior de la Judicatura 
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1.8 FISCALÍA GENERAL DE LA NACIÓN –FGN- 

El compromiso de la FGN con el CCAI es acompañarlo en donde hay demanda de justicia. 

La coordinación se da básicamente con las Fuerzas Militares (FFMM) y con los jueces. Las 

FFMM establecen un perímetro de seguridad para que los fiscales puedan ir a terreno, 

levantar pruebas y llevar a cabo la investigación.  

En esta entidad, no hay una estrategia de priorización de las zonas del PNCT. Para evaluar 

si la presencia de fiscalía ha aumentado, la gráfica 1.7 muestra que en promedio, los 

municipios dentro del PNCT tienen una presencia mayor de Fiscalía que en el resto de 

municipio del país y en particular que dicha presencia ha tendido a aumentar pasando del 

51% al 57%  mientras que la presencia de la entidad ha permanecido relativamente 

constante en el resto del país. 

 

Gráfica 1.7 

PORCENTAJE DE MUNICIPIOS QUE CUENTAN CON PRESENCIA DE FISCALÍA  

 
Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos de la Fiscalía General de la Nación 

Calculado en base a los municipios que hacen parte del programa en 2010 

Al descomponer la presencia de Fiscalía por zona de consolidación, el cuadro 1.18 muestra 

que sólo Buenaventura y la zona de Cordillera Central cuentan con presencia de Fiscalía en 

todos los municipios. 
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Cuadro 1.18 

PORCENTAJE DE LOS MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE FISCALÍA 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos de la Fiscalía  

Aunque no existe un plan dentro de la entidad para priorizar acciones dentro del PNCT, el 

porcentaje de municipios que cuenta con presencia de fiscalía en las zonas de consolidación 

es mayor al que se presenta en el resto del país. No obstante, en la actualidad, 21 

municipios no cuentan con presencia de fiscalía; situación que es particularmente grave si 

se tiene en cuenta que en estas zonas se presentan elevados niveles de violencia, que no 

pueden ser enfrentados únicamente con la presencia de la Policía y el Ejército. 

 

1.9 REGISTRADURÍA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL 

La meta de la entidad es que todas las personas sean registradas desde el momento de su 

nacimiento en el municipio en que este tuvo lugar. La Registraduría siempre ha tenido 

presencia en las zonas de consolidación, sin embargo con el aumento de la oferta de 

servicio de las entidades del Estado, ha habido un interés creciente en la población de las 

zonas de consolidación para contar con documentos de identidad idóneos. 

No existe un presupuesto específico dentro de la entidad para atender las áreas de 

consolidación ya que las tareas de registro deben ser rutinarias. Si bien no se conoce el 

número de personas que no contaban con un documento de identidad idóneo según su edad 

al inicio del Plan, si ésta ha tenido lugar debería presentarse una relación negativa entre el 

nivel de cedulación inicial
117

 y el promedio de cédulas entregadas en el periodo 2005-2009 

sobre el censo electoral de 2003. Una relación negativa indica que las zonas donde el censo 

electoral era menor en 2003, fueron las que recibieron niveles promedios de cedulación 

mayores. 

 

                                                        
117 Medido como el número de cédulas inscritas para votar a las elecciones del 2003 sobre la población mayor de 18 años 

según el censo de 2005 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

BUENAVENTURA 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 

CATATUMBO 30,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 

COORDILLERA CENTRAL 100,0% 87,5% 87,5% 87,5% 100,0% 100,0% 

MACARENA 50,0% 50,0% 66,7% 50,0% 66,7% 66,7% 

MONTES DE MARIA 75,0% 75,0% 75,0% 50,0% 75,0% 75,0% 

NARIÑO 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 

NUDO DE PARAMILLO 50,0% 50,0% 50,0% 50,0% 57,1% 57,1% 

Promedio 52.1% 51.1% 52.1% 45.7% 55.3% 57.4% 
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Los resultados son presentados en la gráfica 1.8. En esta se observa que hay una relación 

negativa entre el porcentaje de personas mayores de 18 frente al censo electoral y el 

número de cédulas entregadas, indicando que se dio un proceso de priorización en la 

entrega de documentos en las zonas de consolidación. 

 

Gráfica 1.8 

PRIORIZACIÓN ENTREGA DE CÉDULAS

 
Cálculos: Econometría S.A con base en datos Registraduría Nacional del Estado Civil 

  

0%

1%

2%

3%

4%

5%

6%

7%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

P
ro

m
ed

io
 c

éd
u

la
s 

en
tr

eg
ad

as
 2

00
4-

20
09

 c
o

n
 r

el
ac

ió
n

 
al

 c
en

so
 e

le
ct

o
ra

l 2
00

3 

Censo 03 sobre poblacíon mayor de edad a 2005



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

183 

 

2 ENTIDADES SEGUNDO GRUPO 

 

2.1 ESTRATEGIA DE SEGURIDAD Y DEFENSA  

La entidad encargada de la seguridad en las zonas de consolidación es el Ministerio de 

Defensa a través de las Fuerzas Militares y la Policía Nacional. En lo que se refiere a la 

Fuerzas Militares, éstas crearon estructuras militares para atender las necesidades de 

seguridad en las zonas, en específico fueron creados el Comando Conjunto del Pacífico, la 

Fuerza de Tarea conjunta Nudo de Paramillo y la Fuerza de Tarea del sur del Tolima. 

En el caso de la Policía Nacional, ésta hace presencia en todas las cabeceras municipales de 

los municipios de consolidación desde el 2003. Para garantizar la seguridad en estas zonas, 

la Policía creó distritos especiales de policía en Buenaventura, el Bajo Cauca y Tumaco. 

Estos distritos se encuentran compuestos por cuerpos de policía así como de policía 

judicial. Estas unidades, junto con el resto de efectivos de la entidad refuerzan su presencia 

en las zonas de consolidación, pero no hay que olvidar que la Policía también tiene una 

responsabilidad similar en todo el país. 

 

2.2 ICBF  

Para entrar a prestar sus servicios en el área, el ICBF realiza primero un plan de diagnóstico 

y ejecución que es seguido de la decisión de incrementar la oferta de programas presentes 

en la zona o fortalece la cobertura de los existentes. Los criterios para esto son el nivel de 

cobertura en atención a escolares el cual en casi todos los municipios de consolidación se 

encuentra por encima del promedio nacional estando en algunos en el 100% de cobertura, 

el manejo de temas de reclutamiento y crisis alimentaria. 

Todo el diagnóstico anterior busca priorizar servicios y es realizado por los Centros 

Zonales ya que son estos los que conocen la situación local. 

Para entrar a operar en los municipios de consolidación, la entidad ha tenido dos 

estrategias, la primera es crear programas específicos para estas zonas y la segunda ha sido 

flexibilizar los programas ya existentes buscando dar una atención más pertinente en las 

mismas. 

Entre los programas creados se encuentran: Subsidio Integral al Adulto Mayor, el cual se 

entrega en los comedores de Bienestar; así como la creación de los programas de Escuelas 

de Paz y Convivencia Familiar y Unidades de Apoyo Psicosocial, esta última para atender a 

la población víctima de la violencia. 
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La flexibilización de los programas ha consistido en raciones diferenciadas dentro del 

programa de Recuperación Nutricional Ambulatoria para personas enfermas de tuberculosis 

en la Sierra Nevada, así como la presencia de indígenas gestores en salud y trabajo 

tradicional cuando la población objetivo del centro es indígena. 

El programa de Atención al Escolar también ha sido flexibilizado en zonas de alta 

vulnerabilidad, en donde se entregan dos servicios (Desayuno y Almuerzo) en vez de uno. 

Por último en Tibú, los Hogares de Cuidado de Bienestar han implementado cuidado de 

tiempo completo en vez de medio tiempo. 

En términos de población atendida, el cuadro 2.1 muestra el número de personas 

beneficiadas entre los años 2004 y 2010 según modalidad de atención en las zonas de 

consolidación. 
 

Cuadro 2.1  

EVOLUCIÓN BENEFICIARIOS PROGRAMAS ICBF EN LAS ZONAS DE CONSOLIDACIÓN 

 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 

Clubes Juveniles 585 1125 1740 2820 3990 7660 9510 

Atención al Escolar 56,926 65,875 101,457 152,218 235,119 318,141 326,741 

Desayunos Infantiles 18,174 34,893 39,771 70,894 90,359 137,202 173,794 

Centros de recuperación 
nutricional 

784 1,404 2,908 6,659 7,832 5,008 14,512 

Centros de recuperación 
nutricional ambulatoria 

  230 0 12.154 32.884 48.007 

Hogares Comunitarios de 
Bienestar 

21.967 25.269 28.834 56.864 68.647 88.341 88.399 

Escuelas de Paz y Convivencia 13.740 8.961 28.180 29.722 48.304 7.880 4.200 

Fuente: Cálculos de Econometría S.A con base en datos del ICBF 

 

2.3 INSTITUTO COLOMBIANO DEL DEPORTE –COLDEPORTES- 

La entidad realiza dentro del PNCT jornadas deportivas, la realización de estas jornadas 

tiende a priorizar los municipios que están entrando dentro del Plan Nacional de 

Consolidación, sin embargo, para atender estas jornadas la entidad no dispone de un 

presupuesto de dedicación exclusiva para las zonas de consolidación. 

El cuadro 2.2 resume el número de jornadas y el presupuesto invertido por la entidad  que 

permita recoger los datos a nivel municipal. 
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Cuadro 2.2 

JORNADAS DEPORTIVAS REALIZADAS Y RECURSOS INVERTIDOS 

 2007 2008 2009 2010* 

Jornadas Realizadas 27 34 31 11 

Recursos Invertidos $160.000.000 $ 238.000. 000 $ 248.000.000 $88.000.000 

Fuente: Coldeportes 

*Datos a Agosto 2010 

 

3 RESUMEN ENTIDADES PRIORIZACIÓN 

 
Para finalizar el capítulo de priorización, se realizó un cuadro que resume la información 

cuantitativa recolectada en las entidades participantes en el Programa. La información que 

se muestra en el cuadro 3.1 presenta para cada una de las entidades los niveles de atención 

promedio en las zonas de consolidación y su comparación frente a los niveles nacionales. 

 

En este se puede observar que en general hasta el año 2009 todas las entidades presentaron 

aumentos en el número de población beneficiaria o programas realizados en las zonas de 

consolidación. No obstante, con excepción del ICBF, MEN, Fiscalía y el Consejo Superior 

de la Judicatura, en el año 2010 las demás entidades tuvieron una disminución generalizada 

en el número de personas atendidas. 
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Cuadro 3.1 
RESUMEN PRIORIZACIÓN ENTIDADES 

2005 2006 2007 2008 2009 2010

68,333 101,664 111,464 84,846 45,660

148,369 160,849 207,647 246,310 340,733 261,585

PNCT 137% 142% 145% 144% 144% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

PNCT 56% 62% 65% 69% 82% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

PNCT 34% 38% 38% 39% 48% N.D

Nacional 65% 69% 71% 71% 76% N.D

PNCT 50% 54% 62% 72% 74% 69%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

PNCT 95% 95% 98% 98% 98% N.D

Nacional 89% 89% 88% 88% 88% N.D

PNCT 0,77 0,74 0,76 0,76 0,75 N.D

Nacional 2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

PNCT 51% 52% 45% 55% 57% N.D

Nacional 37% 34% 33% 37% 37% N.D

* Incluye los programas de Familias Guarda Bosques, Red de Seguridad Alimentaria y Atención a víctimas de la Violencia

232,400 361,844 534,522 648,551

2,122

151,781

1,287 1,901 1,767  N.D 

3.8% 3% 3% N.D

724,385

3.6% 3.6% 3.8% 3.8% 3.9%

1,072 1,325 1,572 2,094

662 709 911 1,075 1,486 1,121

78% 83%

37% 81% 90%

8.5%

Acción Social

Ministerio de Educación

Sena

990

Población Atendida

Primaria

Secundaria

Media

Cobertura población objetivo en la zona (Sólo 

Red Juntos)

Cobertura población objetivo a nivel nacional 

(Sólo Red Juntos)

Instituto Colombiano de 

Bienestar Familiar
Número total de personas atendidas

Ministerio de Protección 

Social

Ministerio de Agricultura 

y Desarrollo Rural

Número de proyectos beneficiados en zonas 

PNCT (solo AIS)

Número proyectos beneficiados en zonas PNCT 

como porcentaje a nivel nacional (solo AIS)

Municipios con presencia de 

juzgados

Cobertura Régimen subsidiado

Consejo Superior de la 

Judicatura

 Fiscalía General de la 

Nación

Municipios con presencia de 

fiscalía

Población beneficiaria del Sena por cada 10.000 

habitantes de la zona

Número de personas atendidas en zonas PNCT 

como porcentaje  nacional

Población beneficiaria del Sena por cada 10.000 

habitantes a nivel nacional

9.5% 9.0% 7.0% 4.2% 1.9%

Juzgados penales por cada 

10.000 habitantes

Número de personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional*

Población beneficiaria

34%
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V.  ASPECTOS INSTITUCIONALES 
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INTRODUCCIÓN 

 

En la propuesta inicial se preveía un trabajo a un nivel detallado para revisar los temas 

institucionales y de coordinación; sin embargo, dado que al momento de iniciar el estudio 

se contaba con el informe de Oportunidad Estratégica sobre “Soporte de Información y 

Diseño Institucional del CCAI”, en el que parcialmente fueron abordados temas de interés 

para este informe, se acordó usar dicho documento como insumo, reducir el trabajo previsto 

y mantener los alcances establecidos en los términos de referencia.  

Para este capítulo la consultoría usó como insumos los resultados de las encuestas aplicadas 

y las visitas a entidades nacionales que hacen parte del PNCT y a las entidades 

departamentales y municipales involucradas con el PNCT en las regiones. En estos dos 

casos se realizaron entrevistas semiestructuradas, de las cuales se ha extraído la 

información pertinente en los temas de coordinación, concepto de consolidación y 

estrategia de consolidación que se encuentra en los anexos 1 y 2. En un tercer anexo se 

incluye una lista de las personas que se han entrevistado a nivel nacional y en las regiones.  

El capítulo se estructura en cuatro grandes apartes. En el primero se presentan los 

principales resultados que se encontraron en las encuestas sobre el PNCT y los temas de 

coordinación. Posteriormente se extractan las partes del informe de Oportunidad 

Estratégica que fueron particularmente relevantes en el tema de coordinación en el PNCT y 

se intercalan con comentarios derivados de esta consultoría. En un tercer aparte se abordan 

otros temas que se consideran igualmente relevantes en el tema de la coordinación. 

Finalmente en el capítulo cuatro se hace una propuesta de lo que podría ser un sistema de 

monitoreo para el PNCT; con lo que propone un instrumento para el seguimiento continuo 

de las actividades que se desarrollan y para la generación de recomendaciones de ajuste 

cuando sea pertinente. 
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1. RESULTADOS DE LA LÍNEA DE BASE 

 

La encuesta realizada a funcionarios indagó acerca de las percepciones que se tenían del 

PNCT y sobre la forma en que se percibía su labor de coordinación
118

.  

Como el CCAI no fue concebido como un ejecutor directo de los proyectos y las acciones 

en las zonas de consolidación, resulta pertinente conocer tanto la estrategia que se 

estructure para trabajar en estas zonas, como las capacidades de coordinación que se 

propicien para que las entidades que han recibido esa responsabilidad efectivamente la 

desempeñen en estos territorios y trabajen en equipo con las demás entidades.  

Al preguntarle a los funcionarios de la administración local si conocían en alguna de sus 

formas el PNCT, bien sea a través del CCAI o mediante el CCR, en promedio el 57% de 

los funcionario reportó conocerlo (véase Gráfica 1.1). 

 

Gráfica 1.1 

CONOCIMIENTO DEL PNCT/CCR O CCAI POR FUNCIONARIOS 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

A los funcionarios que contestaron conocer del Plan se les preguntó si consideraban la 

estrategia planteada en el PNCT adecuada para las necesidades de su municipio, 

                                                        
118 En la encuesta a la Ciudadanía no se preguntó directamente sobre el PNCT y los aspectos de coordinación debido a que 

se encontró que quienes participan en los proyectos con frecuencia conocen  es a los operadores. 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

 188 

encontrándose que la aceptación de la estrategia es bastante alta en todas las zonas de 

consolidación. (Gráfica 1.2) 

 

Gráfica 1.2 

PERCEPCIÓN DE LA ESTRATEGIA  DEL PNCT POR PARTE DE LAS ENTIDADES 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Se quiso también conocer en qué medida se había presentado coordinación en las entidades 

locales en el marco del PNCT y si ésta había dado buenos resultados. Los resultados que se 

resumen en el Gráfica 1.3 muestran que un alto porcentaje de los funcionarios reporta 

haberse coordinado en el marco del PNCT; siendo los resultados de esta coordinación 

bastante positivos.  
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Gráfica 1.3 

COORDINACIÓN DENTRO DEL PNCT 

¿En los últimos 12 meses su Entidad se ha 
coordinado con otra en el Marco del PNCT? 

En Caso de haber coordinado, ¿cómo fue esta 
coordinación? 

  
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 

Al indagar qué opinión tenían los empleados públicos respecto a universalizar o focalizar 

como estrategias para atender a las necesidades de la población, se encontró que no existe 

un consenso en las respuestas (véase Gráfica 1.4). Los resultados sugieren un aspecto 

crítico a tener en cuenta, ya que no contar con un consenso dentro de los funcionarios 
acerca de las bondades de la focalización dificulta dar salida a la estrategia que 
reconoce lo limitado que resultan los recursos a la hora de buscar universalizar. 

 

Gráfica 1.4 

CUÁL CONSIDERA ES LA MEJOR OPCIÓN ENTRE UNIVERSALIZAR Y FOCALIZAR 

 
Fuente: Encuesta PNTC 2010 Econometría S.A 
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En resumen se encontró en los funcionarios encuestados que el PNCT no es conocido por 

todos, pero si por la mayoría. Esto no significa que no estén en contacto o trabajando con el 

PNCT, pero pueden asociarlo más por ejemplo con los operadores o con otros nombres 

como: “planes de transición, si se puede, etc.”. De los que tienen conocimiento del PNCT la 

gran mayoría piensa que es una estrategia adecuada y que genera beneficios, así en algunos 

casos conlleve dificultades. En lo que no hay un planteamiento predominante es en la 

estrategia a seguir, oscilando entre la focalización y la universalización. Este resultado se 

refuerza con lo encontrado en las entrevistas donde se percibió que hay un gran énfasis por 

el “hacer” (activismo), sin que se tenga una perspectiva estratégica de cómo las acciones 

específicas contribuyen a un objetivo más amplio como es el de la consolidación. 
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2. COMENTARIOS AL ESTUDIO DE OPORTUNIDAD 

ESTRATÉGICA 

 

El objetivo del Estudio de Oportunidad Estratégica era la formulación de una “Propuesta 

Organizacional para el CCAI”.  Como soporte para la formulación de dicha propuesta la 

firma consultora hizo un análisis detallado de las actividades que realiza tanto el CCAI, 

como los CCR y la forma de interactuar con las entidades del orden nacional, 

departamental y municipal. También miraron el contexto en que se desarrolla el PNCT y 

los objetivos  misionales que tiene. 

Este trabajo está siendo tomado como un referente por el Gobierno Nacional e igualmente 

fue un referente para esta consultoría, sin que necesariamente corresponda con la posición 

del gobierno o de la presente consultoría. Partiendo de la propuesta básica que formula 

Oportunidad Estratégica los comentarios que a continuación se hacen van en la dirección de 

complementar y, en algunos casos, aportar nuevos elementos. 

La selección de citas y aportes del estudio de Oportunidad Estratégica buscó dar una visión 

general del trabajo y de los aspectos específicos relativos a la coordinación, que es el 

objetivo particular de este informe. Esos apartes, como se dijo anteriormente, se 

constituyeron en la de base de desarrollo de comentarios adicionales y algunas conclusiones 

y recomendaciones sobre  los aspectos institucionales. 

 

2.1  CONCEPTO DE CONSOLIDACIÓN 

Con relación al concepto de consolidación, que debería ser el referente básico para todos 

quienes toman parte en el PNCT, el estudio plantea: 

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. (…) 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 es una buena definición posible de consolidación, pero no es la oficial, que por cierto 

hasta el momento no se ha formulado formalmente. Hay muchas otras posibles 

definiciones. En la primera columna del Anexo 1 se tiene un recuento de los distintos 
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conceptos que sobre consolidación se encontraron en las distintas personas que se 

entrevistaron (funcionarios, ONG y organizaciones de base) en los niveles nacional, 

departamental y municipal.  

En particular existen distintas visiones sobre el concepto de consolidación que van desde lo 

netamente militar, hasta quienes consideran la consolidación como un equivalente del 

desarrollo; pasando por quienes no tienen idea alguna. Estos planteamientos se podrían 

caracterizar en los siguientes grupos: 

 No existe una idea precisa. Con varios de los entrevistados sencillamente no hubo 

respuesta. 

 Es una idea Básica y muy general. En este caso se considera que la consolidación se da en 

el momento en que está garantizada la seguridad y opera la justicia. 

 Se le asocia a la ausencia de cultivos ilícitos. Acá se considera que este aspecto es el más 

crítico y el origen último de los problemas; lograr la erradicación de los cultivos ilícitos 

sienta las bases para la consolidación. 

