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POLITICA NACIONAL DE CONSOLIDACION Y RECONSTRUCCION TERRITORIAL
- PNCRT

1 Introduccion

Hoy Colombia afronta un desafio central en sus politicas publicas, cual es la consolidacién
de la presencia efectiva de la institucionalidad estatal en los territorios de mayor incidencia
historica de las organizaciones armadas ilegales, los cultivos ilicitos y las bandas al servicio
del narcotréfico, que son las principales amenazas a la seguridad nacional y ciudadana, y
han impedido que Colombia alcance su potencial de crecimiento y prosperidad.

La persistencia de esas amenazas tiene sus raices en la difusion desequilibrada y la
generacién de vacios de institucionalidad estatal en diversas regiones del territorio
nacional. Tales vacios, sumados a la ampliacién y colonizacién descontrolada de la frontera
agricola y a las caracteristicas complejas de la geografia nacional, produjeron importantes
espacios regionales desintegrados y desarticulados de la vida econdmica, social e
institucional del pais. En ellas nacieron y crecieron diferentes grupos armados que
impusieron o pretendieron ejercer el control ilegal del territorio y de la poblacién, dando
lugar a conflictos armados, violencia y criminalidad organizada que han desangrado al pais
por mas de 50 afos.

Los gobiernos nacionales han intentado por distintos medios y politicas lograr la superacién
del conflicto y restablecer las condiciones para la paz. Desde el despliegue de la Fuerza
Publica, pasando por programas de desarrollo social hasta procesos de negociacién con las
organizaciones armadas ilegales. Los logros han sido parciales, en el mejor de los casos, sin
haber podido alcanzar la desactivacion sostenible de la estructura del problema.

En este contexto, es indispensable una Politica Nacional de Consolidacion y Reconstruccion
Territorial que impida la reversibilidad de los avances de la Fuerza Publica en seguridad,
mediante el establecimiento de las capacidades institucionales para el desarrollo y la
prosperidad econdmica, social e institucional, y por ese camino, lograr la superacion del
conflicto.

A partir de estas ideas preliminares, este documento comprende cuatro partes. La primera
es la presente introduccion, la segunda estd referida a las problematicas que persisten en
el territorio y que han surgido a partir de una presencia fragmentada del Estado y una
ocupacion inadecuada en el territorio. La tercera presenta algunos antecedentes del marco
de las politicas e instituciones que han servido a la construccion de un arreglo institucional
funcional a los procesos de consolidacidon en el territorio. Finalmente, la cuarta parte,
presenta el marco conceptual de la Politica Nacional de Consolidacién y Reconstruccion
Territorial - PNCRT.
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2. Problematica que justifica la Politica Nacional de Consolidacion y Reconstruccion
Territorial - PNCRT

El desarrollo institucional de Colombia se ha caracterizado por un modelo desequilibrado
de difusidn regional de la presencia del Estado y, por ende, extremadamente diferenciado
en materia de prestacion de servicios y en la garantia de los derechos de los ciudadanos.
Grandes regiones, unas alejadas de los centros geograficos del desarrollo nacional, y otras
vecinas y cercanas a los epicentros econémicos, politicos y sociales de la Nacién, han
permanecido fuera del alcance del Estado; los ciudadanos que las habitan han subsistido al
margen de las oportunidades que ofrece el Estado para construir una vida digna y préspera.

Ese modelo de difusién estatal regionalmente desequilibrado ha coincidido con dinamicas
descontroladas de ocupacién demografica del territorio, bajo procesos de colonizaciéon
originados, principalmente, en el imperativo de la busqueda de condiciones de
supervivencia, como recurso de miles de familias para huir de la pobreza, la violencia y la
inseguridad.

Las complejas y dificiles caracteristicas geograficas de Colombia, y en particular de algunas
de las regiones que sufren la falta de presencia integral del Estado, han motivado
justificaciones que fomentan percepciones excluyentes de la tecnocracia publica y que
refuerzan el modelo desequilibrado de difusién del Estado en el territorio nacional. Esas
ideologias del desarrollo, territorialmente excluyentes, que se construyen en los centros de
decisidn politica constituyen un enorme obstaculo para revertir la situacidon de exclusion.