 Se le asocia a presencia e inversión estatal. En este enfoque la seguridad no basta, es 

necesario que el Estado llegue y que haga importantes inversiones en infraestructura y en lo 

social. 

 Se relaciona con desarrollo institucional local. El énfasis se pone en que las instituciones 

locales estén en capacidad de atender y dar respuesta a las necesidades de la gente. 

 Implica organización de las comunidades. Algunos consideran que lo más importante son 

los proceso de organización local, los cuales a su vez generarán la presión para que se dé un 

proceso que lleve en el tiempo al desarrollo y el cambio institucional. 

 Demanda una atención integral. La consolidación requiere que simultáneamente y de 

manera complementaria se trabaje en al menos cuatro ejes fundamentales: seguridad, social, 

económico y político. Dejar de trabajar en alguno de estos aspectos equivale a “tener una 

mesa sin una pata”
119

. 

 Es sinónimo de Desarrollo. Se equipara consolidación a desarrollo. En esta versión, la 

consolidación se dará en el momento en que se llegue al menos a los promedios nacionales. 

de los principales indicadores socioeconómicos.  

 Implica crear condiciones básicas. Como gráficamente lo expresó uno de los 

entrevistados: “…es como cuando se tiene un carro varado por batería, la consolidación es 

el empujón que se requiere para que el carro empiece a andar; una vez arranque y se 

recargue la batería el carro seguirá andando solo…”. Correspondería al concepto de 

condiciones previas en las etapas del desarrollo de Rostow
120

. 

                                                        
119 Comentarios de entrevista en la gobernación del Meta. 
120 Rostow, W. W. (1960) Las Etapas del Crecimiento Económico. Fondo de Cultura Económica. 
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Vale resaltar al respecto que existen ideas muy diversas de lo que es la consolidación. La 

mayoría de estas ideas tienen algo de lo que es el planteamiento más amplio de la 

consolidación, pero se trata de enfoques parciales y el hecho es que no hay uniformidad.  

El que existan conceptos tan diversos en la gente y en los mismos funcionarios reflejaría 

una pluralidad de concepciones lo cual enriquece pero a la vez dificulta el trabajo. A partir 

de las concepciones existentes se actúa e interactúa con los demás actores. Si el concepto de 

consolidación se comparte es más probable que los distintos actores vayan en una misma 

dirección y sus acciones se refuercen y complementen mutuamente; de lo contrario las 

distintas iniciativas pueden llegar a diluirse, entrar en conflicto o incluso a anularse. 

En aras de contribuir a lo que podría ser una definición del concepto de consolidación en la 

propuesta metodológica la consultoría planteó: 1) que la consolidación equivale a crear las 

condiciones previas para el desarrollo; 2) que el referente debe ser la dignificación de la 

vida de la gente en las regiones lo cual a su vez implica: seguridad, posibilidades de 

participación y condiciones mínimas de vida; y 3) que el logro de este propósito pasa por el 

desarrollo institucional local. 

En el trabajo desarrollado por la consultoría posterior a la entrega del informe 

metodológico se encontró que este tercer componente se podría reformular en términos de 

cohesión social, lo que a su vez implica: 1) propiciar la equidad usando ante todo y de 

forma activa los instrumentos con que cuenta el Estado para facilitar la inclusión de las 

personas más vulnerables y las regiones PNCT; 2) desarrollar procesos organizativos que 

promuevan capital social; y 3) promover el desarrollo institucional, con énfasis en lo local. 

En tal sentido, se podría considerar que la consolidación es la creación de las condiciones 

necesarias para un proceso de dignificación de gente en un marco de cohesión social. 

Lo anterior son elementos e insumos para lo que podría ser una definición de 

consolidación, pero persiste la necesidad de que el Gobierno Nacional se apropie de un 

planteamiento en particular. 

 

2.2  DEFINICIÓN DE OBJETIVOS Y SUS EFECTOS EN EL PNCT 

En otros apartes Oportunidad Estratégica llama la atención  de la necesidad de contar con 

claros objetivos como prerrequisito para poder desarrollar una adecuada labor de 

coordinación: 

Es indispensable que quien lidere el proceso de coordinación interagencial tenga 

capacidad para ofrecer claridad en los propósitos y objetivos. (…) existen todavía 

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

Este es un tema especialmente crítico. El concepto de consolidación y la estructuración del 

PNCT es un proceso en construcción. Desde la conformación de los Centros de 

Coordinación de Acción Integral en 2004 y posteriormente con la formulación del Plan 

Nacional de Consolidación Territorial en 2007 en un trabajo un tanto sobre la marcha y 

respondiendo a situaciones concretas en territorios específicos, se han precisado los 

conceptos. Hoy en día se tienen definidos conceptos como las fases y los componentes de la 

consolidación. Sin embargo, el referente último de lo que sería la consolidación no está aún 

definido, como se anotó anteriormente. Se define que se entiende por el PNCT, pero no qué 

es la consolidación. 

En este contexto la Directiva Presidencial No. 1 de 2009 lo que hizo fue formalizar la 

estructura organizativa del PNCT y dar respaldo político a lo que se venía haciendo; en tal 

sentido, lo que se hace corresponde con lo que plantea dicha directiva presidencial. La 

Directiva Presidencial se está cumpliendo, pero sigue existiendo una carencia en la 

precisión de esas definiciones conceptuales básicas. 

Esta falta de precisión conceptual afecta el trabajo. Por ejemplo: la focalización pierde un 

poco su sentido en la medida que es muy amplio el campo de acción; la coordinación se 

vuelve compleja en tanto se tienen muchos actores participando, sin que necesariamente 

sean los actores más estratégicos para los propósitos de la consolidación; y los avances no 

son valorables al carecerse de referentes precisos, lo cual se puede volver en una excusa 

para un trabajo permanente.  Por ejemplo, no existen criterios de “graduación” para los 

municipios o las veredas en las distintas etapas del proceso de la consolidación, como 

tampoco existe un estimativo de los tiempos que tomaría el trabajo en cada etapa. 

Como en principio son tantos los temas potenciales a cubrirse con la consolidación se 

puede caer en un activismo, que no necesariamente garantiza los impactos buscados. En la 

medida que no se tenga claridad de las interrelaciones entre los distintos aspectos 

(seguridad, desarrollo productivo, desarrollo institucional, capital social, etc.) no se 

asegura que con las distintas acciones se generen sinergias, que es uno de los propósitos 

centrales del PNCT. Esto a su vez impide concentrar los esfuerzos en un mismo foco, 

cuando no es que se va en direcciones un tanto opuestas.  

 

2.3  PNCT COMO UN ESPACIO DE COORDINACIÓN 

Para precisar lo que es el PNCT el estudio de Oportunidad Estratégica retoma lo formulado 

en la Directiva Presidencial y lo complementa con la redefinición que en su momento se 

hacía: 
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Plan Nacional de Consolidación definido como “un 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 generación de condiciones para el 

desarrollo humano”. (…) La Directiva redefinió el CCAI como “el espacio de 

coordinación de las entidades del nivel nacional que tengan responsabilidad en la 

consolidación del territorio nacional” 

Coordinación es “el acto de trabajar colaborativamente”. Esta definición puede 

complementarse con la de “La integración armoniosa de actuaciones institucionales 

para procurar un objetivo común predefinido” (…) Otra definición de coordinación 

es el esfuerzo conjunto de actores independientes para alcanzar objetivos definidos. 

Hay varios aspectos asociados a estos planteamientos que conviene reiterar y precisar. Para 

comenzar, está el hecho de que el PNCT busca ser un “catalizador” de las acciones a 

desarrollar por parte de las distintas entidades competentes. En tal sentido, puede afirmarse 

que las labores de coordinación, más que la ejecución directa, son la esencia del PNCT. 

Implícito en los planteamientos de coordinación está el que cada cual haga lo que le 

corresponda y que además el trabajo de unos se potencie con el de los demás, en la medida 

que todos estén trabajando en la misma dirección y al mismo ritmo. 

Sin embargo, lo que se encuentra es que los niveles de respuesta son diferenciales y con 

frecuencia se crean desbalances que tienden a limitar los aportes de las entidades que sí 

responden y a generar procesos de “sustitución” institucional con riesgos de 

desinstitucionalizar.  

Esto es particularmente crítico en la coordinación entre niveles territoriales. Los municipios 

y los departamentos en la mayoría de los casos acompañan pasivamente el desarrollo del 

PNCT. También se presenta en la coordinación entre sectores; por ejemplo se dan casos 

como el de Buenaventura en que las Fuerzas Militares termina haciendo labores de policía 

en la vigilancia permanente que hace la Armada en algunas comunas. 

De estos procesos el más crítico es cuando las entidades del Gobierno Nacional, y en menor 

medida de los gobiernos departamentales, terminan “sustituyendo” las administraciones 

locales ante la urgencia de atención y la debilidad local. Implícito se tiene una compleja 

decisión de política. Si se espera que el actor local esté preparado para participar 

activamente la respuesta tomaría mucho tiempo, pero si se hace respondiendo a la urgencia 

lo más probable es que se haga sin al aporte local. Es un escenario entendible en términos 

de la urgencia y la necesidad de acción, pero un tanto contradictorio si se considera que el 

desarrollo institucional local es parte fundamental de la consolidación.  
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Lograr el desarrollo institucional local es tal vez el reto más grande en el proceso de 

consolidación. Parte se puede propiciar con programas de tipo gerencial que incluyan 

aspectos como capacitación, dotación, asistencia técnica, acompañamiento, etc.; como 

efectivamente está haciendo el PNCT con programas como Cimientos. Sin embargo, esto 

no garantiza que exista el propósito de responder a los intereses colectivos de la población. 

La percepción de honestidad en los gobiernos locales, según los resultados de la encuesta, 

es baja. No basta con este tipo de apoyos a nivel de gestión, es necesario también generar 

procesos de empoderamiento de la población, en gran medida apoyados por los procesos 

organizativos que se dan en los proyectos productivos, para que sean ellos mismo quienes 

reclamen sus derechos.  

Procesos organizativos que surgen asociados a la prestación de servicios públicos (Madres 

Comunitarias, Familias en Acción etc.) pueden servir para generar empoderamiento de los 

pobladores, pero corren el riesgo de caer en situaciones clientelistas, en la medida que 

quien va a exigirle al Municipio sus derechos depende a su vez de ese Estado local  por ser 

receptor de programas de atención a la población vulnerable.  

Por el contrario procesos organizativos que tengan como base proyectos productivos 

sostenibles dan autonomía a la gente y facilita que ésta no dependa de un tercero para 

garantizar su subsistencia, y por tanto les da independencia ante las administraciones 

locales para exigir la prestación adecuada de los servicios públicos. 

 

2.4  REQUERIMIENTOS ADMINISTRATIVOS PARA LA 

COORDINACIÓN 

Con relación a los requerimientos que tiene el CCAI y los CCR para afrontar la tarea 

propuesta, en el estudio de Oportunidad Estratégica se resaltan las exigencias que se tienen 

en coordinación a la par que se desarrolla lo que implica realizar un trabajo de esta 

naturaleza: 

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. (…) La gerencia del PNC implica, entre otras responsabilidades, el 

establecimiento de fuertes mecanismos de coordinación entre entidades o agencias. 

Entre las características con las que debe contar un centro de coordinación 

interagencial podemos identificar: 1. “Dominio, ya sea sobre problemas, 
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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 política.” 

Sobre el tema de coordinación en el Anexo 2 se tienen las distintas opiniones que al 

respecto se encontraron en las entrevistas. A manera de resumen se resalta los siguientes 

resultados: 

 Lo primero es una referencia a la coordinación en el PNCT como una actividad que se 

realiza “desde arriba” con un carácter un tanto centralista. La iniciativa que propicia la 

coordinación viene del Gobierno Nacional y en algunos casos problemas de trabajo a nivel 

local terminan devolviéndose a Bogotá. 

 El trabajo en equipo es algo que ha propiciado el PNCT. A nivel local promueve la 

asociación de distintos grupos de entidades y sinergias en sus trabajos. 

 La coordinación y la gestión, como se vio en los datos de la línea de base, se tiende a 

valorar, entre otras por el monto de los recursos que se gestionan. Es algo en que los 

Coordinadores regionales son buenos, sin que necesariamente esto implique un adecuado 

posicionamiento estratégico para el desarrollo del PNCT. 

 La participación activa de los municipios depende no sólo de los programas específicos 

provistos por las entidades nacionales o departamentales que hacen parte del PNCT, sino 

también de los intereses que los alcaldes tengan o no en las acciones a desarrollar y más 

especialmente en las poblaciones específicas a las que se llegaría.  

 En las visitas no se encontraron mayores referencias a los Planes de Acción Regionales que 

existen en las zonas de consolidación. Estos son instrumentos que podrían llegar a ser de 

gran relevancia en tanto aterrizan los planteamientos generales del PNCT a las condiciones 

específicas de cada región; sin embargo, tienen una calidad muy variable y en general bajos 

niveles de apropiación a nivel de las entidades locales. 

 Finalmente, tampoco se encontraron mayores referencias al trabajo de consulta con las 

comunidades locales. Los procesos participativos son parte de los principios del PNCT; sin 

embargo, en la práctica por las urgencias de desarrollar acciones y atender a la población se 

reducen esos espacios de consulta.  

En general se encuentra que hay conciencia de la importancia de coordinar como parte 

esencial de la estrategia de ingreso a esta zonas (en particular los temas de seguridad 

respaldando todo lo demás) y de la necesidad del trabajo conjunto. En la práctica se van 
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dando “asociatividades” entre entidades que por su naturaleza tienden a trabajar 

articuladamente como es el caso del SENA con el ICBF en varias de las regiones visitadas.  

Estas “sociedades” y los niveles de coordinación varían significativamente de región a 

región. Los resultados son muy sensibles al desempeño de los coordinadores regionales, 

quienes en general tienen gran capacidad de convocatoria y gestión. En tal sentido, tienen la 

posibilidad de proponer temas fundamentales para la consolidación en la agenda regional y 

mover a las entidades que se necesitan para responder a las necesidades identificadas.  

Sin embargo, la excelente capacidad de gestión contrasta con la capacidad de manejar los 

temas regionales a un nivel más estratégico, salvo contadas excepciones. La capacidad de 

planeación estratégica es una cualidad que debe propiciarse en el perfil de los 

coordinadores regionales.  

Un aspecto ambivalente es el aporte personal que ponen los coordinadores en su gestión. 

Las relaciones personales son en la práctica claves para el proceso de coordinación y eso 

permite a cada coordinador hacer una gestión donde se note su aporte. Sin embargo, de 

acuerdo a la trayectoria personal de cada coordinador regional se tiende a trabajar 

preferencialmente con quienes se conoce o con quienes les queda más fácil tener acceso. 

Por su parte, la coordinación con las autoridades locales depende del alcalde de turno, quien 

en algunos casos tiene su agenda propia que no coincide con la del PNCT. Hacia futuro se 

debe buscar institucionalizar la coordinación, sin excluir que el aporte personal siga 

teniendo relevancia. 

 

2.5  RECURSOS Y COORDINACIÓN 

La labor de recuperar estas zonas requiere algo más que la coordinación de las acciones 

transversales, que pueden darse en muchas otras partes del país. El PNCT clama por un 

esfuerzo mancomunado de diversos actores. Pero no se trata exclusivamente de 

“coordinarse”, se requiere contar con recursos entre otras para hacer efectiva la labor de 

coordinación. En tal sentido un tema que resalta la consultoría de Oportunidad Estratégica 

es la importancia de contar con“[r]ecursos financieros para la implementación de las 

políticas y programas“.  

Este es uno de los factores que varios de los entrevistados considera que genera las mayores 

diferencias entre zonas para lograr los impactos. Llegar a las zonas de consolidación exige 

recursos muy significativos para tratar de recuperar el espacio que por muchos años ha 

abandonado el Estado. Esto no se hace con recursos marginales, más aun cuando al inicio 

del proceso debe parcialmente cubrirse el vacío de recursos que deja la erradicación de 

cultivos ilícitos. Además los recursos deben disponerse con bastante agilidad para ir 

respondiendo a todo lo que se vaya acordando con la comunidad.  
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Respecto al monto requerido de recursos, la consultoría  de Oportunidad Estratégica hace 

un estimativo de 11 billones de pesos (hasta el 2015) que debería ajustarse conforme 

conceptualmente se defina lo “qué se quiere” y la forma “cómo se buscaría lograr lo que se 

quiere”.  

Independiente de la discusión metodológica que pueda hacerse de este monto, no hay duda 

de que de todas formas son recursos significativos, en particular si se tiene en cuenta los 

rezagos de estas poblaciones en la mayoría de los servicios, como se vio en el análisis de 

priorización. La pregunta es si existe efectivamente esa disponibilidad. En caso que 

presupuestalmente no se contase con los recursos necesarios que permita la acción durante 

un tiempo significativo (en el documento de Oportunidad Estratégica se hace referencia a 

un periodo de 5 años), puede llegar a resultar contraproducente implementar un plan que al 

final no pueda realizarse en zonas donde justamente hay una enorme desconfianza hacia el 

gobierno, con lo que no cumplir promesas de programas reafirmaría dicha desconfianza. 

Con frecuencia estas regiones se quejan de que el gobierno les promete, pero poco les 

cumple. 

Si ese fuese el caso, debe hacerse un replanteamiento de la estrategia a las reales 

posibilidades de financiación. En particular debe contemplarse reducir las zonas 

geográficas en que se interviene. 

 

2.6  CONSTRUCCIÓN DE CONFIANZA 

El anterior punto empata con la forma en que a partir del proceso de trabajo con las 

comunidades se puede ir dando la construcción de confianza, basada en el cumplimiento de 

lo prometido: 

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 expectativa. 

No hay duda que la confianza en las entidades del Estado será uno de los indicadores para 

medir los avances de la consolidación. El que el Estado llegue a estas regiones crea una 

esperanza en la población, particularmente en la medida que los grupos armados ilegales 

han maltratado a mucha gente. Sin embargo, ganar la confianza y sostenerla no es una tarea 

fácil. Más aún en la medida que las entidades del Estado se proponen trabajar 

conjuntamente y que el incumplimiento de una puede crear un manto de duda sobre las 

demás. 

El punto de partida es el abandono del Estado por muchos años, que ha aprovechado los 

GAML para montar sus sistemas de control. Además en la medida que en algunas de estas 
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regiones dicha situación lleva décadas en ese período se van creando nexos personales y 

familiares (compadrazgos, hijos vinculados a los GAML, relaciones comerciales, etc.), que 

hacen más difícil romper relaciones informales y de parentesco que marcan en buena 

medida el comportamientos de los actores locales. 

La confianza debe construirse poco a poco en un proceso donde la población vaya viendo 

una mejor alternativa y llegue a apropiársela. Inicialmente va a estar viviendo entre dos 

mundos. Por un lado, el del Estado y por otro lado el de los GAML que ante la iniciativa 

miliar tiende a replegarse sin quedar muy distantes o incluso mutando a milicias.  

En este escenario la confianza en el Estado se consolidará en la medida que propuestas 

creíbles se vayas cumpliendo y conquiste el corazón de la gente. Cualquier falla o 

incumplimiento será aprovechado por los GAML para magnificar los problemas y 

desprestigiar al Estado. Esto muestra la importancia de hacer propuestas muy concretas y el 

cumplimiento estricto y “religioso” de lo que se promete. 

En otro plano la confianza puede verse afectada por la contra ofensiva de los GAML. 

Después de golpes contundentes como los que han dado las Fuerzas Militares, los GAML 

se repliegan pero no desaparecen de manera inmediata. A corto o a mediano plazo es de 

esperar una reacción que puede venir de distintas formas. Una opción es que militarmente 

asimilen las estrategias de las Fuerzas Militares y desarrollen ciertas capacidades (grupos 

comando, atentados terroristas, retoma del accionar típicamente guerrillero, etc.), así sean 

limitadas, para retomar la iniciativa militar. Lo segundo y más complejo es cuando el 

accionar ilegal muta; las organizaciones armadas ilegales pueden mutar a bandas criminales 

u organizaciones mafiosas. Esto exige a las Fuerzas Militares y en especial a la Policía 

prepararse para responder a estos nuevos escenarios. Fallas a este nivel puede afectar la 

naciente confianza en el Estado con efectos muy críticos para el desarrollo del PNCT. 

 

2.7  RELACIONES CÍVICO MILITARES 

Con respecto a las relaciones cívico militares el documento de Oportunidad Estratégica 

precisa: 

Los Núcleos de Consolidación no son escenarios de confrontación sino de protección. 

(…)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. Los Núcleos de Consolidación no son 

escenarios de confrontación sino de protección. 
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El componente militar lleva la iniciativa institucional en las primeras etapas del proceso de 

recuperación del control territorial, por tanto no extraña que sean los militares los actores 

más fuertes en estas regiones. Sin embargo, ellos mismos demandan con toda razón una 

acción complementaria, pero se enfrentan con que a nivel local se tienen entidades débiles 

y a que una respuesta adecuada tomará tiempo. 

En este escenario los gobiernos departamentales y el nacional deben suplir esa deficiencia. 

Los coordinadores regionales civiles tienen ese propósito y según se pudo apreciar van 

adquiriendo con el tiempo un papel cada vez más protagónico. En La Macarena el 

coordinador regional tiene el liderazgo para convocar a la región y al gobierno nacional, 

incluidas las Fuerzas Armadas. En otras zonas el liderazgo es menor y de hecho las Fuerzas 

Armadas en particular los militares tienen aún un papel muy protagónico. 

En una perspectiva de más largo plazo lo crítico es cómo las administraciones locales 

pueden ir ganando autonomía en el proceso. En tal sentido resulta vital que los procesos 

organizativos y de empoderamiento que se mencionaron anteriormente, sean parte 

fundamental en la presión de las comunidades a las administraciones locales para una 

adecuada respuesta de los servicios que deben prestar.  

Por otro lado, en el componente netamente de seguridad hay dinámicas cambiantes. La 

estrategia, en una primera etapa, es adecuada para luchar contra guerrillas o paramilitares 

organizados. Pero ante los golpes contundentes que les han dado las Fuerzas Militares se 

cambian los métodos de acción; por ejemplo, recurriendo a un papel más activo de las 

milicias o con la aparición de pequeños “capos” o bandas criminales. Esto demanda 

esquemas de coordinación entre sociedad civil, fuerzas militares, policía, fiscalía y jueces 

que permitan responder a las nuevas formas de inseguridad. En la práctica esto aún no se 

está, pero existe conciencia de que se trata de un tema crítico y es un proceso al que se está 

trabajando en el marco del PNCT.  

Para los retos que conlleva este nuevo escenario en principio existen las entidades 

encargadas de enfrentar estos problemas. En la práctica, de acuerdo a lo que se constató en 

las visitas a las zonas, en la medida que, por ejemplo, la Policía y la Justicia no tienen una 

fuerte y permanente presencia en las zonas rurales se crea un vacío institucional que 

aprovecha quienes se encuentran en la ilegalidad. Un reto grande de las Fuerzas Militares, 

en coordinación con instancias policiales, judiciales y las autoridades locales es ser capaz 

de adecuarse a esas nuevas circunstancias. Con la Policía Nacional se debe hacer un 

fortalecimiento equivalente al que en su momento se hizo con las Fuerzas Militares,  
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3. OTROS ASPECTOS ESTRATÉGICOS PARA LA 

COORDINACIÓN 

 

Aparte de los comentarios sobre el tema de la coordinación que se han formulado tomando 

como referencia el estudio de Oportunidad Estratégica se incluye algunos temas adicionales 

que a partir de las entrevistas realizadas se consideran pertinentes. 

 

3.1  ESTRATEGIA DE CONSOLIDACIÓN 

No sólo importa “qué” se hace, también es relevante “cómo” se hace. En las visitas a las 

regiones se percibe una gran actividad, pero resulta fundamental ser más estratégico en la 

forma de hacer la consolidación. Asociado a los distintos conceptos de consolidación que se 

tienen, se estructuran distintas estrategias de acción (ver columna 2 del Anexo 1), que 

dispersan los recursos y las acciones. Este es un factor que va en contra del principio de 

focalización con el que se trabaja. De hecho como se mostró en la línea de base no existe 

consenso si lo que debe es focalizar la acción o universalizarla. 

Una alternativa que se podría contemplar es concentrar las labores de consolidación en los 

temas más estratégicos y buscar que el desarrollo en esos campos “jalonen” la demanda de 

otros apoyos de entidades del Estado y los distintos niveles territoriales
121

.  

A manera de ejemplo, se podría pensar que de acuerdo a las necesidades de cada zona la 

secuencia de intervención sería primero un control territorial por parte de las Fuerzas 

Militares para garantizar la seguridad; segundo el ingreso de la justicia y la Policía 

Nacional para dar protección ciudadana; en tercer lugar el desarrollo de proyectos de corto 

plazo para atender las necesidades más críticas e ir creando un acercamiento con la 

comunidad donde se genere confianza y se propicien procesos organizativos; en cuarto 

lugar el desarrollo de proyectos productivos que por las características de la zona deben ser 

fundamentalmente agropecuarios, donde además se contemple el apoyo en vías para 

garantizar mínimos niveles de competitividad; finalmente y en paralelo con todas estas 

actividades debe propiciarse el desarrollo institucional local. De manera complementaria 

podrían darse actividades específicas como jornadas de salud, proyectos educativos, 

jornadas deportivas y culturales, campañas de registro, etc. 

Para la coordinación, facilitaría tener un núcleo básico más reducido de entidades. 

Asumiendo que la anterior fuese la apuesta de intervención quienes deberían participar en 

                                                        
121 Esta planteamiento va en la dirección de lo que propone Hirschman (1958)  en “La estrategia de desarrollo 

económico”. Es una propuesta de un modelo de desarrollo desbalanceado que resulta pertinente en situaciones donde las 

capacidades en términos de recurso humano calificado y financiación son limitadas. 
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el grupo central de coordinación serían el Ministerio de Defensa, las Fuerzas Militares, la 

Policía, el Ministerio de Interior y Justicia, la Rama Judicial, el Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural, Acción Social, el SENA, el ICBF y el INVIAS. Otras entidades como los 

Ministerios de Educación, de Salud y de Cultura, Coldeportes y la Registraduría Nacional 

tendrían más el compromiso de apoyos puntuales y específicos. 

Grupos institucionales más pequeños pueden generar una mejor dinámica de trabajo y a la 

vez serían la “punta de lanza” para jalonar otras intervenciones que se programarían según 

el desarrollo del trabajo que se vaya haciendo. 

 

3.2  PAPEL DE LO PRODUCTIVO 

Lo productivo tiene varias connotaciones importantes para la Consolidación. Cuando se 

preguntó a los ciudadanos sobre los principales problemas, en todas las zonas los temas 

económicos estuvieron por encima de los institucionales e incluso de los de seguridad. 

Además los problemas de seguridad alimentaria que se reportan son críticos en todas las 

zonas (véase capítulo Línea de Base).  

Para estos problemas el desarrollo de proyectos productivos sostenibles da la posibilidad de 

mejoras en bienestar que sean autónomas y no dependientes de las transferencias del 

Estado. Adicionalmente esa misma autonomía, en particular si se trabaja con 

organizaciones comunitarias, permitiría procesos participativos que entre otros procesos, 

facilitarían diálogos y relaciones con las administraciones locales en condiciones más 

equitativas. 

En este contexto lo productivo debe ser parte central de la estrategia del PNCT que además 

es el complemento procesos fundamentales como la restitución de tierras o los programas 

de erradicación de cultivos ilícitos.  

En la medida que el apoyo a iniciativas productivas, en particular si se dan de manera 

asociativa, puede articular diversas acciones que se contemplan en el proceso de 

consolidación (desarrollos organizativos, procesos de participación, acceso a servicios 

públicos básicos, respuesta de las administraciones locales, restitución de víctimas, etc.) 

este sería un campo donde pueden coordinarse las labores de buena parte de las 

instituciones que hacen parte del PNCT y propiciar el compromiso de los administraciones 

locales.  

Con grupos organizados que adelanten proyectos productivos se pueden trabajar otros 

temas, pertinentes para la consolidación, que en parte se derivan o se van a requerir con el 

desarrollo de proyectos productivos. Este sería el caso de la demanda de servicios de 
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educación y salud; las necesidades de carreteras que se harán más sentidas con el 

crecimiento de la producción; etc.  

En torno a un punto de partida (proyecto productivo) se pueden generar sinergias en los 

apoyos que prestan las distintas entidades del Estado. Un proyecto de atención humanitaria 

ofrecido por Acción Social, si tiene posibilidades competitivas, puede derivar en un 

proyecto productivo que apoye el Ministerios de Agricultura con algunos de sus 

instrumentos (Alianzas Productivas, Agro Ingreso Seguro u Oportunidades Rurales). A si 

vez se puede recibir del municipio o de Invias un proyecto para la mejora de las vías que 

permita sacar la cosecha a menores costos. Así sucesivamente con muchos otros temas 

(capacitación, salud, educación, etc.) 

Para esto es vital la coordinación que se realice y en tal contexto los proyectos productivos 

pueden ser un punto articulador. 

 

3.3  COOPERACIÓN INTERNACIONAL 

En la mayoría de los casos en las zonas del PNCT se tiene una activa participación de la 

cooperación internacional. En particular vale la pena hacer referencia a dos proyectos que 

por su dimensión son los más relevantes: los Programas de Desarrollo y Paz de la Unión 

Europea y la Iniciativa de Desarrollo que hace parte de la Estrategia en el país (CSDI por su 

siglas en ingles) de la Agencia de cooperación de los Estados Unidos (USIAD). 

Ambas iniciativas tienen perspectivas de mediano plazo (cuatro a cinco años en cada zona), 

cuentan con recursos de inversión significativos (superiores a los U$4 millones anuales por 

zona) y trabajan en zonas donde se presentan serios problemas de violencia, pobreza y 

debilidad institucional; lo que los hace actores centrales en estas zonas.  

Sin embargo, existen diferencias significativas en los enfoques en aspectos tales como: a) 

qué tanto se puede trabajar en medio del conflicto o cuando se creen las condiciones de 

seguridad; b) la afinidad con el PNCT; y c) el enfoque de trabajo “de abajo hacia arriba” o 

de “arriba hacia abajo”. 

El CSDI explícitamente contempla un apoyo al PNCT en una parte de sus zonas. Los 

Laboratorios de Paz trabajan en el mismo tipo de zonas y algunas coinciden con las del 

PNCT y el CSDI como en la Macarena y los Montes de María. En esos casos las relaciones 

entre agencias de cooperación van desde un cierto nivel de enfrentamiento por las 

diferencias de enfoques, hasta posibilidades de colaboración o complementación de hecho. 

Desde la consultoría se ve que ambas iniciativas pueden y deben complementarse. A 

manera de ejemplo, los Laboratorios de Paz han desarrollado un gran trabajo en la parte 
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organizativa que debe aprovecharse, mientras que la CSDI según lo que se propone en la 

primera zona que está iniciando trabajo (Montes de María) contempla un trabajo muy 

estructurado en la parte productiva bajo el enfoque de cadenas productivas. 

La coordinación que se promueve como la alternativa de trabajo en estas zonas debe iniciar 

desde las instancias nacionales y desde la cooperación internacional. 

 

3.4  DINÁMICAS PERVERSAS 

En la estrategia que se defina de consolidación lo ideal es lograr “círculos virtuosos” donde 

las acciones positivas (seguridad, desarrollo de infraestructura, proyectos productivos, 

mejora en condiciones de vida) se auto refuerzan dando posibilidades crecientes de mejoría 

y contrarresten la actual situación de círculos viciosos. 

En el camino, especialmente al inicio, las acciones pueden generar reacciones en sentido 

opuesto que tienda a anular los efectos. Estas son las dinámicas perversas; acciones buenas 

y deseables pueden generar efectos indeseables que incluso atenten contra el propósito 

inicial. Un ejemplo se da con la valorización de la tierras fruto de la mayor seguridad y el 

desarrollo de la infraestructura vial, que puede llevar desplazamiento no forzado de 

campesinos residentes en la zona y por tanto lo que se quería hacer para una población 

vulnerable, termina favoreciendo a otro tipo de poblaciones. 

En el tema de seguridad se presenta una situación similar. Las expresiones de violencia y 

formas de coerción han mutado en el tiempo y las entidades para enfrentar este problema 

pueden volverse poco pertinentes. Lo que en su momento era una institucionalidad 

adecuada para enfrentar actividades abiertamente ilegales (cultivos ilícitos) con ejércitos 

ilegales formalmente constituidos; no necesariamente funciona para esquemas más de tipo 

mafioso (tipo Bacrims) donde se explotan ilegalmente actividades legales (oro, 

administraciones municipales, concesiones, etc.) con métodos de coerción más sutiles 

(amenazas, extorsiones, etc.). 

El PNCT tiene que estar muy atento a estos cambios que se van dando. Primero desde el 

niveles de dirección en lo que respecta a la estrategia general, pero también reforzando el 

perfil de los coordinadores regionales, en particular en lo que refiere a las capacidades de 

manejo de situaciones complejas. 
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3.5  SOBRE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA DEL PNCT 

En los términos de referencia la preocupación central en el tema de coordinación es 

“Determinar si los acuerdos institucionales llevados a cabo para el diseño, implementación 

y monitoreo del PNCT por parte del CCAI a nivel nacional y de los Centros de 

Coordinación Regional CCR para las regiones, han sido eficientes y eficaces.” A manera de 

conclusión se retoma este planteamiento inicial. 

A partir de todo lo desarrollado anteriormente puede concluirse que en lo que respecta a la 

eficacia, la falta de precisión de conceptos, empezando por el de consolidación, y la 

deficiencia en una estrategia de intervención en las zonas, influye directamente en la 

eficacia del PNCT. En la medida que los objetivos no son precisos los pocos recursos con 

que se cuenta se diluyen en múltiples campos de acción sin garantizar que se generen las 

sinergias que están en la base de la propuesta de acción integral que es el PNCT. 

Con relación a la eficiencia se ha encontrado como norma general una muy dedicada labor 

de los Coordinadores Regionales que ha permitido la gestión de importantes recursos a 

nivel nacional, departamental y municipal para reforzar el trabajo que se viene haciendo de 

consolidación.  
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4. PROPUESTA SISTEMA DE MONITOREO 

 

 

La presente sección corresponde a la fase de clausura de la consultoría. En este se presentan 

las conclusiones principales del ejercicio, junto con recomendaciones dirigidas al Plan 

Nacional de Consolidación (PNCT) en cuanto a la irreversibilidad de los logros alcanzados 

y su sostenibilidad política y financiera
122

 en el tiempo. Para tal propósito será necesario 

afianzar el esquema inter-agencial que ha caracterizado la filosofía y el esquema operativo 

de la intervención. La adopción a mayor profundidad de herramientas gerenciales, como la 

sistematización de la información regional, el accionar estratégico orientado a través de 

planes de acción de mediano plazo y, ante todo, el compromiso de las diferentes 

Instituciones involucradas para cumplir funciones específicas dentro de una “cadena de 

valor”, se convierten en factores claves de éxito.    

Lo anterior, en el marco de las directrices políticas contenidas en la Directiva Presidencial 

01 de 2009 y  el Decreto 2933 de 2010 por medio del cual “... se organiza el Sistema 

Administrativo Nacional de Consolidación Territorial”.Hasta la fecha, la estructura de 

intervención ha funcionado bajo la coordinación del Centro de Coordinación de Acción 

Integral CCAI sobre 14 Centros de Coordinación Regional “… cuyo objetivo central es 

impulsar la integración, secuencia y sincronía de los esfuerzos nacionales, departamentales y 

locales, incluyendo las iniciativas privadas y de cooperación internacional”123. Todo con la 

activa participación de representantes de diferentes sectores del Estado cuyo papel es definitivo 

para el desarrollo de cada una de las fases de la consolidación  

Con ello queda clara la arquitectura que existe en torno al programa, la cual ha permitido 

dar importantes avances en la recuperación de territorios antiguamente asediados por la 

violencia y dar pasos fundamentales en la reactivación política, económica y social de los 

mismos. Se anticipa, sin embargo, y como gran resultado de la consultoría, la necesidad de 

revisar algunos aspectos de la sinergia interinstitucional haciendo énfasis en su sistema de 

seguimiento y monitoreo y en la evaluación periódica del impacto del PNCT como 

herramienta gerencial para la toma de decisiones orientadas a mejorar la incidencia de la 

consolidación nacional. A futuro, las lecciones aprendías servirán incluso para expandir la 

intervención estratégica estatal a zonas que así lo requieran. 

 

                                                        
122 El éxito de la intervención en zonas de consolidación depende en gran medida de la disposición de funcionarios 

públicos locales, así como del apoyo de la ciudadanía. 
123 CCAI. (2010). Plan Nacional de Consolidación Territorial. Bogotá: Presidencia de la República - Centro de 

Coordinación de la Acción Integral. P.11  



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la 

Directiva Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

 208 

El análisis presentado está inspirado en diferentes reflexiones surgidas a partir de los 

resultados obtenidos tras la implementación de las diferentes herramientas metodológicas 

de la consultoría. De un lado, como componente de información primaria, la construcción 

de una línea de base a partir de encuestas a la ciudadanía y a funcionarios públicos de zonas 

implicadas, la implementación de grupos focales con miembros de la población local y el 

desarrollo de visitas directas a los territorios de consolidación (entrevista con funcionarios y 

diligenciamiento de fichas por parte de los mismos). Como información secundaria, la 

consulta a fuentes oficiales del Estado con el objetivo de profundizar en el contexto socio 

económico e institucional de las zonas estudiadas.       

En este orden de ideas, y respondiendo a la necesidad de generar un “Plan de Acción para 

que el coordinador del PNCT pueda realizar un seguimiento periódico viable con el fin de 

analizar cómo evolucionan los hallazgos encontrados en relación con el grado de 

satisfacción de los beneficiarios, en términos de acceso, uso y calidad de los servicios 

suministrados a través del Plan”
124

, el grueso del informe se centra precisamente en el 

planteamiento de un esquema de seguimiento general para dicho propósito. En este deben 

confluir de paso herramientas para dar cumplimiento a recomendaciones generales de la 

consultoría
125

, orientadas a la sostenibilidad del programa.    

 

4.1 OPERACIONALIZAR EL CONCEPTO DE CONSOLIDACIÓN 

Como gran paso previo al esquema que se ha venido anticipando, el equipo consultor 

considera la necesidad de hacer un esfuerzo por operacionalizar el concepto de 

consolidación que fundamenta la intervención del PNCT. En esta vía, según el gobierno: 

 “… consolidar significa establecer una efectiva presencia institucional en todo el 

territorio nacional, integrando las regiones a la periferia a la vida económica y social 

del resto del país, y garantizando la protección y el respeto de los derechos de los 

ciudadanos”
126

 

Al que se agrega 

 “… Para que esto sea posible, es necesario establecer condiciones de seguridad 

permanentes que permitan cerrarle espacios a los cultivos ilícitos, recuperar el medio 

ambiente, y garantizar el desarrollo para la prosperidad”
127

 

                                                        
124 Términos de Referencia.  
125 Según los términos de referencia, el informe debe contener “… recomendaciones orientadas a: 1) Disminuir la 

duplicidad y desgaste en el levantamiento de información por parte de los agentes interesados, 2) Caracterizar y 

operativizar procesos de seguimiento al PNCT de orden técnico y bien estructurados (y) 3) Conocer con exactitud la 

inversión pública realizada por los diferentes sectores en la implementación del PNCT 
126 Oficina Alto Asesor de Seguridad Nacional y Agencia Presidencial para la Acción Social. (2011). Revisión de la 

Política Nacional de Consolidación Territorial - PNCT. Bogotá. 
127 Ibíd.  
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En la misma dirección la consolidación se ha establecido como un proceso que busca  

garantizar el acceso de la ciudadanía al goce de sus derechos fundamentales. Lo anterior, 

fundamentado en tres pilares: i) control Institucional del territorio (seguridad, justicia y 

demás oferta institucional), ii) integración territorial y económica con respecto al resto del 

país (vías, telecomunicaciones, servicios públicos) y iii) promoción a la participación 

ciudadana y el control social, paso solo posible a través del cumplimiento de los dos 

primeros.  

Cabe recordar, que, de acuerdo a su diseño inicial, el cual queda plasmado en la Directiva 

Presidencial no 01 de 2011, el Plan Nacional de Consolidación Territorial fue definido 

como “… un 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 y de la 

generación de condiciones para su desarrollo humano”. De lo anterior se extrae por ende, 

la existencia de unos lineamientos generales a partir de los cuales es necesario continuar 

indagando frente a cómo materializar los mismos (de manera más clara) en las directrices 

de la política de intervención estatal
128

. 

Para suplir el vacío existente se propone complementar la visión de la consolidación con la 

noción de una estrategia que busca la dignificación de la población en zonas que de manera 

recurrente han sido afectadas por la violencia, la débil presencia del Estado y la existencia 

de actividades ilícitas. Esto, debido a que la Constitución de Colombia reconoce 

expresamente el principio de dignidad humana como el fundamento y fin último del 

Estado
129

, el cual, según la jurisprudencia de la Corte Constitucional, se materializa en 

individuos con a) órbitas de acción que se encuentren libres de interferencia ajena, lo que se 

puede plantear en términos de no coerción o seguridad; b) posibilidades de participación en 

los destinos colectivos de la sociedad de la cual hace parte, y; c) seguridad de unas mínimas 

condiciones materiales de existencia
130

.  

La forma como se logran éstos objetivos es de gran relevancia. Por ejemplo, para mejorar la 

integración de las zonas de consolidación al país, la sostenibilidad de los resultados 

dependerá en buena medida del empoderamiento de las comunidades y del fortalecimiento 

de los gobiernos locales. En este orden ideas, el concepto de cohesión social y el desarrollo 

de proyectos productivos incluyentes se convierten en importantes ejes estratégicos. Estos 

pueden ser discutidos dentro de los siguientes límites conceptuales:  

                                                        
128 Es pertinente mencionar que el contraste entre ambas definiciones, la del PNCT y la de la consolidación como 

concepto, si bien se complementan al momento de generar directrices de política, no parecen acentuar de manera tan 

concreta los matices de cómo deben buscar el alcance y cumplimiento de las grandes metas planteadas.  
129 El primer artículo de la Constitución colombiana establece que: “Colombia es un estado social de derecho organizado 

en forma de República unitaria descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales, democrática, participativa y 

pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en 

la prevalencia del interés general”. 
130 PNUD (2000). Construcción de lo público desde lo local. Estudio de caso para el Magdalena Medio, Bogotá  
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 Jane Jenson131 identifica tres grandes componentes del concepto de cohesión social 

que para efectos del presente proyecto resultan bastante pertinentes: a) mejoras en la 

equidad (lo cual se puede aproximar con el concepto de inclusión de la población 

vulnerable e integración de las zonas PNCT al país), b) desarrollo de capital social, 

y c) desarrollo institucional, con énfasis en lo que sería el nivel local. Estas tres 

órbitas corresponden a los tres principales enfoques que se pueden identificar dentro 

de la historia del desarrollo del concepto y, siguiendo a la autora, corresponden a 

tres dimensiones que en la práctica pueden resultar complementándose entre sí. El 

concepto de cohesión social incluye y va más allá del concepto de capital social, se 

enfoca en los resultados a nivel grupal, no individual, lo que lo hace idóneo para la 

perspectiva regional propia del PNCT. Más que una meta que se puede alcanzar, el 

concepto de cohesión social representa una forma en la cual se pueden alcanzar los 

objetivos de la consolidación. 