El resultado se ha traducido en la conformacién de un conjunto de regiones desintegradas
y desarticuladas de la vida econdmica, social e institucional del pais y en las cuales el Estado
carece de las capacidades para ejercer el adecuado control institucional que consolide el
imperio de la Constitucidn y la Ley, y brinde las garantias de proteccidn y acceso a los
derechos constitucionales de los ciudadanos. Sin ambages, se puede afirmar que en esas
regiones no se cumple el Articulo 2 de la Constitucién Politica de la Nacidn, en el que se
establece que “Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares”. A lo que la Constitucion afiade: “El bienestar general y el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado” (art. 366).

La presencia diferencial del Estado, expresada en el vacio de autoridad legal e
institucionalmente establecida, junto con la falta de integracion de las regiones excluidas
de la vida corriente de la Nacidn, facilitaron condiciones para la incubacion y el crecimiento
de organizaciones que asumieron el control ilegal del territorio por medio de la violencia
armada y organizada. Unas veces para desafiar la institucionalidad legalmente constituida
(caso de las guerrillas, en su origen), y otras, simplemente para establecer y desarrollar
actividades econdmicas ilegales, como los cultivos ilicitos, la explotacién ilegal de recursos
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naturales, o la captura extorsiva de las rentas de los recursos naturales. Unas y otras
erigieron estructuras organizativas y relaciones complejas entre ellas, al punto que desde
hace varias décadas representan el principal factor de amenaza a la seguridad nacional, asi
como al derecho a la prosperidad y a la vida digna de todos los ciudadanos, especialmente
de aquellos que habitan los territorios afectados por el imperio de la violencia arbitraria de
los grupos armados ilegales.

El control del territorio por grupos armados ilegales agudiza las barreras a la integracién
regional; refuerza el bloqueo a las oportunidades de desarrollo econdmico, social e
institucional de la poblacidn; restringe arbitrariamente las libertades individuales; ahuyenta
la inversion privada e impone riesgos elevados a la inversién publica, a la prestacién de
servicios sociales y a la provision de los bienes publicos; acentla la destruccion y
degradacion de los recursos naturales y, sobre todo, de ecosistemas sensibles, como los
Parques Nacionales Naturales y las reservas forestales, al fomentar dindmicas de
poblamiento (ocupacion ilegal) y de explotacion (cultivos ilicitos y mineria ilegal) en funcién
de sus estrategias de control territorial.

Esas organizaciones también desarrollaron una estructura de relaciones funcionales y
estratégicas entre las regiones en las cuales pretenden ejercer o ejercen su control
territorial. Algunas de esas regiones son esenciales para su existencia, por razones
operacionales y estratégicas para sus objetivos, por razones histdricas y simbdlicas, o por
vinculos con sus formas de financiamiento y métodos logisticos. En tal sentido, ciertas
regiones conforman lo que podria denominarse los “centros nodales del sistema de la
amenaza”. En la medida en que el Estado recupere el control institucional y ademas
posibilite la integracion de esas regiones a la vida econdmica, social e institucional del pais,
logrard la desestructuracién de la amenaza a la seguridad nacional y ciudadana. Tal es el
propésito esencial de la PNCRT.

2.1 Modelo Desequilibrado de Difusion del Estado en el Territorio

Colombia presenta enormes desequilibrios en el desarrollo de sus regiones. Mientras la
zona del tridangulo andino que agrupa a Bogotd, Antioquia y Valle, concentra el grueso de
las actividades productivas y la infraestructura bdsica para el desarrollo; las regiones
periféricas del pais1l poseen una inadecuada infraestructura de vias, servicios y obstaculos
a la conectividad; bajos niveles de calidad de vida, y un limitado acceso a la oferta de bienes
publicos. Muchas de las asimetrias regionales se encuentran en las zonas sujetas a procesos
de consolidacidn territorial. Por ende, la PNCRT no solamente debe servir para establecer
las condiciones de desarrollo e impulsar el crecimiento regional, sino también para reducir
las brechas que existen entre las regiones.

! Pero también muchas de ellas cercanas a los centros de desarrollo del pais.
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Presencia de Grupos Armados llegales

Una de las consecuencias del vacio de Estado es el control ilegal del territorio. Es decir, la
suplantacion de las instituciones estatales de regulacién y control por estructuras y
organizaciones ilegales que asumen el monopolio ilegal del poder y la capacidad coercitiva
qgue, en algunas regiones, el monopolio legitimo de las armas y de la Ley no ha
correspondido a ninguno de estos dos conceptos: no ha sido un monopolio, y no ha sido
legitimo. En estas regiones, la falta de control estatal del territorio ha promovido los
incentivos necesarios para que se lleve a cabo, mediante la presencia de actores armados
ilegales, un control ilegitimo del territorio usando una fuerza coercitiva que no corresponde
al uso estatal de la violencia.