 El desarrollo de proyectos productivos es fundamental para el logro de los objetivos 

principales de la consolidación (dignidad y cohesión social). Por un lado se genera 

un mayor sentido de pertinencia y apropiación en la medida que la misma sociedad 

se apropie de sus medios de producción. Segundo, este tipo de proyectos da una 

mejor base de independencia con respecto a los apoyos u asistencias que pueden 

terminarse abruptamente cuando se acaben los recursos públicos o cambien las 

prioridades de la política local o la inversión externa presente en el territorio. Y 

tercero, y tal vez lo más importante, le da a la gente independencia respecto a las 

administraciones locales, deteriorando así posibles relaciones de tipo clientelista a 

favor de esquemas más equitativos de relacionamiento entre la ciudadanía y el 

gobierno local. 

Con el fin de cumplir con los objetivos previamente descritos en materia de dignidad 

humana, en un marco de cohesión social, las entidades que hacen parte del PNCT tendrán 

una mayor claridad al momento de realizar actividades que generen progresivamente 

impactos en distintos niveles. Por ejemplo, en términos de condiciones de vida, en un 

primer momento lo más urgente puede ser la seguridad alimentaria, seguida de la 

promoción de proyectos productivos con la capacidad de una pronta autogeneración de 

ingreso por parte de la población local, lo cual a su vez puede llevar incidir en la 

reactivación general de la economía regional (vía producción, generación de empleo y 

consumo). En tal medida, la posibilidad de concebir intervenciones más sistemáticas será 

fundamental no sólo para valorar más fácilmente los avances en términos de las fases 

previstas por el PNCT en el proceso de consolidación, sino para impulsar éstas zonas hacia 

la prosperidad socioeconómica.  

                                                        
131 Jenson, J (2010). Defining and Measuring Social Cohesion, Social Policies in Small States Series  
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4.2 UN SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y MONITOREO PARA LA 

TOMA DE DECISIONES Y EL MEJORAMIENTO CONTINUO 

DE LA INTERVENCIÓN 

Una posible debilidad de la estructura de seguimiento el PNCT, la cual fue detectada a 

partir del análisis cualitativo de las entrevistas con coordinadores de los centros regionales 

y funcionarios de las entidades vinculadas al programa, reside precisamente en aspectos 

relacionados a su esquema de monitoreo. Al respecto, la figura 4.1 resume gráficamente la 

propuesta de la firma consultora frente a un instrumento de seguimiento ideal que tenga 

como gran meta la promoción de la mejora continua del programa. En un sentido amplio, 

“… dado que toda “política pública” está llamada a incidir positivamente sobre el bienestar 

social, por un lado, y supone, por otro, la asignación de recursos con altos costos de 

oportunidad, es esencial que las intervenciones del Estado se sometan a evaluaciones 

rigurosas de costo-efectividad”
132

. 

 

Figura 4.1 

ESQUEMA GENERAL DE SEGUIMIENTO Y MONITOREO DEL PNCT 

 

Fuente: Econometría SA 

Cómo respuesta a la fase de contextualización, la cual da una mayor claridad sobre los 

matices y las prioridades de acción, se debe generar un esquema que permita afianzar las 

sinergias inter-agenciales por medio de la distribución de tareas, el trabajo direccionado 

bajo metas concretas, y, como gran insumo operativo, la retroalimentación gestada a partir 

de la evaluación de resultados. Todas las acciones previstas en el desarrollo de la estrategia 

                                                        
132 Ferreiro, A., & Silva, F. (2010). Evaluación del impacto y calidad de las políticas públicas: hacia una agenda 

independiente. En Un mejor Estado para Chile Planificación, control y evaluación de la acción del Estado. Santiago de 

Chile: Consorcio para la Reforma del Estado. 
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PNCT conllevan perspectivas distintas según el nivel desde el cual se realiza el análisis. 

Estos se ven representados en el esquema piramidal el cual identifica la cadena de valor del 

programa cuyo desenlace debe ser la medición del impacto del mismo sobre el desarrollo 

regional. 

En la base se encuentran las acciones de intervención estatal. En términos del componente 

de Eficacia y Eficiencia (el qué y el cómo se hace), queda acá representada la misionalidad 

de cada una de las entidades participan en la oferta de servicios públicos en el programa. Se 

identifican así las directrices del actuar público, el cual puede y debe ser evaluado a partir 

de las corrientes políticas y filosóficas que lo cobijan. El ejercicio de conceptualización es 

importante para preguntarse: ¿qué se busca tras la consolidación? y más concretamente, 

¿cuál es el papel de la entidad X dentro de la misma? Dichas preguntas cobran una 

importancia preponderante en la medida que serán las que direccionarán el impacto final de 

la intervención.  

En términos prácticos, las recomendaciones en esta primera etapa van dirigidas a alinear el 

accionar de las diferentes instituciones implicadas por medio de la aplicación y apropiación 

de los Planes de Acción de Desarrollo Regional del CCAI. La Figura 4.2 muestra el 

esquema general de cómo debe ser planteado un plan de este tipo. En la fase Militar, la 

Policía Nacional y el Ejército son los protagonistas. A continuación, entidades como 

Acción Social o el ICBF deben prestar atención para resolver las necesidades más próximas 

de la población (alimentación, vivienda, vestimenta, etc.). Posterior a ello, la Fiscalía y el 

Consejo Nacional de la Judicatura deben garantizar la oferta local de Justicia, presencia que 

debe ser complementada con el apoyo a opciones productivas inmediatas (SENA, MADR) 

para permitir la pronta generación de ingresos de las familias. Será importante, finalmente, 

plantear inversiones como la educación (MEN), las cuales, a pesar de ser observadas en un 

marco de largo plazo, resultarán fundamentales para garantizar la irreversibilidad de los 

logros alcanzados.   

 

Figura 4.2 

ÉTAPAS DEFINIDAS PARA LA INTERVENCIÓN 

 

Fuente: Econometría SA 

En la actualidad, cabe mencionar que, las fases de intervención propuestas por la ley 

cumplen un papel formal similar, en el sentido que dan pautas progresivas a la 

consolidación. Sin embargo, la observación empírica, consignada en su mayoría en las 

entrevistas realizadas, sugiere que los esquemas de división del trabajo no son óptimos ni 

funcionales en el sentido estricto del trabajo inter-agencial. Por ejemplo, en la actualidad 

las entidades no cuentan con estructuradas sistemáticas para reportar información al CCAI, 

Seguridad
Atención 

Inmediata
ProyecciónJusticia
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con lo cual se dificulta identificar si cada una de ellas está cumpliendo su papel, al menos 

desde un primer punto de vista misional.    

En términos de la efectividad, como según componente de la cadena de valor, se evalúa el 

impacto de la oferta institucional (en términos de los diferentes sectores públicos 

mencionados) con el fin de indagar si la prestación de bienes y servicios responde a las 

necesidades de la población beneficiada
133

. Se debe utilizar para tal propósito dos fuentes 

principales: encuestas a beneficiarios y funcionarios, cuyo primer gran diseño hizo parte de 

la metodología de la presente consultoría, y la  implementación de herramientas de análisis 

cualitativo (grupos focales y encuestas) que logren captar opiniones generalizadas de 

sectores de la región y los razonamientos o explicaciones que están en la base de dichas 

opiniones y percepciones.  

Una muestra de este ejercicio se encuentra desarrollada en el documento de Línea de Base 

y de Priorización. Queda con ello un insumo de gran importancia, cuya continua 

actualización será esencial para responder un segundo gran interrogante: ¿Se está prestando 

una atención oportuna y eficiente a la población beneficiaria? Dado que el esquema debe 

retroalimentarse, la respuesta a esta pregunta deberá servir también como insumo para la 

fase de eficacia y eficiencia, en la medida que debe generar directrices concretas frente al 

rumbo que está tomando la política. En tal medida cobra nuevamente importancia el buscar 

la oportuna sistematización de la información reportada al CCAI, con lo cual no solo se 

evitará el desgaste o la duplicidad de recolectarla una y otra vez, sino que se contará con 

ello con fuentes de análisis disponibles para agilizar tomas de decisiones.      

Por su parte, la etapa de evaluación de impacto de la programa a nivel regional (impacto 

estratégico) deberá servir para esclarecer los alcances reales de la intervención del Estado a 

través del PNCT. Esta fase es esencial, pues permite identificar si los recursos se están 

utilizando de una manera adecuada y si los criterios de priorización realmente corresponden 

a factores estratégicos de desarrollo nacional (a través del de sus territorios y regiones). 

Resulta pertinente integrar a esta parte del análisis el sistema de Semaforización del CCAI 

(y la evolución histórica del mismo) el cual tiene un enorme alcance en términos de 

presentar una caracterización socio económica de las regiones intervenidas. El gran 

complemento será la observación de variables de resultado provenientes de fuentes 

oficiales, las cuales dan pautas no solo sobre los impactos directos en zonas intervenidas, 

sino a su vez de posibles efectos sobre territorios aledaños al plan.   

Finalmente, el ciclo debe clausurarse con la utilización de los tres grandes insumos de 

análisis para fabricar recomendaciones pertinentes enfocadas a generar oportunidades de 

mejoramiento de los procesos involucrados en toda la cadena de valor. La toma de 

                                                        
133 Cabe mencionar que la eficiencia en el sector público difiere a la del sector privado. En este último, una operación 

eficiente implica una minimización de costos o una maximización de beneficios privados de producción. En el primero, la 

maximización del beneficio social se mide en términos del bienestar de la mayoría de la población.  
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decisiones estratégicas y operativas debe hacerse en comités técnicos compuestos por 

representantes de los diferentes sectores del PNCT. En la actualidad, dichos esquemas se 

reproducen, aunque se percibe que no se manejan según un enfoque claro (o estratégico) de 

temas de discusión; los comités se centran en discusiones de contexto referentes a 

problemáticas inmediatas de las entidades participantes. Por ende, es importante que las 

reuniones cuenten con un orden del día, y den prioridad a temas concretos que se hayan 

detectado como críticos para las regiones.  

Ello debe desencadenar en una distribución de tareas claramente delimitadas por el marco 

de un gran plan de acción dirigido a dar respuesta a las problemáticas priorizadas. A partir 

de este momento, el ciclo inicia nuevamente, en tanto se generan nuevos rumbos de 

política, tanto a nivel macro (inter-agencial) como en el caso particular de cada una de las 

entidades vinculadas. En todo momento, como parte de la gran arquitectura del Estado, el 

esquema deberá estar dirigido a pensar en impactos de escala regional. 
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VI. ANÁLISIS DE LA CONSOLIDACIÓN 

DESDE LA PERSPECTIVA DE LAS 

ZONAS 
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INTRODUCCIÓN 

En el desarrollo del informe se ha hecho el análisis para el conjunto de las zonas PNCT que se 

están evaluando haciendo alusión a los aspectos de las distintas zonas que se consideran 

pertinentes. El análisis de cada uno de los temas que afectan el proceso de consolidación en las 

zonas estudiadas se ha realizado haciendo énfasis en las similitudes y diferencias existentes entre 

cada una de estas.  

En este capítulo se busca mantener el esquema de análisis donde los dos conceptos que articulan 

son la dignidad humana y la cohesión social, pero haciendo énfasis en una descripción de la 

situación de la zona antes de la entrada del PNCT y su posterior evolución con en el programa. 

Con el propósito de resumir toda la información que se ha recolectado (información secundaria, 

información primaria e información sobre la oferta institucional) y tener una visión zonal se han 

estructurado unas fichas que permiten tener una perspectiva general con referencias a los 

promedios nacionales, cuando es pertinente. Estas fichas se intercalan con unos comentarios 

generales sobre la situación de cada zona. 
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1 BUENAVENTURA 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

Municipios

Buenaventura

113262

0.30 0.57 1.88

Ingreso Tributario 

per cápita 1.62 2.14

N.D N.D N.D 0.66            1.35            1.42            

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

Índice congestión 

de la justicia

Secuestro

INDEMUN

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor último 

año

79109

Valor último 

año

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

COD DANE

100%

Juzgados Penales 

10.000 habitantes

Año ingreso

2007

Departamento

46 1.33 1.59 51 0.86 0.99 54

111371 2.09 3.15 125874

Desarrollo Institucional

0.22

2.57 1.9 100% 2.86 2.01 100%

0.61

5

0.84

794

1.2%0.01%Porcentaje Zona***

No Hectáreas

Valle del Cauca

Municipios zona verde 0%

Municipios zona amarilla 0%

Municipios zona roja 100%

Intensidad 

desplazamiento**

Presión de 

Desplazamiento**

Tasa de 

Homicidios**

Acciones GAML**

83

0.23 0.09 0.3

11 41

1.63 0.684.87

5.96

0.62

2.25

0.49

2.25 1.13

1.71

371.31

0.61 3197 2.9 489

183

2555 0.87

4.87

54.3

1.09

0.09% 2.08 0.33

1.93

102 2.08

2824 4.51 1.53 2398

15.4

0.17 0.032

37 0.52 0.1 595 8.35 1.4
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

Alcaldes

Presidenciales

2003

2007

2002

2006

45% 0.75 0.92

0.76 0.89

30% 0.97 0.68

Condiciones de Vida 2009

23% 0.63 0.9

74

ICV 2005

42

0.94

Cobertura Energía 

Eléctrica

Cobertura Internet

Cobertura régimen 

subsidiado˟

Tasa neta 

matrícula****˟

Cuentas de Ahorroˠ

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Valor 

Promedio

26% 0.93

2%

Desviación 

PNCT*

16%

1.18 1.27

77 1.01 1.07

3%

100%

24% 60% 89%

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

60%0%

0% 6%

0% 10% 15% 57%

98% 21% 8% 89%

20% 1%

79%

13%

11%

3%

26%

18%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

12%11%

100% 100%

25%Propia con título

61%Propia sin título

50%

37%

100%

Calificación de la situación económica en el:

1%

9%

29%

49%

1%

24%

Desviación 

PNCT*

1.05

Hogar

19%

100% 100%

100%

6%

30%

52%

Municipio

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

93%

Principal problemática en la zona

21%

76%

0.94 1.07

91% 1.3 1.005

2% 1.23 1.64

81% 0.92 0.92

67% 0.82

Desviación 

Nacional

48%

Participación electoral

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 año con cuenta de ahorros 2˟008.
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

100% 100% 100%

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

27% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables43%

30%
62%

1%

2.17

Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.75

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.28

Una manifestación pacífica

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

53% 60% 5% Adecuadas 37%

6% 10% 58% No hay opciones 4%

2%

16% 19% 10%
Suficientes 43%

23% 11% 27%

2.00 2.00

3.47 3.08

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
67%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

32%

24%

37%

44%

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

6%

13%

22%

22%

2.85 2.18

1.34 1.31

2.81

2.17

Postularse a cargo de elección popular

Resolver problemas de la comunidad

Votar en una elección política

Se preocupó por falta de alimentos

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

3.06

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
1.92

100%

46%
95%

Faltó dinero para comprar de 

alimentos

Seguridad alimentaria (último mes)
Expectativas situación 

Económica

25%

29%

Personas desplazadas 

por la violencia
64%

Le recomendaría a un 

familiar regresar
73% 61%

La seguridad en el 

municipio ha 
63%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

* Cobertura  bruta

N.D

65% 69% 71% 71% 76% N.D

Incluye formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

Cobertura  educación 

Primaria

Zona

Nacional

0.94% 0.62% 0.69% 0.62% 0.65% 1.70%

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

2010

149% 142% 161%

2005 2006

N.D

N.D

86% 95% 94% 90% 105% N.D

89% 93% 96% 98% 102% N.D

118% 120% 119% 120% 121%

142% 153%

Población atendida*

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

11,046 16,410 21,399 7,952   2,498   

1.5% 1.4% 1.3% 0.4% 0.1%

2.2

3.1

Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)
Calificación red de vías (escala 1 a 5):

2.4

2.2

2005 2006 2007 2008 2009 2010

2006 2007 2008 2009 2010

Cobertura población objetivo en la zona** N.D 95% 98%

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Red de Seguridad Al imentaria  y Atención a  víctimas  de la  

Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005

52,125 

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes de la zona
1,172   816       1,133   1,202   1,687   1,570   

Población beneficiaria 38,789 27,364 38,019 40,344 56,365 

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional

2007 2008 2009

Cobertura educación Media
Zona

Nacional

59% 70% 61% 59%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona

Nacional

71%
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iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

34% 33% 37% 37% N.D
Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37%

31% 36% 46% 49% 60%

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**

52%

55% 52%

Número de proyectos beneficiados**

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona

Nacional

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

0.00% 0.00% 0.00% N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
0.15% 1.12% 0.85% 0.53% 0.00% N.D

N.D

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
19 151

2005 2006 2007 2008 2010

2005 2006 2007 2008

44% 48% 51% 56%

2009

2009

1 2 0 N.D

106 50 0

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 0,30 0,24 0,23 0,23 0,22 N.D

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
100% 100% 100% 100% 100%

100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
100% 100%

2010

Número total de personas atendidas* N.D N.D 65,307 75,578 73,459 82,772 

2005 2006 2007 2008 2009
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1.1  BUENAVENTURA 

1.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

Buenaventura se caracteriza por ser una zona que presenta niveles altos tanto de recepción como 

de expulsión de población desplazada, encontrándose que ambos niveles aumentan hasta el año 

2009 donde empiezan a disminuir, sin embargo, se mantiene con niveles altas. 

Lavariables de seguridad en las que la zona ha logrado avances importantes son en la reducción 

de la tasa de homicidios, observándose también una disminución en el número de ataque por 

parte de actores armados y niveles de secuestro. Sin los valores de los dos primeros siguen siendo 

altos y merecen atención para lograr futuras reducciones. 

Otro factor que debe tenerse en cuenta es que en la zona se ha presentado un aumento importante 

de las hectáreas con presencia de cultivos ilícitos por cada 100.000 mil hectáreas hasta el año 

2008 cuando estos empezaron a disminuir. 

b. Desarrollo Institucional 

El comportamiento de la zona en variables de violencia y cultivo de ilícitos debe tener como 

elemento fundamental para su análisis el comportamiento de las variables desarrollo institucional 

para entender su evolución en un futuro cercano.  

Al respecto resalta que la riqueza de la zona, medida como los ingresos tributarios per cápita del 

municipio de Buenaventura hacen que el municipio no pueda considerarse como de los más 

pobres de país. No obstante, estos han tendido a disminuir en los últimos años reduciendo la 

capacidad del municipio de afrontar los problemas de pobreza que se presentan, que se ven 

agravados por el hecho de que la administración de recursos en el municipio es deficiente, 

presentándose incumplimientos en las metas de desarrollo así como una mala ejecución de 

recursos. 

Para enfrentar los niveles de delincuencia, el municipio cuenta con fiscalías en su jurisdicción, 

pero un nivel de juzgado por cada diez mil habitantes bajo lo cual dificulta que los procesos 

puedan ser llevados a término. 

c. Condiciones de Vida 

Si bien el municipio no presenta condiciones de cobertura de servicios especialmente bajos, si se 

observa que el índice de calidad de vida de sus habitantes es bajo tanto en áreas rurales como 

urbanas, lo cual, unido a la depresión de la economía local son fuente para que se propicien el 
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desarrollo de actividades ilegales como el tráfico de droga, que a su vez genera nuevas espirales 

de violencia. 

1.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

El primer elemento que se notó en el levantamiento de información primaria es el hecho que en la 

zona de Buenaventura encaja dentro del fenómeno de minoría nacional, pero mayoría local. El 

98% de la población de la zona se considera afro descendiente. Adicionalmente se observó que 

un importante porcentaje de la población accede a su vivienda por medio de vías acuáticas (9%). 

Al tiempo que si bien la situación económica es la principal preocupación de la población, acorde 

con lo recolectado en la información primaria, también un porcentaje importante de la población 

se encuentra preocupada por las condiciones de seguridad en la zona. 

b.  Dignidad Humana 

En lo que se refiere a los niveles de seguridad en la actualidad se observa que la población 

todavía no se siente segura. En particular, las personas tienen temor a desplazarse por el 

municipio a cualquier hora y a todo lugar y deben escoger con cuidado las rutas a usar. Sin 

embargo, la evolución de las condiciones de seguridad en el tiempo se consideran favorables, 

encontrándose un porcentaje importante de personas que recomendaría a la población desplazada 

retornar al municipio. De igual manera, a pesar de la contracción reciente de la economía en la 

zona, que se ve reflejado en que hay poca seguridad alimentaria en los pobladores, se espera que 

esta situación mejore en un futuro cercano. 

c. Cohesión Social. 

A nivel del desarrollo institucional como componente de la cohesión social, en esta zona las 

personas sienten que existe un nivel de presencia institucional alto y que este ha aumentado en 

los últimos años. Sin embargo persiste una gran desconfianza frente a los funcionarios 

municipales los cuales son considerados por la mayoría deshonestos. 

Adicionalmente, si bien la calificación que reciben los servicios públicos de salud, educación, 

energía eléctrica y agua potable no es particularmente mala, existe un gran margen de maniobra 

para mejorar al respecto. 

Se encontró que la Policía presenta niveles bajos de confianza entre la población y su servicios de 

seguridad ciudadana se encuentra pobremente calificados. Por su parte, las Fuerzas Militares, que 

en este caso corresponde a la Armada, gozan de niveles mayores de confianza y se considera que 

son una entidad efectiva en la lucha contra la inseguridad. El riesgo es tender a 

desinstitucionalizar dado que en la práctica la Armada está asumiendo funciones policiales con 

actividades como el patrullaje de las vías. 



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la Directiva 

Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

 224 

Por último, un elemento interesante es que a pesar de  no presentar una topografía especialmente 

difícil, en la zona se considera que las vías de acceso al municipio, así como las que se 

encuentran a su interior son mala. 

1.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

En atención técnica y tecnológica los servicios prestados por el Sena han disminuido los niveles 

de atención por diez mil habitantes teniendo en la actualidad niveles bajos. En lo que respecta a 

cobertura educativa en los niveles primario, secundario y medio, la zona ha aumentado su 

cobertura en los dos primeros, pero debe realizar un esfuerzo mayor en el último. 
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3. CATATUMBO 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**

Convención 54206

El Carmen 54245

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

Ábrego 54003

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

229

Acciones GAML**

1.67 2795 2.53 0.76 1105

0.68 471

Tasa de 

Homicidios**
86 1.77 1.12 73 1.99 1.00 75

Presión de 

Desplazamiento**
1.94

1.471.94

0.19%

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

0.20% 7.78 1.44 0.33% 3.77 0.61

INDEMUN

Juzgados Penales 

10.000 habitantes

26677 0.34 0.45

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

1.46 0.57 1.88 1.46 0.61

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

28% 0.74 0.54 8% 0.24 20%

40%N.D N.D N.D 41% 0.84 0.88Índice congestión 

de la justicia

0.17

26.4 0.75 0.9 61.8 1.03 1.2

155557 0.29 0.44

El Tarra

67.6

25602

54250

Hacarí 54344

La Playa 54398
Norte de Santander 2004

Valor último 

año

Ingreso Tributario 

per cápita

Secuestro

431 6.11 1.22 172 2.42No Hectáreas

Porcentaje Zona***

Municipios zona amarilla 24%

Desviación 

PNCT*

0.40

Municipios zona roja 76%

Ocaña 54498

San Calixto 54670

Teorama 54800

Tibú 54810

Municipios zona verde 0%

6919 5.24

3000 4.81 1.62 959

3.60 1.91 0.71 3.05 4.05 1.14 1.9

6.40 0.82 0.65 2.98 1.99 1.24 0.38
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

0.83 1.01

0.84 0.99

31% 0.68 0.97

Cobertura Internet

Cobertura régimen 

subsidiado

Tasa neta 

matrícula****˟

Cuentas de Ahorroˠ

0.40% 0.58

88% 1.01

Cobertura Energía 

Eléctrica

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

0.49

1.0

1.5782% 2.58

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

23% 0.63

Alcaldes

2003

2007

Presidenciales

2002

2006

50%

54%

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 año con cuenta de ahorros 2˟008.

44% 17% 23% 60%

1.04

53% 36% 43% 59%

61% 0.94 0.82

0.9
26% 0.67

53 0.84

74 0.97

42 0.79 0.9

0.9

1.03

10% 96%

1% 17% 33% 15%

1% 11% 1% 72%

1% 9% 0% 21%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

14%

66%

20%

100%

68% Propia con título 43% 1% 0%

76% Propia sin título 26% 12% 7%

78% 12% 17%

73% 100% 100% 100%

82% 19% 42% 29%

51% 12% 34% 47%
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

Le recomendaría a un 

familiar regresar
78%

21% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
32%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
24%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
55%

30%
Se preocupó por falta de alimentos 78%

50%

Votar en una elección política 1.51 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.71

Una manifestación pacífica 2.63

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 2.66 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
2.04

Resolver problemas de la comunidad 2.07

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.46

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

2% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables37%

42%
73%

20%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

13% 40% 12% Adecuadas 62%

6% 10% 25% No hay opciones 9%

7%

18% 45% 22%
Suficientes 39%

56% 6% 41%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
50%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

3.36 1.76 34% 29%

2.25 0.95 39% 34%

2.48 2.37 6% 15%

3.37 2.94 21% 22%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

2.04 2.266

2.40 2.891

2,883   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
0.66% 0.35% 0.29% 0.24% 0.12%

Población atendida* 3,913   4,755   4,021   4,567   4,790   

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

86,61%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 20,20% 66,52%

17,203 

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.27% 0.29% 0.23% 0.24% 0.20% 0.56%

Población beneficiaria 10,930 12,833 12,445 15,359 16,999 

617       

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
432       499       481       594       649       

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 140% 151% 174% 169%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

143% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 45% 52% 52% 62%

56% N.D

Nacional

35%

83% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76% N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 25% 28% 27%
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 iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

N.D37%37%33%34%37%
Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 55% 56% 74% 83%

2005 2006 2007 2008 2009 2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

82% 83%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Número de proyectos beneficiados** 144 312 491 N.D

N.D

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
0.43% 0.54% 0.89%

83

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
0.80% 0.50% 0.38% 0.88%

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
104 68 47

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
80% 100% 100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 1,46 1,46 1,45 1,47 1,47

2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
20,0% 20,0% 20,0% 20,0% 20,0% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* 51,422 64,910 65,649 81,801 74,506 78,895 

2005 2006 2007 2008 2009
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2. CATATUMBO 

2.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

La zona de Catatumbo se ha caracterizado por ser principalmente expulsora de población 

desplazada debido que existe una gran diferencia entre el número de personas que se vieron 

obligadas a salir de la zona por motivos de violencia frente a las que ingresaron por dicho 

motivos. Esta característica de la zona se ha agudizado en los últimos años ya que a pesar de la 

disminución en los niveles de desplazamiento, la expulsión de población de la zona se mantiene 

en niveles elevados. En la actualidad, todos los municipios de la zona entran en la categoría de 

zona roja según el sistema de semaforización del CCAI. 

En lo que se refiere a las demás variables de seguridad, se observa que la tasa de homicidios por 

cien mil habitantes ha aumentado de desde el año 2002 para empezar a disminuir a partir del año 

2008. Sin embargo, esta mantiene niveles elevados que requieren especial atención. Una 

situación similar ocurre en lo que se refiere al número de acciones armadas de los grupos ilegales 

y los secuestros. 

Un comportamiento contrario se observa en los cultivos de coca, los cuales disminuyen desde el 

año 2002 para presentar un repunte en los últimos años que llevan las hectáreas sembradas a 

niveles similares a los que se presentaban en 2002. 

b. Desarrollo Institucional 

Esta zona presenta niveles de ingreso tributarios bajos que han presentado un leve aumento en los 

últimos años lo cual es un elemento importante si se quiere combatir las actividades ilegales. En 

lo que se refiere a la presencia de entidades de investigación criminal como la fiscalía, los 

municipios de la zona presentan niveles bajos que no se han modificado con la entrada en 

vigencia del PNCT. Si bien ha habido un aumento en la cobertura de juzgados a nivel municipal, 

la zona se encuentra rezagada en cobertura de juzgados penales los cuales son esenciales si se 

quiere afrontar los problemas de criminalidad. 

c. Condiciones de Vida 

En lo que respecta a condiciones de vida, en la zona de Catatumbo la cobertura de servicios de 

energía eléctrica y salud era muy baja en el año 2002, pero ha presentado aumentos importantes 

hasta la fecha, y si bien aún queda espacios para aumentar la cobertura, en especial de salud, los 

principales avances ya se han realizado. 
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2.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

En la zona no se presentan minorías importantes y existe una penetración elevada de los medios 

de comunicación, en especial telefonía móvil. En la actualidad, las personas perciben que después 

de las necesidades económicas, el principal problema de la región es la falta de desarrollo 

institucional. 

b.  Dignidad Humana 

Contrario a lo que cabría de esperarse de los niveles de homicidios, acciones de los grupos 

armados y secuestros que se describieron en la información primaria, las personas en la zona se 

sienten bastante seguras de desplazarse por su municipio a cualquier hora, ruta y sin permisos 

especiales. Se percibe en especial que las condiciones de seguridad han mejorado, pero existiendo 

espacio para una mejoría mayor. No obstante, el 78% de las personas considera que la seguridad 

se encuentra en niveles suficientes como para recomendar a sus familiares que abandonaron la 

zona retornar a esta. 

A pesar de lo anterior, las condiciones económicas son consideradas por la mayoría como malas, 

tanto al interior de los hogares como en el municipio y no se esperan grandes mejorías hacia el 

futuro cercano. 

A pesar de que la zona es considerada segura y se han dado mejoras en seguridad, la 

participación en actividades políticas todavía se considera peligrosa, al igual que en actividades 

de manifestación así sean pacíficas. Adicionalmente, la población siente que las autoridades 

locales no invita a la comunidad a expresar sus opiniones y adicionalmente cuando estas 

opiniones son dadas no son tenidas en cuenta. 

c. Cohesión Social. 

En la actualidad existen niveles de confianza elevados entre la comunidad, considerándose a la 

mayoría de las personas de la zona como muy confiables. 

En lo que respecta a el desarrollo institucional, se percibe que hay en general poca presencia 

institucional y que esta no ha tendido a aumentar, sin embargo, se tienen niveles de confianza 

aceptables, en términos relativos, frente a los funcionarios públicos locales.  

A pesar del aumento de los niveles de cobertura en los servicios básicos que se mencionó con 

base en la información secundaria, el levantamiento línea de base deja observar que la calidad de 

los servicios es considerada deficiente. 
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En lo que se refiere a los servicios de seguridad ciudadana, ni la Policía ni las Fuerzas Militares 

son bien calificadas en la zona, y en general ambas instituciones despiertan desconfianza entre la 

población. 

2.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

La cobertura del programa Juntos de Acción Social en la zona es alta lo cual se ha logrado por 

medio de incrementos importantes  en la población beneficiada. 

En lo que se refiere a la cobertura en educación la zona tiene una brecha grande que cubrir en el 

acceso a la educación media y secundaria la cual presenta niveles bajos. En lo que respecta a la 

educación técnica y tecnológica, los aumentos en le número de personas atendidas por parte del 

Sena han sido pequeños en términos absolutos, dejando a la zona con una cobertura por cada 10 

mil habitantes baja. No obstante, esta brecha puede deberse al bajo acceso a la educación media y 

secundaria que se presenta en la zona. 

Por su parte, en lo que se refiere al apoyo al sector rural, el número de proyectos que ha contado 

de apoyos por parte del programa AIS de MADR ha venido en aumento desde el año 2007 

cuando entró en operación el programa. 

Por otro lado, el acceso a la justica en la zona del Catatumbo ha aumentado habiendo en la 

actualidad presencia de juzgados en todos los municipios de la zona, pasado del 80% al 100% de 

estos. Si bien la presencia de juzgados penales es aún un aspecto por mejorar, no se encuentra en 

niveles especialmente bajos con una tasa de 1.74 juzgados penales por cada 10 mil habitantes. En 

lo que se refiere a aplicación de justicia el tema que debe prestársele especial atención es a la 

presencia de la Fiscalía la cual es bastante baja, llegando ésta a tan solo el 20% de los municipios 

y no presentando ningún avance en los años del Programa.  
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3  CORDILLERA CENTRAL 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

Índice congestión 

de la justicia

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

64

Juzgados Penales 

10.000 habitantes

Ingreso Tributario 

per cápita 0.93 69251

0.5 0.20 0.65 0.5 0.22 0.70

Tasa de 

Homicidios**

Presión de 

Desplazamiento**
0.37 209

76 1.55

Secuestro

Acciones GAML**

No Hectáreas

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

2019 1.53 0.49 2674 2.43 0.74 1017

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios zona verde 0%

Municipios zona amarilla 60%

Municipios zona roja 40%

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

Atacó 73067

Tolima

2008

Valle del Cauca
Pradera 76563

Tuluá 76834

Rioblanco 73616

Florida 76275

Chaparral 73168

Planadas 73555

Guadalajara de Buga 76111

0.98 65 1.76 0.88 53

663 1.06 0.36 521 1.06

0 N.A N.A 0

2.0 1.07 0.40 1.9 2.51 0.71 0.6

3.7 0.48 0.38 2.6 1.74 1.08 0.0

N.A0 N.A

0% N.A N.A

40 1.14 1.36 66 1.11 1.28

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

N.APorcentaje Zona*** 00% N.A

Valor último 

año

INDEMUN

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

0.54

57195 1.08 1.62 72304 1.23

1.83 100%

N.D N.D N.D 0.71 1.46 1.53 0.66

98% 2.53 1.87 91% 2.61
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

Alcaldes

2003

2007

55% 7% 11%

39% 100% 100% 100%

49% 9% 45% 39%

32% 8% 41% 41%

43% Propia con título 53% 0% 2%

41% Propia sin título 30% 7% 7%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

8%

67%

25%

100%

58 1.10 1.24

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 años con cuenta de ahorros 2˟008.

1% 12% 0% 17%

7% 92%

8% 20% 36% 38%

2% 12% 1% 68%

21% 7% 7% 76%

68% 42% 56% 69%

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

45% 1.20 1.72

79% 1.05

Cuentas de Ahorroˠ

Tasa neta 

matrícula****˟

Presidenciales

2002

1.21

2006 36% 1.01 0.80
69 1.10 1.18

80 1.05 1.11

Cobertura Internet

Cobertura Energía 

Eléctrica

Cobertura régimen 

subsidiado

2.0% 2.30 2.72

86% 1.83 1.15

93% 1.06 1.05

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

32%

50%

55%

0.82 1.27

0.83 1.01

0.87 1.02
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

2.52 2.06 37% 23%

2.03 0.34 44% 29%

1.67 1.27 6% 18%

3.19 3.04 13% 30%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
67%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

2% 7% 28% No hay opciones 6%

4%

36% 20% 22%
Suficientes 57%

21% 7% 39%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

37% 66% 11% Adecuadas 65%

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.403

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

1% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables29%

58%
69%

12%

Votar en una elección política 1.75 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
2.072

Una manifestación pacífica 2.43

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 2.77 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
2.152

Resolver problemas de la comunidad 2.09

Le recomendaría a un 

familiar regresar
79%

27% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
28%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
38%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
54%

55%
Se preocupó por falta de alimentos 83%

18%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 49% 57% 56%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 80% 88% 95% 98%

66% N.D

Nacional

56%

104% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76%

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 137% 139% 135% 138%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

142% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

2,088   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
732       1,075   1,174   1,290   2,011   

117,123

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.97% 1.32% 1.17% 1.10% 1.29% 3.82%

Población beneficiaria 39,765 58,680 64,453 71,375 111,644

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

94,74%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 32,37% 74,87%

5,512   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
1.43% 0.98% 0.95% 0.77% 0.22%

Población atendida* 6,521   10,318 11,109 14,997 15,432 

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

1.88 0.99

2.37 2.21
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iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37% 34% 33% 37% 37% N.D

2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
87,5% 87,5% 87,5% 100,0% 100,0%

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* N.D N.D 65,307 117,911 102,723 114,052

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 0,49 0,53 0,52 0,52 0,55

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
100% 100% 100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
2.13% 0.22% 1.10% 0.30% 0.00% N.D

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
276 30 138 28 0

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

N.D

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
1.99% 0.75% 0.00% N.D

Número de proyectos beneficiados** 670 433 1

2005 2006 2007 2008 2009 2010

68% 63%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 45% 47% 54% 64%

2005 2006 2007 2008 2009 2010
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3.1 CORDILLERA CENTRAL 

3.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

Según el sistema de semaforización del CCAI, ningún municipio de la zona se encuentra 

catalogado como zona verde, estado el 40% en zona roja y 60% en zona amarilla.  

La zona ha sido principalmente un expulsor de población desplazada presentando a 2009 niveles 

de desplazamiento importantes. En variables de seguridad la zona ha experimentado un aumento 

en la tasa de homicidios que se encuentra en la actualidad en niveles elevados a pesar de la leve 

disminución desde el año 2008.  

Las variables que si se han visto reducidas en gran medida son las acciones de los grupos 

armados al margen de la ley y los secuestros.  Sin embargo, esta zona tiene la ventaja que la 

siembra de cultivos ilícitos nunca ha sido importante en su territorio.  

b. Desarrollo Institucional 

En lo que se refiere al nivel de ingreso tributario per cápita, la zona se encuentra en un punto en 

el que no puede ser considerada rica ni pobre; sin embargo, se ha hecho relativamente más pobre 

en los últimos años. 

A nivel de la presencia de Fiscalía es resaltable el aumento que se dio en el 2007 año desde el que 

la entidad se encuentra en todos los municipios de la zona. 

c. Condiciones de Vida 

La cobertura de servicios de energía eléctrica, de salud e internet es en general alta como 

consecuencia de importantes aumentos en los últimos años, en especial en el cubrimiento de 

servicio de salud. 

3.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

De la composición étnica de la zona se debe resaltar que un 8% de las personas entrevistadas 

reportaron pertenecer a un grupo indígena y un 2% a grupos afrocolombianos. 

Es importante anotar que también en esta zona el desarrollo institucional es visto como el 

principal problema después de las condiciones económicas. El nivel educativo de la población de 
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la zona es bajo, encontrándose que solamente el 31% de la población cuenta con la primaria 

completa. 

b. Dignidad Humana 

La zona en general es considerada poco segura por sus habitantes según se evidencia en el 

levantamiento de información primaria, en particular las personas reportan que deben escoger con 

cuidado las rutas para desplazarse por su municipio, a qué lugar se dirigen y la hora para hacerlo. 

Es importante notar que el 45% de las personas reportaron que en muchas ocasiones para 

desplazarse por su municipio requieren de permisos especiales.  

Lo anterior se refleja en que las opiniones sobre la evolución de las condiciones de seguridad en 

la región se encuentran divididas, con el 54% de los encuestados pensando que la seguridad ha 

mejorado. A pesar de lo anterior el sentimiento general (79% de las personas) es que las 

condiciones de seguridad permiten el retorno de familiares que se han desplazado. 

La situación económica es considerada por la mayoría como mala y no hay una idea generalizada 

que de esta vaya a mejorar en un futuro cercano. 

Una buena manera de contrastar la evidencia que se encontró en las condiciones de seguridad en 

la zona es mirar el nivel de temor que la participación en actividades comunitarias despierta en la 

población. En este sentido, la línea de base mostró que a pesar de las condiciones de violencia 

que se presentó en el pasado y cuya disminución no ha sido tan drástica, aun así las condiciones 

han mejorado lo suficiente para que las personas no sientan temor de participar en actividades 

políticas o manifestaciones pacíficas. 

La comunicación entre la población en los funcionarios locales, si bien todavía merece atención, 

no es uno de los temas críticos a resolver en la zona. 

c. Cohesión Social. 

En lo que se refiere a los niveles de confianza, el 69% de las personas consideran a sus vecinos 

como personas confiables, lo cual es una buena base para el desarrollo de proyectos 

comunitarios.  

Vale la pena resaltar que la presencia institucional es considerada relativamente alta gracias y que 

se aprecia una mejoría importante en los últimos años; sin embargo, falta trasladar la confianza 

que tiene la comunidad hacia los funcionarios locales, los cuales son considerados deshonestos  y 

despiertan poca confianza entre la población. 

Los servicios de salud  tienen una calificación bastante baja la cual contrasta con lo bien 

percibido que se encuentra el servicio de educación, energía eléctrica y agua potable, así como las 
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instalaciones deportivas del municipio.  No obstante sin lugar a duda el servicio que las personas  

consideran casi inexistente son instalaciones que permitan el desarrollo de actividades culturales. 

Un elemento que debe ser tratado con urgencia es el tema vial, ya que en la zona las carreteras 

tanto internas como las que comunican con municipios vecino reciben una calificación 

particularmente mala. 

Frente a la Fuerza Pública, las Fuerzas Militares despiertan confianza y son bien percibidas por la 

población. Sin embargo, a pesar de que la Policía tiene niveles de confianza bajos, más 

importante es tener en cuenta que es percibida como una institución extremadamente ineficiente a 

la hora de brindar seguridad a la ciudadanía. 

4 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

Un elemento interesante de la zona es que en esta el Sena ha logrado cerrar las brechas de 

atención por cada 10 mil habitantes por medio de aumentos importantes en el número de personas 

atendidas, el cual pasó de 39 mil personas en 2005 a 117 mil cinco años después.  

De igual forma es interesante que esta zona presenta unos niveles de cobertura en educación 

primaria, media y secundaria elevados lo cual puede explicar que este servicio cuente con tan 

buena calificación por parte de la ciudadanía y que el Sena ha sido capaz de brindar capacitación 

a las personas que terminan su ciclo de formación. 

El apoyo del MADR, en particular el programa AIS,  en la zona fue alto en los años 2007 y 2008 

en los que se financiaron 670 y 433 proyectos respectivamente; sin embargo, en el año 2009 se 

presentó una disminución drástica financiándose únicamente un proyecto en la zona. 
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4. NUDO DE PARAMILLO 
 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

1.005 34%

Índice congestión 

de la justicia
N.D N.D N.D 0.39 0.81 0.85 0.36

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

51.3% 1.32 0.98 52.0% 1.49

1.084 62769

Juzgados Penales 

10.000 habitantes
0.49 0.19 0.64 0.34 0.15 0.46 0.3

Ingreso Tributario 

per cápita 41864 0.79 1.19 63734 0.82

6.26 1.16 0.005% 11.01 1.79Porcentaje Zona***

Valor último 

año

INDEMUN 31 0.88 1.05 51 0.86 0.99 50

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Acciones GAML**

No Hectáreas

0.85 0.45 0.17 0.51 0.67 0.19 0.31

0.71 391

Tasa de 

Homicidios**
30 0.624 0.39 78 2.09 1.05 68

Presión de 

Desplazamiento**
1489 2.38 0.81 986 2

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**
2338 1.77 0.57 2172 1.97 0.6 1423

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios zona verde 2%

Municipios zona amarilla 81%

Municipios zona roja 18%

Anorí / Briceño 5040 / 5107

Valencia 2005 23855

Montelíbano 2006 23466

Antioquia 2009El Bagre / Ituango 5250 / 5361

Nechí / Taraza 5495 / 5790

Valdivia / Zaragoza 5854 / 5895

Cáceres / Caucasia 5120 / 5154

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

Tierralta 2004 23807

Córdoba

Puerto Libertador 2009 23580

7.51 0.97 0.77 1.74 1.17 0.73 0.54Secuestro

285 4.04 0.81 578 8.11 1.36 435

0.0028%

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

0.002%
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

Alcaldes

2003 49% 0.81 0.99

2007 0.87 1.01

27% 13% 15%

18% 100% 100% 100%

26% 3% 49% 37%

8% 17% 31% 41%

12% Propia con título 29% 1% 2%

16% Propia sin título 51% 6% 5%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

35%

59%

6%

100%

1% 20% 0% 46%

6% 65%

21% 18% 34% 7%

11% 10% 1% 85%

7% 16% 21% 38%

60% 30% 44% 82%

47 1.002 0.886

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

Cuentas de Ahorroˠ 19% 0.50 0.71

Tasa neta 

matrícula****˟
71% 0.94 1.08

Presidenciales

2002

59 0.93 0.99

71 0.93 0.99

0.72 1.1128%

2006 30% 0.66 0.85

Cobertura Internet 1% 1.13 1.34

Cobertura Energía 

Eléctrica
84% 2.32 2.15

Cobertura régimen 

subsidiado˟
91% 1.04 1.03

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

55%

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 años con cuenta de ahorros 2˟008.
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

2.50 1.27 37% 47%

0.25 0.22 49% 32%

0.77 1.37 4% 7%

3.06 2.73 10% 14%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
65%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

8% 13% 59% No hay opciones 20%

12%

20% 26% 11%
Suficientes 18%

34% 13% 24%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

26% 47% 6% Adecuadas 37%

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.28

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

1% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables36%

43%
75%

20%

Votar en una elección política 2.30 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.73

Una manifestación pacífica 3.02

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 3.27 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
1.85

Resolver problemas de la comunidad 2.76

Le recomendaría a un 

familiar regresar
40%

13% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
66%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
42%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
28%

56%
Se preocupó por falta de alimentos 95%

31%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 35% 38% 43%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 61% 68% 75% 80%

51% N.D

Nacional

46%

89% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76%

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 138% 148% 149% 152%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

155% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

785       

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
559       585       927       1,120   1,316   

45,252 

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.73% 0.71% 0.93% 0.95% 0.85% 1.48%

Población beneficiaria 29,932 31,660 50,979 62,176 73,567 

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

83%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 41% 73%

5,736   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
1.12% 1.21% 1.08% 0.54% 0.23%

Población atendida* 5,212   8,046   13,696 17,171 10,910 

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

2.0 0.9

3.0 1.2
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 iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37% 34% 33% 37% 37% N.D

2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
50,0% 50,0% 50,0% 57,1% 57,1%

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* 26,480 63,420 69,950 87,169 168,601 194,678

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 0,49 0,36 0,36 0,34 0,34

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
100% 100% 100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
2.76% 2.03% 3.78% 1.15% 22.39% N.D

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
357 274 472 109 274

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

N.D

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
0.19% 0.50% 0.53% N.D

Número de proyectos beneficiados** 65 286 292

2005 2006 2007 2008 2009 2010

83% 80%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 57% 62% 69% 76%

2005 2006 2007 2008 2009 2010



Evaluar el esquema operativo y funcional del Plan Nacional de Consolidación Territorial  frente a lo establecido en la Directiva 

Presidencial, levantar la Línea de base de los beneficiarios y formular recomendaciones.  

Informe Final 

Unión Temporal Econometría Consultores – SEI S.A., marzo 25 de 2011 

 

 246 

4.1  NUDO DE PARAMILLO 

4.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

En la zona compuesta por 14 municipios el 81% se encuentra en zona amarilla, el 18% en zona 

amarilla y el 2% en zona verde. 

En la zona se ha dado una reducción importante tanto en la expulsión como en la recepción de 

población desplazada. En esta zona si bien los secuestros y las acciones armadas de los grupos al 

margen de la ley han disminuido, la tasa de homicidios se ha venido incrementando desde el año 

2002, y a pesar de su disminución en el año 2009 se encuentra en niveles altos. 

Los cultivos de coca se mantienen en la región en niveles altos y no se muestra una tendencia 

clara hacia su disminución. 

b. Desarrollo Institucional 

El manejo de los recursos públicos por parte de las autoridades municipales ha presentado una 

mejoría en los últimos, años pero la percepción de la ciudadanía es que es aún un tema crítico. 

Este es un factor al cual debe prestársele atención si se quiere mejorar las condiciones de calidad 

de vida en la zona, más aún cuando los niveles de recaudo por habitante de ingresos tributarios 

locales son relativamente bajos. 

La Fiscalía en esta zona llega únicamente al 57% de los municipios, y no obstante todos los 

municipios cuentan con juzgados, la cobertura por cada 10 mil habitantes de juzgados penales es 

muy baja. 

c. Condiciones de Vida 

La cobertura del servicio de energía eléctrica y el servicio de salud ha presentado incrementos 

importantes y se encuentra en niveles altos. Si bien todavía hay cabida para mejoras en la 

cobertura de educación, los niveles de atención son altos. El índice de calidad de vida en la zona 

es bajo en especial en las áreas rurales.  
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4.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

En la zona el 11% de las personas se auto identificaron como población afrodescendiente y el 

21% como población indígena con lo que si se suman ambas comunidades, el 32% de la 

población de esta zona está compuesta por minorías. 

En esta zona se identificó que el acceso a servicios de información es en general bajo. En 

particular solo el 65% de las personas tiene celular, presentándose una baja penetración de medio 

locales de radio y televisión. 

b. Dignidad Humana 

Un elemento crítico que se debe atender en esta zona es la seguridad, ya que se identificó que las 

personas todavía no se sientes seguras persistiendo restricciones importantes al libre 

desplazamiento, siendo necesario contar con permisos para el desplazamiento en ciertas áreas. En 

particular solo el 12% de las personas siente que puede desplazarse a cualquier hora, 16% a 

cualquier lugar, 26% solo y sin compañía, 27% sin permisos especiales y 18% por cualquier ruta. 

Lo anterior se refleja en que solo el 28% siente que la situación de seguridad ha mejorado y en su 

mayoría, la población no siente que todavía existan situaciones de seguridad que permitan el 

retorno de la población desplazada. 

La gran preocupación que se percibe por el tema de seguridad en esta zona se constata en que la 

participación comunitaria y política es vista como una actividad peligrosa que despierta temor. 

A pesar de lo anterior y de que se considera que las condiciones económicas en la actualidad son 

malas, se encontró en el levantamiento de línea de base que el 56% de las personas cree que las 

condiciones económicas van a mejorar en el futuro cercano. 

c. Cohesión Social. 

Un elemento interesante es que, si bien esta zona ha sido golpeada por la violencia en el pasado y 

todavía no se ven señales de una mejoría clara en la seguridad de la región, existen niveles altos 

de confianza al interior de la comunidad. Adicionalmente, si bien la población no considera que 

en la zona haya mucha presencia institucional, sí se percibe una mejoría en esta, no obstante las 

autoridades locales no gozan de la confianza de la comunidad.  

Por su parte las entidades que prestan el servicio de seguridad, tanto la Policía como el Ejército 

no cuentan con la confianza de la población y ambas entidades son calificadas pobremente.  
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Vale la pena notar que en esta zona las personas consideran que las opciones para acceder a la 

justicia son limitadas e insuficientes. 

Dentro de los servicios que goza la comunidad, se debe hacer énfasis en que el servicio de salud y 

de agua potable tiene una calificación extremadamente mala, que en una escala de 1 a 5 es de 

0.77 y 0.25 respectivamente. 

Finalmente, un elemento interesante es que la población considera que las vías internas y externas 

de la zona son buenas. 

4.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

La cobertura de la red Juntos en la zona todavía tiene espacio para mejorar ya que se ha quedado 

rezagado en los últimos años frente al promedio nacional. 

En lo que respecta a la educación técnica y tecnológica, el Sena ha aumentado la población que 

atiende en la zona, pero ésta todavía se encuentra en niveles de atención por diez mil habitantes 

bajos. La cobertura en educación primaria es alta pero disminuye en educación media y en 

educación secundaria es baja. 

Si bien todos los municipios de la zona cuentan con juzgados, la cobertura de juzgados penales 

por cada diez mil habitantes ha disminuido en los últimos años. 
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5.  MACARENA 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

1.17 0.67

Índice congestión 

de la justicia
N.D N.D N.D 0.43 0.97 0.93 0.41

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

0.39 1.02 0.75 0.58 1.67

0.72 37597

Juzgados Penales 

10.000 habitantes
0.62 0.24 0.80 0.99 0.42 1.32 1.10

Ingreso Tributario 

per cápita 28330 0.53 0.80 42240 0.54

Valor último 

año

INDEMUN 52 0.87 1.01 51 0.66 0.79 56

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

0.07%

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

0.31% 10.05 1.86 0.21% 4.880 0.795Porcentaje Zona***

Secuestro

129605 18.36 3.69 880 12.36 2.08 308

Acciones GAML**

No Hectáreas

5.2 2.73 1.03 2.72 3.6 1.0 3.3

1.2
653

Tasa de 

Homicidios**
235 4.8 3.0 197 5.3 2.7

118

Presión de 

Desplazamiento**
1897 3.0 1.0 1714 3.5

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**
7010 5.3 1.7 7089 6.4 2.0

2262

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

50590

Vistahermosa 2004 50711

San Juan de Arama 2007 50683

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios zona verde 12%

Municipios zona amarilla 30%

Municipios zona roja 58%

16 2.08 1.64 4.45 3.0 1.9 1.5

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

La Macarena 2004 50350

Meta
Uribe 2006 50370

Mesetas 2007 50330

Puerto Rico 2004
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

Alcaldes

2003 22% 0.37 0.46

2007 0.66 0.77

67% 9% 11%

66% 100% 100% 100%

75% 13% 42% 43%

47% 12% 41% 39%

63% Propia con título 26% 1% 1%

64% Propia sin título 49% 7% 6%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

7%

63%

30%

100%

0% 17% 0% 9%

4% 78%

5% 23% 37% 7%

2% 7% 8% 58%

29% 7% 1% 33%

64% 42% 54% 57%

48 0.91 1.03

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

Cuentas de Ahorroˠ 22% 0.58 0.83

Tasa neta 

matrícula****˟
48% 0.64 0.74

Presidenciales

2002

65 1.03 1.10

73 0.95 1.01

0.32 0.513%

2006 23% 0.51 0.63

Cobertura Internet 0.19% 0.21 0.25

Cobertura Energía 

Eléctrica
54% 4.04 3.59

Cobertura régimen 

subsidiado
62% 0.70 0.70

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

41%

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 años con cuenta de ahorros 2˟008.
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

1.07 2.09 39% 29%

1.15 0.31 40% 19%

1.6 1.37 1% 18%

3.27 3.14 20% 34%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
54%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

7% 11% 30% No hay opciones 7%

6%

43% 19% 19%
Suficientes 47%

31% 4% 46%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

13% 66% 5% Adecuadas 61%

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.28

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

1% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables35%

49%
82%

15%

Votar en una elección política 2.11 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.84

Una manifestación pacífica 3.00

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 3.09 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
2.02

Resolver problemas de la comunidad 2.16

Le recomendaría a un 

familiar regresar
89%

7% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
38%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
37%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
73%

68%
Se preocupó por falta de alimentos 85%

25%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 11% 13% 17%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 31% 34% 38% 39%

19% N.D

Nacional

14%

51% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76%

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 132% 123% 117% 100%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

103% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

682       

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
368       342       361       396       632       

6,738   

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.09% 0.07% 0.06% 0.06% 0.07% 0.22%

Población beneficiaria 3,496   3,251   3,465   3,896   6,099   

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

67,05%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 0% 74,88%

8,395   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
0.75% 0.96% 0.93% 0.37% 0.34%

Población atendida* 3,754   5,382   10,872 14,831 7,418   

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

2.3 0.9

2.9 2.4
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 iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37% 34% 33% 37% 37% N.D

2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
50,0% 66,7% 50,0% 66,7% 66,7%

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* 5,367   15,065 15,205 17,231 16,132 21,313 

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 0,62 0,61 1,15 1,13 1,11

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
83% 83% 83% 83% 83% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% N.D

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
0 0 0 0 0

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

N.D

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
0.27% 0.17% 0.17% N.D

Número de proyectos beneficiados** 91 95 95

2005 2006 2007 2008 2009 2010

58% 50%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 43% 50% 51% 58%

2005 2006 2007 2008 2009 2010
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5.1 MACARENA 

5.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

De los cinco municipios que conforman la zona, el 58% se encuentra en zona roja, un 30% en 

zona amarilla y un 12% en zona verde. 

El principal reflejo de la violencia que ha sufrido la zona es la gran cantidad de población 

deslazada que ha abandonado la zona,  y que a pesar de su disminución en los últimos años aún 

se mantiene en niveles elevados. 

Un elemento que no se debe desconocer es que la zona todavía presenta niveles de violencia muy 

elevados,  que se observan no solo en una tasa de homicidios por cien mil habitantes a 2009 de 

117, sino también en una gran cantidad de secuestros, y acciones armadas de grupos ilegales. Sin 

embargo, de la zona se debe resaltar que los cultivos ilícitos han presentado una disminución 

importante en los últimos años. 

b. Desarrollo Institucional 

De la zona se debe resaltar que el manejo de los recursos municipales presenta una mejoría 

importante en los últimos años aunque debe trabajarse en aumentar la cantidad de recursos que 

los municipios de la zona recaudan, los cuales se encuentran estancados en términos per cápita. 

c. Condiciones de Vida 

La cobertura del servicio de energía eléctrica en la zona es bajo, llegando a 2009 a tan solo el 

50% de la población. También es baja la cobertura del régimen subsidiado. A pesar de que el 

índice de calidad de vida en la zona no es el mejor y es más alto en las zonas urbanas que en las 

rurales, los niveles en términos relativos no son críticos. 

5.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

En la Macarena el 5% de los encuestados se auto identificó como perteneciente a una etnia 

indígena y el 2% como afro descendiente. Un elemento a tener en cuenta es que en la zona el 9% 

de las personas para ingresar a su vivienda depende de vías acuáticas. 

Finalmente, un elemento interesante en la zona es que el 30% de las personas considera que el 

principal problema de la región es la falta de desarrollo institucional y tan solo un 7% que son las 

condiciones de seguridad. 
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b. Dignidad Humana 

En lo que se refiere a la seguridad de la zona en general las personas se sientes seguras de 

desplazarse por su municipio. Esto se ve reflejado en que un 73% de las personas considera que 

las condiciones de seguridad han mejorado y un 90% de los entrevistados aconsejaría a familiares 

que abandonaron la región a regresar. 

En esta zona es interesante que a pesar de la mejoría que se percibe de las condiciones de 

seguridad, la participación comunitaria y política todavía es considerada como peligrosa, en 

particular participar en las elecciones como candidato y hacer parte de manifestaciones. 

c. Cohesión Social. 

En esta zona el 82% de las personas consideran a sus vecinos como muy confiables lo cual 

permite que haya un acervo importante de capital social. 

La presencia institucional es considerada como baja pero con un aumento importante en el 

tiempo, no obstante persiste una desconfianza hacia los funcionarios municipales los cuales son 

considerados como deshonestos, pero no en niveles particularmente elevados. 

En lo que se refiere a los organismos de seguridad, vale la pena resaltar que la confianza en la 

Policía es muy baja y en especial la calificación de sus servicios es extremadamente baja, 

alcanzando únicamente 0.93 sobre 5 frente a 2.43 de las Fuerzas Militares. 

De los servicios públicos analizados, el único que presenta una calificación particularmente baja 

son el de agua potable y energía eléctrica, teniendo los servicios de salud y educación 

calificaciones aceptables aunque con un amplio margen de mejoría. 

5.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

La atención por parte de Acción Social llegó a su máximo en 2008, pero a partir de ese año 

disminuyó. De igual manera la cobertura de la red Juntos a 2010 alcanza el 67% frente al 90% en 

el resto del país. 

Esta zona no se presentó aumentos importes en el número de personas atendidas por el Sena 

manteniéndose como resultado unos niveles de atención por diez mil habitantes muy bajos. Esto 

puede ser entendido por el hecho que la región presenta un rezago enorme en términos de 

cobertura en todos los niveles educativos y que dicho rezago no ha presentado avances en los 

últimos años 

En lo que se refiere al apoyo a proyectos productivos en zonas rurales, el MADR por medio del 

programa AIS mantuvo un número de proyectos financiados estables, entre los años 2007 y 2009 

alrededor de los 95 proyectos por año. 
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En la actualidad no toda la zona cuenta con juzgados en su jurisdicción llegando estos a tan solo 

el 83% de los municipios, no encontrándose aumentos en esta cobertura en los años que lleva 

operando el PNCT. Sin embargo, el número de juzgados por cada diez mil habitantes es 

relativamente alto. 

Frente a la presencia de Fiscalía, en la actualidad el 66% de los municipios cuentan con presencia 

de esta entidad. 
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6. NARIÑO 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

0.75 0.38

Índice congestión 

de la justicia
N.D N.D N.D 0.48 1.00 1.04 0.38

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

0.38 0.97 0.72 0.38 1.07

0.81 36559

Juzgados Penales 

10.000 habitantes
2.37 0.93 3.05 2.31 0.96 3.06 2.28

Ingreso Tributario 

per cápita 33618 0.63 0.95 47714 0.61

Valor último 

año

INDEMUN 22 0.63 0.75 62 1.04 1.20 71

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

0.76%

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

0.39% 12.5 2.3 0.80% 19.0 3.10Porcentaje Zona***

Secuestro

808 11.4 2.3 1269 17.8 3.0 1264

Acciones GAML**

No Hectáreas

1.20 994

Tasa de 

Homicidios**
43 0.88 0.56 99 2.67 1.34 72

Presión de 

Desplazamiento**
881 1.41 0.48 1676 3.40

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**
1570 1.19 0.38 5119 4.65 1.41 2578

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Seguridad 

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios zona verde 7%

Municipios zona amarilla 19%

Municipios zona roja 74%

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

Tumaco 2004 52835

Nariño
2009

Ricaurte 52612

Samaniego 52678

Leiva 52405

Olaya Herrera 52490

Barbacoas 52079

El Rosario 52256

Policarpa 52540

4.26 2.25 0.85 4.13 5.47 1.55 1.63

3.05 0.39 0.31 3.34 2.24 1.40 2.55
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

63%

Alcaldes

2003 63% 1.05 1.28

2007 0.99 1.16

52% 17% 20%

29% 100% 100% 100%

37% 12% 24% 30%

24% 7% 54% 43%

20% Propia con título 26% 1% 1%

26% Propia sin título 55% 4% 6%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

34%

55%

11%

100%

2% 15% 4% 33%

12% 89%

4% 16% 27% 12%

48% 11% 15% 85%

9% 5% 5% 62%

37% 41% 49% 72%

46 0.86 0.97

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 años con cuenta de ahorros 2˟008.

Cuentas de Ahorroˠ 19% 0.52 0.74

Tasa neta 

matrícula****˟
57% 0.76 0.88

Presidenciales

2002

52 0.83 0.89

69 0.90 0.96

0.70 0.4518%

2006 33% 0.74 0.96

Cobertura Internet 0.17% 0.19 0.23

Cobertura Energía 

Eléctrica
79% 2.46 5.46

Cobertura régimen 

subsidiado˟
82% 0.94 0.93

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

2.40 1.79 22% 24%

1.58 0.41 59% 50%

1.38 1.07 2% 5%

3.04 2.86 17% 21%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
68%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

2% 9% 54% No hay opciones 12%

9%

31% 17% 9%
Suficientes 20%

38% 9% 35%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

20% 65% 2% Adecuadas 35%

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.29

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

1% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables35%

49%
63%

15%

Votar en una elección política 1.96 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.72

Una manifestación pacífica 2.47

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 3.08 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
1.78

Resolver problemas de la comunidad 2.44

Le recomendaría a un 

familiar regresar
56%

34% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
64%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
35%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
23%

42%
Se preocupó por falta de alimentos 93%

24%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 27% 29% 24%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 39% 40% 42% 47%

31% N.D

Nacional

26%

62% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76%

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 135% 138% 146% 154%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

150% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

427       

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990       1,072   1,325   1,572   2,094   2,122   

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
504       425       695       955       1,245   

14,128 

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.40% 0.32% 0.42% 0.48% 0.47% 0.46%

Población beneficiaria 16,410 14,178 22,884 31,420 40,857 

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

52%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 19% 71%

3,523   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
2.06% 1.87% 0.68% 0.89% 0.14%

Población atendida* 8,234   14,836 21,194 10,839 17,875 

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

1.3 0.9

1.8 1.5
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iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37% 34% 33% 37% 37% N.D

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
37,5% 37,5% 37,5% 37,5% 37,5% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* 68,512 89,005 87,524 88,892 151,717 166,146

2005 2006 2007 2008 2009

2010

2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 2,35 2,33 2,32 2,30 2,28

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
100% 100% 100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
0.71% 0.40% 0.00% 0.62% 0.00% N.D

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
92 54 0 59 0

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

N.D

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
0.93% 1.27% 1.36% N.D

Número de proyectos beneficiados** 312 729 751

2005 2006 2007 2008 2009 2010

83% 78%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 49% 51% 60% 82%

2005 2006 2007 2008 2009 2010
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6.1 NARIÑO 

6.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

De los 8 municipios que conforman la zona, el 74% se encuentran en zona roja, el 19% en zona 

amarilla y el 7% en zona verde.  

En esta zona se presenta un doble fenómeno ya que es tanto un importante centro de expulsión 

como un centro de recepción de población desplazada manteniendo en la actualidad niveles de 

recepción y expulsión elevados. 

En la zona la tasa de homicidio ha sido históricamente elevada y a pesar de la disminución de los 

últimos años todavía se mantiene en niveles altos, al igual que los niveles de acciones por grupos 

armados ilegales y secuestros. 

Uno de las principales explicaciones para los niveles de violencia en la zona es la presencia de 

cultivos ilícitos que han sido difíciles de erradicar al tiempo que la zona es una de las rutas más 

importantes para su envío al exterior. 

b. Desarrollo Institucional 

La zona se caracteriza porque el manejo de los recursos públicos es deficiente y dicha situación 

se mantiene a pesar del aumento del indicador INDEMUN en los últimos años. Adicional a esto 

vale la pena notar que los recursos de los municipios de la zona, medidos como el recaudo 

municipal per cápita es relativamente bajo. 

c. Condiciones de Vida 

Si bien el Índice de Calidad de Vida en la zona es menor en las zonas rurales que en las urbanas, 

su niveles relativamente no son tan bajos. 

En lo que se refiere a la cobertura de servicios, la zona presenta un nivel bajo de cobertura de 

energía eléctrica llegando el servicio al 78% de la población según cifras de 2009. De igual 

manera se presenta una cobertura baja del sistema educativo, llegando la educación básica al 57% 

de la población. 
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6.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

En la zona se presenta una importante concentración de población afro colombiana, la cual 

representó el 48% de la población encuestada, adicionalmente, el 4% se identificó como 

perteneciente a una etnia indígena. 

Una característica importante es que el 19% de la población reportó que para acceder a su 

vivienda debe utilizar vías acuáticas. 

Otro elemento importante es que en esta zona, se presenta un porcentaje importante de personas 

que considera que el principal problema de la región son los problemas de seguridad y desarrollo 

institucional, teniendo cada una de las opciones 34 y 11% de respuesta respectivamente. 

b. Dignidad Humana 

En el levantamiento de la línea de base se encontró que en esta zona las personas no se sientes 

seguras de desplazarse por su municipio, en particular la mayoría reportó que deben escoger la 

hora, el lugar y la ruta que utilizan. Adicionalmente se encontró que solo el 23% considera que 

las condiciones de seguridad hayan mejorado y solo un 56% considera que sea recomendable el 

regreso de la población que abandonó la región. 

Adicionalmente a lo anterior, la participación en actividades comunitarias y políticas es 

considerada peligrosa. 

Con relación a la situación económica, esta es catalogada como mala por la mayoría de las 

personas, al tiempo que no se observa una opinión mayoritaria de que las condiciones 

económicas mejoren en el futuro cercano. 

c. Cohesión Social. 

En la actualidad se considera que la presencia de instituciones públicas es baja aunque ha 

mejorado en los últimos años, no obstante persisten unos niveles de desconfianza hacia los 

funcionarios municipales los cuales son catalogados por la mayoría como deshonestos. La 

opinión general es que hay pocas opciones para acceder a la justicia, y que estas no son 

adecuadas. 

La calificación de los servicios, en especial el de salud y agua potable es baja. En lo que se refiere 

a los servicios de seguridad, ni la Policía ni las Fuerzas Militares cuentan con niveles de 

confianza altos entre la población, adicionalmente ambas fuerzas se les considera ineficientes a la 

hora de brindar el servicio de seguridad ciudadana. 
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La zona se caracteriza porque la población siente que las vías, tanto internas como exteriores se 

encuentran en malas condiciones. 

6.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

En la zona la población beneficiada por el Sena aumentó de manera constante hasta el año 2009 

para sufrir en el 2010 una caída drástica; no obstante, vale la pena resalta que aun los aumentos 

presentados en el periodo 2002-2009 fueron insuficiente para llevar los niveles de atención por 

diez mil habitantes a los niveles nacionales. La cobertura en educación primaria es alta pero cae 

drásticamente en los niveles medio y secundario. 

De la atención por parte del MADR vale la pena resaltar que entre los años 2007 y 2009 se 

atendieron por parte de la entidad 312, 729 y 751 proyectos respetivamente, con lo que esta zona 

fue una de las más beneficiadas a nivel nacional. 

Todos los municipios de la zona cuentan con juzgados en su jurisdicción, al tiempo que la 

cobertura de juzgados penales por diez mil habitantes en la región es alta. No obstan, se debe 

reforzar la presencia de la Fiscalía que en la actualidad llega únicamente al 35% de los 

municipios. 
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7. MONTES DE MARÍA 

 

 I. DESCRIPCIÓN DE LA ZONA

II. INFORMACIÓN SECUNDARIA

Coca

1.22 75%

Índice congestión 

de la justicia
N.D N.D N.D 0.57 1.16 1.22 0.61

Municipios con 

presencia de 

Fiscalía

76% 1.96 1.45 61% 1.74

0.90 19604

Juzgados Penales 

10.000 habitantes
0.16 0.064 0.1 0.16 0.066 0.21 0.16

Ingreso Tributario 

per cápita 8878 0.17 0.25 53129 0.68

Valor último 

año

INDEMUN 27 0.77 0.91 34 0.57 0.66 37

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

0.00

Desarrollo Institucional

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

0.00% 0.10 0.02 0% N.A N.APorcentaje Zona***

Secuestro

1.38 0.02 0.0039 0.00 N.A N.A 0.00

Acciones GAML**

No Hectáreas

6.2 3.3 1.25 0.64 0.85 0.24 0.00

0.42 20

Tasa de 

Homicidios**
38 0.77 0.49 37 0.98 0.5 21

Presión de 

Desplazamiento**
1600 2.56 0.87 588 1.19

Valor último 

año

Intensidad 

desplazamiento**
5158 3.91 1.25 2,465 2.24 0.67 256

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Promedio 2002-2005 Promedio 2006-2009

Municipios zona verde 96%

Municipios zona amarilla 4%

Municipios zona roja 0%

18 2.33 1.84 0.77 0.51 0.32 0.00

Municipios Departamento Año ingreso COD DANE

El Carmen de Bolivar 13244
Bolivar

2007

Sucre
San Onofre 70713

San Jacinto 13654

Ovejas 70508

Seguridad 
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Total

Urbano

Rural

III. INFORMACIÓN PRIMARIA

A. Caracterización

Blanco Ninguno Carretera Pavimentada Radio Local

Mestizo Primaria incompleta Carretera destapada Radio Nal.

Indígena Primaria completa Camino o trocha Telev. Local

Afrocolombiano Secundaria Completa Rio Telev. Nal.

otro/ninguna Secundaria incompleta Mar Internet

Educación Superior Celular

Total Total Total

-Condiciones de seguridad

-Condiciones económicas

-Desarrollo Institucional

Total

B. Dignidad Humana

i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

A la hora que quiera Muy Buena

Al lugar que quiera Buena

Sólo, sin compañía En arriendo Ni buena ni mala

Con objetos de valor Otro Mala

Sin permisos especiales Muy mala

Por cualquier ruta Total Total

ICV 2005

Alcaldes

2003 52% 0.86 1.06

2007 0.94 1.10

80% 27% 24%

67% 100% 100% 100%

69% 6% 33% 17%

53% 23% 35% 55%

66% Propia con título 13% 1% 1%

71% Propia sin título 58% 5% 3%

Puede desplazarse sin 

temor por su municipio:

La vivienda ocupada por 

el hogar es:

Calificación de la situación económica en el:

Hogar Municipio

100% 100% 100%

Principal problemática en la zona

3%

76%

21%

100%

1% 16% 0% 26%

5% 88%

3% 19% 28% 7%

38% 7% 0% 79%

4% 23% 2% 25%

54% 30% 70% 94%

44 0.83 0.94

Incluye información del  levantamiento de la  l ínea de base recolectada entre 

el  8 de noviembre y el  13 de diciembre del  2010

Composición étnica
Nivel Educativo población 

encuestada

Forma de Acceso a la 

vivienda

Principales medios 

de comunicación

Cuentas de Ahorroˠ 19% 0.53 0.75

Tasa neta 

matrícula****
79% 1.06 1.21

Presidenciales

2002

56 0.88 0.95

62 0.80 0.85

0.71 1.0228%

2006 36% 1.02 0.81

Cobertura Internet 0% 0.274 0.32

Cobertura Energía 

Eléctrica
98% 0.70 0.11

Cobertura régimen 

subsidiado
97% 1.11 1.1

Condiciones de Vida 2009 Participación electoral

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

Valor 

Promedio

Desviación 

Nacional

Desviación 

PNCT*

60%

* Incluye los 95 municipios. **Calculado como tasa por cada 100.000 habitantes. *** Porcentaje de hectáreas de coca por cada 

10.000 hectáreas ****Incluye cobertura para educación en niveles primaria, básica y secundaria.   ɣPorcentaje de personas mayores 

de 16 años con cuenta de ahorros 2˟008.
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 i. Seguridad ii. Condiciones de Vida

Mejore

Permanezca igual

Empeore

Total

iii. Participación

C. Cohesión Social

i. Capital Social

Nunca Asiste a las reuniones

Asiste y opina

Participa en la toma de decisiones

Sólo asiste a las reuniones

ii. Desarrollo Institucional

Mucha Mejorado Mucha

Algo Mantenido igual Algo

Poco Empeorado Poca

Nada No sabe Nada

No sabe

Total Total Total

Salud Salud Mucha Mucha

Educación Educación Algo Algo

Energía eléctrica Deportivas Poca Poca

Agua potable Culturales Nada Nada

2.11 1.14 32% 25%

1.14 0.10 44% 12%

1.67 1.67 12% 43%

2.87 2.82 12% 20%

100% 100% 100%

El manejo de los asuntos públicos por las funcionarios 

municipales NO es honesto
72%

Calificación servicio de 

(escala 1 a 5):

Calificación instalaciones 

(escala 1 a 5):

Confianza  en la 

Policía

Confianza en las Fuerzas 

Militares

4% 4% 61% No hay opciones 2%

2%

20% 32% 4%
Suficientes 39%

23% 4% 29%

Percepción Presencia 

Institucional actual

Evolución Presencia 

institucional

Confianza en la 

alcaldía

Opciones para acceder a 

la justicia en su municipio 

51% 60% 6% Adecuadas 76%

Calificación de la participación en las últimas 

elecciones (escala 1 a 5)
3.54

Tipo de participación 

en el grupo al que 

pertenece

1% Considera a las personas de su 

comunidad como MUY confiables31%

32%
86%

36%

Votar en una elección política 1.94 Tienen en cuenta expresiones de 

la comunidad
1.42

Una manifestación pacífica 2.65

Cómo se sentiría de participar en                                                     

(escala ascendente de temor de 1 a 5)

Las autoridades locales:                                                                 

( 1 nunca, 5 siempre)

Postularse a cargo de elección popular 3.12 Invitan a la comunidad a expresar 

su opinión
1.54

Resolver problemas de la comunidad 2.17

Le recomendaría a un 

familiar regresar
92%

17% Faltó dinero para comprar de 

alimentos
73%

100%

Personas desplazadas 

por la violencia
86%

Expectativas situación 

Económica
Seguridad alimentaria (último mes)

La seguridad en el 

municipio ha 
86%

66%
Se preocupó por falta de alimentos 92%

17%
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Interior del municipio Policía

Municipios vecino Fuerzas Militares

IV. Información institucional de oferta y priorización

i. Acción Social

ii. Sena

iii. Ministerio de Educación

N.D

* Cobertura  bruta

Cobertura educación Media
Zona 31% 34% 36%

Cobertura  educación 

Secundaria

Zona 53% 56% 61% 65%

46% N.D

Nacional

38%

77% N.D

Nacional 89% 93% 96% 98% 102% N.D

65% 69% 71% 71% 76%

Cobertura  educación 

Primaria

Zona 138% 145% 148% 150%

Incluye Formación Ti tulada, Complementaria , Integración con Educación Media , Jóvenes  Rura les  a  junio de 

2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010

154% N.D

Nacional 118% 120% 119% 120% 121% N.D

530

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes a nivel nacional
990 1,072 1,325 1,572 2,094 2,122

Población beneficiaria del Sena por cada 

10.000 habitantes en la zona
569 807 961 1,358   2,206   

9,016

Número personas atendidas en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional
0.22% 0.29% 0.28% 0.33% 0.41% 0.29%

Población beneficiaria 9,047   12,883 15,402 21,740 35,202

* Incluye los  programas  de Fami l ias  Guarda Bosques , Protección de Tierras , Red de Seguridad Al imentaria  y 

Atención a  víctimas  de la  Violencia .  **Incluye información únicamente para  Red Juntos

2005 2006 2007 2008 2009 2010

94%

Cobertura población objetivo a nivel 

nacional**
37% 81% 90%

Cobertura población objetivo en la zona** 32% 74%

5,512   

Número de personas atendidas en la zona 

sobre el total de la entidad a nivel nacional*
1.43% 0.98% 0.95% 0.77% 0.22%

Población atendida* 6,521   10,318 11,109 14,997 15,432 

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Calificación red de vías (escala 1 a 5):
Calificación servicio de la Fuerza Pública               

(escala 1 a 5)

1.3 0.5

2.2 3.2
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iv.  Ministerio de la Protección Social

v.  Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

vi. Consejo Superior de la Judicatura

vii. Fiscalía General de la Nación

VII. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Municipios con presencia de fiscalía a nivel 

nacional
37% 34% 33% 37% 37% N.D

2010

Municipios de la zona con presencia de 

fiscalía
75,0% 75,0% 50,0% 75,0% 75,0%

* incluye programas  de Clubes  Juveni les , Atención a l  Escolar, Desayunos  Infanti les , Centros  de recuperación 

Nutricional , Centros  de Recuperación Nutricional  Ambulatoria , Hogares  Comunitarios  de Bienestar y Escuelas  

de paz y Convivencia

2010

Número total de personas atendidas* N.D N.D 58,209 65,940 61,413 66,529 

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes a 

nivel nacional
2,49 2,36 2,40 2,42 2,42 N.D

Juzgados penales por cada 10.000 habitantes 0,16 0,16 0,16 0,16 0,16

2010

Municipios de la zona con presencia de 

juzgados
100% 100% 100% 100% 100% N.D

2005 2006 2007 2008 2009

N.D

Número de hogares beneficiados sobre el 

total nacional
0.50% 0.75% 0.00% 0.00% 0.00% N.D

Hogares beneficiados con subsidio a la 

vivienda de interés social rural
65 101 0 0 0

* No incluye beneficiarios de vivienda de interés social rural

** Incluye beneficiarios del programa AIS

2005 2006 2007 2008 2009 2010

N.D

Número proyectos beneficiados en la zona sobre 

el total de la entidad a nivel nacional**
0.01% 0.08% 0.25% N.D

Número de proyectos beneficiados** 4 44 137

2005 2006 2007 2008 2009 2010

87% 81%

Nacional 44% 48% 51% 56% 55% 52%

Cobertura régimen 

subsidiado

Zona 68% 74% 82% 89%

2005 2006 2007 2008 2009 2010
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7.1 MONTES DE MARÍA 

7.1.1 Información Secundaria 

a. Seguridad 

La zona se encuentra compuesta por 4 municipios de los cuales el 96% de las veredas en que 

tiene cobertura el PNCT se encuentra catalogadas por el semáforo del CCAI en zona verde. 

En las variables de seguridad la zona ha sufrido una caída drástica en todos los indicadores, 

incluido desplazamiento, secuestro, acciones armas y la tasa de homicidios, todos los cuales se 

encuentran en niveles particularmente bajos. 

Esta zona tiene la ventaja que no ha tenido presencia importante de cultivos ilícitos, los cuales 

son prácticamente inexistentes en la actualidad. 

b. Desarrollo Institucional 

Sin embargo, hay que notar que el manejo de los dineros públicos en la zona, medidos por medio 

del INDEMUN es malo y que el indicador ha tendido a disminuir en los últimos años, esto es un 

tema importante que debe ser tenido en cuenta ya que en los últimos años los niveles de recaudo 

en la zona han aumentado, y que del buen uso de ese dinero depende la mejora de las condiciones 

de vida de la población. 

c. Condiciones de Vida 

La zona presenta una cobertura alta de energía eléctrica, del régimen subsidiado y del servicio 

educativo; sin embargo, a pesar de que su ICV no es muy bajo, hay espacio para mejorar las 

condiciones de vida de la población. 

7.1.2 Información Primaria 

a. Caracterización 

En la zona se encentra una importante concentración de población afrodescendiente que da 

cuenta del 38% de los encuestados en el levantamiento de línea de base. Algo a resaltar de esta 

zona es que  el 21% de las personas consideró que el desarrollo institucional es el principal 

problema de la región. 

b. Dignidad Humana 

En la zona el 86% de las personas reportó haber sufrido de desplazamiento forzado lo cual es un 

porcentaje bastante elevado. En la actualidad la zona es consideran segura y el 86% de la 
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población considera que las condiciones de seguridad han mejorado, al punto de que casi la 

totalidad de la población encuestada recomendaría a las personas que abandonaron la región a 

regresar. 

Las condiciones económicas son consideradas como desfavorables, pero hay una gran 

expectativa para que en un futuro cercano mejoren. 

A pesar de las mejorías en las condiciones de seguridad, en la actualidad persisten niveles 

elevados de temor frente a la participación en manifestaciones o en cargos de elección popular. 

c. Cohesión Social. 

En esta zona se considera que la presencia institucional es alta y que esta ha mejorado en los 

últimos años, adicionalmente se percibe que hay buenas opciones para acceder a la justicia, sin 

embargo que estas aun no son suficientes. 

Un elemento que debe ser tenido en cuenta es que los funcionarios locales no despiertan la 

confianza de la población ya que son considerados por la mayoría como deshonestos. 

En esta zona resalta también que los servicios de educación, salud, energía eléctrica con 

excepción del servicio de agua potable se encuentran bien calificados. 

En lo que se refiere a la Fuerza Pública, las Fuerzas Militares gozan de la confianza de la mayoría 

de la población al tiempo que sus servicios reciben una alta calificación. Sin embargo, a pesar 

que la Policía cuenta con la confianza de la comunidad, se la considera una institución ineficiente 

a la hora de prestar servicios de seguridad.  

7.1.3 Información Institucional de Oferta y Priorización. 

En la zona Acción Social ha realizado aumentos importantes en el número de personas atendidas, 

presentándose adicionalmente una cobertura alta en la Red Juntos. 

En lo que se refiere al Sena, esta entidad logró hasta el 2009 aumentar de manera importante el 

número de personas atendidas, logrando niveles de atención por diez mil habitantes bastante 

altos.  

En educación básica la cobertura en educación primaria es alta pero cae drásticamente en 

educación media y secundaria. 

El apoyo a actividades agropecuarias por parte del MADR solo empezó a darse en gran escala a 

partir del 2009, año en el cual el programa AIS financió 137 proyectos, mientras que en los años 

anteriores había prestado apoyos a 4 y 44 proyectos respectivamente.  
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Desde el año 2005 todos los municipios contaban con juzgados, pero la tasa de penales por 10 

mil habitantes es bastante baja, sin embargo vale la pena resaltar que la Fiscalía llega a un cuarto 

de los municipios en la zona. 
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VII.  CONCLUSIONES Y 

RECOMENDACIONES 
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PRESENTACIÓN 

 

La presente sección contiene las conclusiones y recomendaciones generales de la consultoría. 

Éstas son el producto de las reflexiones finales del equipo consultor, las cuales se encuentran  

sustentadas en los hallazgos y resultados específicos de la evaluación, y en la aplicación de las 

diferentes herramientas cualitativas y cuantitativas definidas en el marco metodológico. El 

objetivo final es el de continuar mejorando los resultados del PNCT, proceso que si bien ha 

mostrado un importante avance, enfrenta aún diversos retos para lograr el objetivo de 

consolidación territorial en las regiones donde opera. 

En términos generales los hallazgos de la evaluación señalan cómo la forma tradicional de 

aplicación de las políticas en las distintas áreas públicas (con énfasis en atenciones de tipo 

transversal a los temas de salud, educación, seguridad, apoyo productivo, etc.), no responde a las 

necesidades de las zonas del PNCT y a otras zonas similares, en las cuales lo preponderante es lo 

rural y el hecho de no haber una integración plena a la economía nacional.  

Con lo que uno de los mayores retos que enfrenta el país al respecto está en garantizar el control 

territorial de esas zonas y propiciar su desarrollo. La recomendación global que surge para el 

PNCT exige contraponer al „clásico‟ enfoque transversal una estrategia de ocupación territorial 

que tenga en cuenta las especificidades de cada zona. Con los resultados tempranos que se van 

dando se tiende a validar el enfoque que se propone, con lo que se recomienda que un 

planteamiento más institucional es necesario a la par que buscar la apropiación de este enfoque a 

nivel de las entidades participantes. 

Para efectos de una presentación clara y organizada de ideas y argumentos, a continuación  se 

trabaja un esquema de resultados-recomendaciones clasificado según diferentes aspectos del 

análisis. Se sigue el orden de los temas específicos tratados en la consultoría: i) Marco 

metodológico, ii) Zonas de consolidación en contexto, iii) Línea de base (Caracterización zonas 

PNCT) iv) Oferta institucional v) Priorización y vi) Aspectos institucionales.  

En cada tema se presentan enmarcados los hallazgos y conclusiones principales, seguidos de sus 

respectivas recomendaciones. La naturaleza de cada sub-sección implica una extensión (en 

número de recomendaciones) diferente. Sin embargo, respondiendo a un análisis integral de la 

política, la lectura de cada apartado debe hacerse bajo una perspectiva holística frente a los 

demás.
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MARCO METODOLÓGICO 

1. Desde el inicio de la consultoría a la fecha, se ha dado un gran avance en la definición del 
concepto de consolidación, tarea de suma importancia para dar un lineamiento central y 
estratégico a las acciones del PNCT. Este avance debe irse depurando en aspectos 
operacionales más detallados. Por ejemplo, se han definido etapas en el proceso de 
consolidación: Recuperación, Transición y Estabilización, que sin embargo falta precisarlas 
en aspectos tales como la secuencia de la intervención, los tiempos previstos para cada 
etapa y los criterios de graduación. En la actualidad las acciones que se realizan responden 
a necesidades sentidas de los municipios y de las regiones, pero no se ve con claridad que se 
enmarquen en una estrategia global. Los Planes de Acción Regional que podrían llegar a 

cumplir ese propósito son de calidad muy disímil y aún los que están mejor estructurados 

no están apropiados, ni son los referentes para la programación de acciones. 

Recomendaciones:  

 Se considera importante precisar la estrategia de cómo se van a lograr resultados en el 

nivel regional a partir de una serie de proyectos que estén más pensados en términos de 

una serie de beneficiarios. El concepto de consolidación, que se viene trabajando en la 

revisión del PNCT debe bajar a los aspectos operativos necesarios para la implementación 

de la estrategia. Por ejemplo, cuando se trabajan proyectos productivos no basta con tener 

impactos a nivel de una serie de productores específicos, lo fundamental es que tanto se 

trasciende al nivel regional.  

 En tal sentido se debe buscar efectos regionales para lo cual la propagación de impactos 

tendría un rol estratégico. Siguiendo con el ejemplo de actividades productivas este sería 

el caso en donde se de la copia de experiencias exitosas y/o la promoción de cadenas 

productivas a nivel regional. 

 

2. En términos de medición de resultados, es importante mencionar la gran dificultad que existe 

para trabajar con información desagregada por zonas rurales y urbanas (haciendo referencia a las 

bases de datos estatales disponibles). La existencia de información rural es fundamental, en tanto, 

una característica importante del PNCT es la intervención prioritariamente en zonas rurales.  

Recomendaciones:  

 Debe mantenerse el trabajo de semáforos con los siguientes planteamientos: una 

periodicidad definida que podrían ser dos veces al año, una adición moderada de variables 

para cubrir los principales aspectos del concepto de consolidación que finalmente se 

adopte (hoy el énfasis es en el tema de seguridad y en menor medida condiciones de vida) 
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y perfeccionar los criterios de clasificación rural-urbana para evitar volatilidad de las 

mediciones.  

 A su vez, el DNP deberá trabajar para que las entidades más relevantes reporten 

anualmente un grupo pequeño de variables desagregadas a nivel rural que cubran los 

conceptos básicos de consolidación que se adopten. 

 

ZONAS DE CONSOLIDACIÓN EN CONTEXTO 

3. Del análisis de variables de fuentes primarias y secundarias puede afirmarse que las zonas del 

PNCT están bien escogidas (en relación a los objetivos iniciales de la intervención). En términos 

estratégicos de seguridad, condiciones de vida, participación, integración y desarrollo 

institucional, estas zonas están por debajo de la media nacional. De estos componentes, el tema 

de seguridad es el más determinante y muestra una alta correlación espacial
134

. Lo anterior no 

descarta que pudieran existir otras zonas que requieran también de la intervención. 

Recomendaciones:  

 Dado las interrelaciones importantes que tienen los municipios al interior de las zonas de 

consolidación, la estrategia debe ser regional y tener muy presente que lo que se haga en 

un municipio puede tener impacto en los vecinos.  

 Este resultado es también relevante por las limitaciones de recursos que enfrentan las 

regiones y el Programa mismo. No es factible financiar todo lo que desearía o se demanda 

en las zonas del PNCT. Las intervenciones que se programen deben apoyarse en las 

externalidades que se identificaron entre municipios vecinos.  

 La forma de lograr una mayor propagación de impactos sería propiciando la adopción a 

nivel de los municipios y departamentos de las políticas públicas que a nivel del PNCT se 

vayan definiendo. Este debe ser un objetivo a mediano plazo, en particular en la medida 

que se vaya logrando un adecuado desarrollo institucional. 

 

 

 

                                                        
134 Como se expuso en el informe de línea de base, entre 2002 y 2006 más del 50% de los municipios PNCT presentan una alta 

correlación espacial entre los mismos en el tema de intensidad en el desplazamiento, cerca del 30% en la cantidad de hectáreas de 

coca sembradas y un 20% en presión del desplazamiento. Éstos son particularmente altos al compararse con resultados nacionales 

de cerca del 15%, 8 % y 10% respectivamente.  
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LÍNEA DE BASE: CARACTERIZACIÓN DEL PNCT 

4. Cabe destacar que la violencia en las zonas del PNCT (y en el país) está tendiendo a cambiar 

de esquemas tipo GAML hacia Bandas Criminales; de esquemas con pretensiones de insurgencia 

a formas más de tipo mafioso, en algunos casos con elevada capacidad de combate con la Fuerza 

Pública o con otros GAML. A pesar de los grandes avances registrados en materia de seguridad, 

el reacomodo de los actores al margen de la ley a nuevas formas de expresión de la violencia 

(extorsión, milicias, apropiación de rentas del Estado etc.) implican nuevas amenazas sobre las 

zonas intervenidas que pueden llegar a afectar gravemente la apuesta de recuperación territorial 

del PNCT. 

Lo anterior resulta preocupante por distintos factores. Por un lado, todavía es muy bajo el nivel 

de confianza en las autoridades civiles locales y militares del Estado. Es así, como un 80% de la 

población tiene poca confianza en las autoridades locales (34% y 46% respectivamente). Por otra 

parte, 40% de los encuestados en zonas urbanas y 50% en las rurales manifiestan no confiar en la 

policía, mientras que 25% y 30%, respectivamente, desconfían completamente del Ejército. A su 

vez, por la situación crítica de acceso a la justicia que viven las zonas intervenidas y, que persiste 

en el tiempo: la tasa de juzgados penales per cápita a nivel nacional más que dobla de los 

municipios PNCT. Sin justicia, ni confianza en las autoridades locales y la fuerza públicas es 

difícil pensar en una seguridad irreversible. 

Recomendaciones:  

 El gobierno debe tener claridad frente a las nuevas manifestaciones de violencia y adecuar 

la estrategia de enfrentar los problemas de seguridad.  

 Es muy importante emprender campañas de sensibilización y de acercamiento de la 

Fuerza Pública a la ciudadanía para recuperar la confianza en la sociedad.  

 A su vez, en el marco de la seguridad ciudadana, como prioridad de los lineamientos 

políticos de la prosperidad democrática, debe buscarse un mejor balance entre la 

institucionalidad de la Policía Nacional y el Ejército Nacional, en tanto son los primeros 

quienes tienen mejor definida dicha competencia (a través de la Dirección de Seguridad 

Ciudadana, DISEC, de la Policía).  

 Un requisito de la misma será la presencia permanente y complementaria de los diferentes 

organismos que garantizan la justicia en lo regional (Fiscalía, Juzgados Penales, Policía. 

etc.) 
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5. La mayor preocupación de la gente en todas las zonas son sus condiciones de vida, más que los 

problemas de seguridad. En promedio, en todos los territorios de consolidación, la percepción 

frente a las dificultades económicas (en el escalafón de las problemáticas regionales) supera en 

más del 100% a la de la violencia. El resultado en términos de seguridad alimentaria es 

especialmente crítico; más del 80% de los encuestados manifestaron haber estado preocupados en 

los últimos 30 días de no poder llevar alimento a su hogar. A pesar de lo anterior, valga resaltar, 

en todas las zonas, no importa que tan grande sean sus problemas, se tienen grandes expectativas 

positivas sobre el futuro. 

Recomendaciones:  

 Sobre la premisa de que lo primero es la seguridad y la presencia efectiva de la 

institucionalidad de Justicia, se recomienda que en la estructuración de proyectos de 

atención, se haga énfasis en aquellos que ayuden a mejorar las condiciones de vida. En un 

primer momento debe asegurarse la atención humanitaria (con proyectos de protección a 

la vida y seguridad alimentaria) y luego promoverse proyectos productivos y de 

articulación económica (vías terciarias, cadenas productivas, etc.).  

 En la medida que estos proyectos sean exitosos, la población estarán en la vía de resolver 

el problema que más les afecta y  contarán con una base sólida para gestionar otros temas 

como la participación, el desarrollo institucional, etc. Esto en conjunto garantizarían la 

sostenibilidad de toda la estrategia135. Lo anterior no implica, sin embargo, el desconocer 

la importancia de mantener y mejorar las condiciones de seguridad, sin los cuales resulta 

difícil pensar en prosperidad económica. 

 Por otro lado, las expectativas se convierten en un activo con el cual se puede trabajar. Es 

importante no frustrarlas, especialmente cuando quienes están al margen de la ley les 

interesa desprestigiar todo el trabajo que se realice. La rendición de cuentas, pero sobre 

todo los resultados (presencia, viabilidad de ingresos, prestación de servicios, cobertura) 

son mecanismos que mantienen vivas dichas expectativas. 

 

 

 

 

                                                        
135 Se pueden generar círculos virtuosos en la siguiente dirección; un proyecto productivo lleva a que la población se organice en 

torno a dicha actividad, mejore sus ingreso familiares y con ello sus condiciones de vida, y además haga presión para construcción 

de infraestructura necesaria (vías, carreteras, etc.) que tendrán grandes externalidades sobre la economía regional.  
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6. Los procesos de participación son fundamentales para garantizar la apropiación del territorio 

por parte de sus habitantes
136

. Al respecto se encontró que a pesar que entre la población de las 

zonas del PNCT existe interés por participar, persiste el temor entre la ciudadanía frente al 

ejercicio de su derecho de voto (calificación promedio de 3/5 en la pregunta de temor en 

participación en diferentes escenarios democráticos
137

) así como la sensación de que no existen 

reales espacios democráticos y de que las opiniones no son tenidas en cuenta por las autoridades 

locales (esta pregunta tuvo un promedio cercano a 2/5 entre los encuestados
138

). A su vez, cerca 

del 40% de la muestra percibe que los políticos locales son poco honestos.  

 

Recomendación:  

 Los proyectos que se realizan en el marco del PNCT tienen un doble propósito. Por un 

lado, el objetivo específico del proyecto (generación de ingresos, integración económica, 

salud, educación, etc.); y por otro, generar un acercamiento entre las comunidades y el 

Estado, particularmente a nivel local. En este contexto siempre debe enfatizarse en los 

procesos de participación, que con frecuencia tiende a quedar en un segundo plano ante la 

urgencia de la acción y los resultados. 

 

7. La violencia ha resquebrajado sensiblemente el capital social en las zonas PNCT, lo cual se 

refleja en baja participación en los distintos tipos de grupos sociales y la gran desconfianza que se 

siente en las comunidades hacia las instituciones. Esto es claro con los niveles de confianza en las 

autoridades locales y de la fuerza pública antes presentados. Se debe reconocer, sin embargo 

(resultado que proviene del ejercicio cualitativo) que con el PNCT se han abierto nuevos espacios 

de confianza, especialmente hacia las entidades nacionales, militares y de policía.  

Recomendaciones:  

 Si la confianza ha de ser uno de los ejes para reconstruir las relaciones comunidad-Estado, 

los procesos deben garantizar el cumplimiento estricto de las promesas y lograr que en ese 

proceso se vayan involucrando los gobiernos locales.  

 En tal medida, debe reconocerse la diversidad cultural de las regiones del PNCT, aspecto 

esencial para la construcción exitosa de lazos productivos y participativos que vinculen a 

la comunidad con sí misma y con el resto del país. En la actualidad, una buena 

aproximación a ello consiste en caracterizar la composición étnica  de los territorios 

                                                        
136 Aunque al respecto el análisis cualitativo también registro experiencias negativas como por ejemplo el compro de votos.  
137 Donde 1 es poco temor y 5 es mucho temor.  
138 Donde 1 es no cree y 5 representa si cree.  
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estudiados: Por ejemplo, según los resultados de la encuesta, en Buenaventura el 80% de 

los habitantes son afro-descendientes, mientras que en la cordillera central el 65% de la 

población es mestiza y en el Catatumbo cerca de un 40% se autodenominan de raza 

blanca. Aspectos como estos de la caracterización deben incorporarse en la formulación y 

estructuración de proyectos. 

 

OFERTA INSTITUCIONAL 

8. En el marco del CCAI se ha reunido un número importante entidades con el fin de mejorar la 

oferta de servicios con los que cuenta la población en los municipios de consolidación. Sin 

embargo, la respuesta de las entidades a las necesidades de apoyo en las zonas que hacen parte 

del PNCT tiene un importante componente de discrecionalidad en cada una de ellas, lo que ha 

dado como resultado niveles de atención muy variables. 

Recomendación:  

 Frente a lo anterior se recomienda que las acciones que se programen y desarrollen en 

cada región deben integrarse a los Planes de Acción Regional, los cuales a su vez deben 

tener una estructura definida, que permita que estos presenten niveles de calidad similares 

entre las regiones, al tiempo que para su aplicación y correcto desarrollo estos planes 

deben socializarse con las comunidades y la autoridades locales. 

 

9. La población en las zonas de consolidación tiene una mejor percepción de las Fuerzas 

Militares que de la Policía. Esto se ve reflejado en que el porcentaje de personas que reportan 

confiar en las Fuerzas Militares es en promedio del 50% frente al 22% de la Policía, situación que 

se repite cuando se pregunta por la calificación del servicio prestado por las entidades, recibiendo 

las Fuerzas Militares una calificación de 2.3 mientras que la Policía es calificada con 1.1. Algo 

similar se tiene cuando se incluye en al análisis los servicios de justicia, sobre los cuales hay una 

gran desconfianza (para problemas graves solo es la tercera opción que se contempla). Este es un 

resultado crítico en la medida que se trata de servicios esenciales para la consolidación. La 

efectividad de las acciones realizadas por una de estas entidades no puede separarse de la 

presencia y correcto funcionamiento de las otras. 

Recomendación:  

 En lo que se refiere a los servicios que prestan las Fuerzas Militares, la Policía y la 

Justicia debe buscarse su efectiva complementariedad. Por ejemplo, de nada sirve que la 
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Policía y las Fuerzas Militares realicen acciones si estás no termina con una 

judicialización de los capturados. Un elemento importante es entonces que las tres 

institucionalidades tengan estándares de calidad y confianza de la ciudadanía similares, ya 

que de los contrario, los aportes de unos pueden perderse con el accionar, o falta de 

acción, de los otros. 

 

10. El reporte de las entidades sobre sus actividades no se encuentra estandarizado, ni es 

realizado de manera periódica, lo cual dificulta que se realicen labores de seguimiento. 

Recomendación:  

 El CCAI debe montar un sistema de monitoreo de la acción de las entidades participante 

donde se defina la información y la periodicidad con que están deben reportar sus 

acciones. En tal sentido en la sección final del capítulo “Aspectos institucionales” se 

incluyó una propuesta de un sistema de monitoreo. 

 

PRIORIZACIÓN 

11. Algunas entidades como el Ministerio de Educación y el Ministerio de la Protección Social 

plantean la imposibilidad de priorizar ya que los recursos son asignados por ley y los temas son 

de competencia de las autoridades locales, o como en el caso del Ministerio de Agricultura y 

Desarrollo Rural, debido a que la asignación de recursos se realiza por medio de convocatorias 

abiertas. 

En el resto de las entidades, todas aducen estar realizando procesos de priorización, sin embargo, 

este proceso se realiza sobre un marco conceptual un tanto abstracto ya que no se tiene claro qué 

significa priorizar. 

Recomendación:  

 Al respecto, el proceso de intervención en las zonas del PNCT debe definir criterios claros 

que sean compartidos entre las entidades y el CCAI. En especial, los criterios de 

priorización deben reflejarse en indicadores que midan de manera objetiva la acción 

relativa de la entidad en cada zona respecto a la acción total que tiene esa entidad 

desarrolla en el país; así como el nivel de atención que se está prestando en términos per 

cápita con respecto a la población objetivo de cada programa, buscando que la cobertura 

relativa en las regiones del PNCT sea mayor que en el resto del país. 
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ASPECTOS INSTITUCIONALES 

12. La Directiva Presidencia No. 1 del 2009 es muy general y no tiene mecanismos para hacer 

que las entidades involucradas tengan obligaciones precisas con el PNCT. Esto ha dado para que 

las entidades que conforman el PNCT no acepten que están incumpliendo dicha directiva. Sin 

embargo, lo que se encontró en el capítulo de priorización es que en algunos casos no existe tal 

priorización. Además la coordinación incluye un número amplio de instituciones que no implica 

un desarrollo eficiente de las actividades, ni necesariamente apuntan a los temas más estratégicos 

y en su trabajo no generan las sinergias esperadas. 

Recomendaciones:  

 El CCAI debería estar integrado por las entidades más estratégicas para los propósitos del 

PNCT, estas son: el DNP, el Ministerio de Defensa, las Fuerzas Militares, la Policía, la 

Fiscalía, el Consejo Superior de la Judicatura, Acción Social, el ICBF, el Ministerio de 

Agricultura, el SENA y el Instituto Nacional de Vías.  

 Otras entidades que hoy en día hacen parte del PNCT como el Ministerio de la Protección 

Social, el Ministerio de Educación, el Ministerio del Interior, Coldeportes y la 

Registraduría Nacional deben quedar de apoyo para el desarrollo de actividades 

específicas y más de carácter puntual que se puedan derivar del desarrollo del PNCT en 

cada zonas. 

 

13. La atención de las zonas del PNCT demanda importante cantidad de recursos en la medida 

que corresponden con zonas que históricamente se han encontrado abandonadas por el Estado. 

Recomendación:  

 Conforme se precise lo que se quiere con la consolidación y la estrategia a seguir, deben 

definirse los programas mínimos de atención. Estos esfuerzos mínimos deben llevar al 

cambio de las condiciones regionales (políticas, productivas, de participación, de 

desarrollo institucional) a un punto tal que las mejoras sean irreversibles. Si no se 

garantizan esos recursos mínimos debe pensarse en limitar la cobertura geográfica del 

PNCT, de lo contrario el conjunto de la acción puede terminar siendo poco efectiva. 
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14. El punto más crítico para el desarrollo del PNCT es la debilidad de las instituciones locales y 

la poca confianza que despiertan en la comunidad. En especial cuando los programas de apoyo a 

su gestión no garantizan que las administraciones locales se transformen en agentes eficientes  de 

atención a las necesidades de la población y abiertas a una rendición de cuentas por parte de las 

comunidades. 

Para el Gobierno Nacional esto representa un complejo dilema de política ya que se tiene 

urgencia para realizar acciones, pero no existe la posibilidad de responder de una manera rápida 

apoyándose en los actuales actores institucionales locales. 

Recomendaciones:  

Para propiciar el desarrollo institucional local con los proyectos que se vienen realizando se 

recomienda: 

a. Propiciar procesos organizativos a partir del desarrollo de los proyectos de intervención, 

especialmente si son productivos, que como actividad derivada generen presión sobre las 

administraciones locales para realizar las obras que ellos requieren, como es el caso de 

vías terciarias. 

b. Apoyarse, cuando sea posible, en las Juntas de Acción Comunal que son instancias más 

cercanas a la comunidad y que cuentan con más confianza por parte esta, lo que les 

permite conocer mejor sus problemas y necesidades. En tal sentido parte, de los proyectos 

a realizarse (como construccción de pequelas obras de infraestructura) podrían involucrar 

de manera activa a las JAC. 

c. Propiciar procesos de control social sobre las autoridades locales buscando con esto que 

su gestión sea más oportuna y transparente frente a los problemas de la comunidad. 

 
 