Aunque, segun datos del Ministerio de Defensa y Seguridad Nacional, la tendencia de los
indices de seguridad muestra que el total de zonas seguras en el pais ha aumentado,
persiste en el territorio nacional la existencia de regiones y subregiones que conviven con
altos indices de inseguridad debido a la presencia de actores armados ilegales.

El mapa 1 muestra la evolucion del indice municipal de seguridad? para 2004, 2006 y 2007.
Como se puede observar, entre 2004 y 2007, se presenta un aumento en el total de regiones
muy seguras en el pais. Tanto la zona central del pais como la costa Atlantica se convierten
en espacios en los que el Estado colombiano ha realizado avances en el control del
territorio. Sin embargo, el total de zonas inseguras y muy inseguras continula prevaleciendo
transversalmente en el territorio, de manera que puntos centrales y corredores naturales
clave son controlados por agentes distintos a los del control institucional.

De igual manera, la presencia de grupos armados ilegales en zonas fronterizas acentua las
consecuencias del modelo de difusion desequilibrada del territorio en la medida en que no
se garantiza total control institucional del territorio. A lo largo del afo 2010, por ejemplo,
se registraron 33 acciones en zonas de frontera, 13 de las cuales correspondieron a ataques
a la fuerza publica y 20 a acciones contra la poblacion civil.

2 El indice de seguridad municipal se construye en base a una metodologia que relne una serie de indicadores que
representan una amenaza para el Estado a nivel municipal. La metodologia parte de un analisis relativo en cada municipio
de Colombia, en el que se mide el estado de cada uno de los indicadores, frente al promedio nacional del mismo. Las zonas
en rojo indican una presencia activa de grupos armados ilegales; las zonas amarillas corresponden a zonas controladas y
en proceso de recuperacion institucional y las zonas en verde indican dreas estabilizadas que requieren un esfuerzo
politico y social tendiente a consolidar la autoridad estatal y restablecer la institucionalidad y los servicios publicos.
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Mapa 1
indice municipal de seguridad
2006

- Zonas inseguras
Zonas muy inseguras

. Zonas muy seguras
Zonas seguras

Fuentes: Mindefensa
Expansion de Actividades Economicas llicitas

Cultivos llicitos

Aunqgue Colombia ha realizado innumerables esfuerzos para controlar el crecimiento de las
actividades relacionadas con el cultivo, produccién y comercializacién de drogas ilicitas, a
través de las estrategias erradicacion y la implementacién de programas de desarrollo
alternativo, el pais continla constituyéndose como el principal productor de cocaina a nivel
mundial (UNODC, 2011). Para finales de 2010, se tiene registro de 62.000 hectareas de
coca, con presencia en 23 departamentos. Desde 2001, Colombia ha experimentado una
reduccion sistematica de las areas cultivadas (grafico 1). Segin UNODC, la produccién
potencial de cocaina en Colombia para 2010, ascendié a 330 toneladas métricas, 80 menos
que en 20093,

Aligual que el comportamiento a nivel nacional, la presencia de cultivos de coca en las zonas
focalizadas por el Plan Nacional de Consolidacién y Reconstruccidn Territorial — PNCRT, han

3A pesar de la implementacién de la politica de erradicacidn, los cultivos de hoja de coca no han desaparecido
de los lugares geograficos de donde surgieron y su dindmica de desplazamiento se concentra en los ejes
regionales tradicionales. Putumayo, Caqueta, Guaviare, Meta, Sur de Cdrdoba, Catatumbo y Nororiente
Antioqueiio son los departamentos y regiones que han contado con una presencia importante de cultivos
ilicitos. Pero desde la década pasada, nuevas departamentos como Narifio, Chocé y Amazonas han sido
afectados por la presencia de areas cultivadas.
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disminuido. Para 2009, las areas afectadas por coca ascendian a 19.718 hectareas” (grafico
2). De las zonas pertenecientes al PNCRT, Tumaco es el municipio que cuenta con el mayor
nimero de hectdreas sembradas. Mientras en 2009, la superficie cultivada superaba las
4.500 hectareas, en 2010 el drea sembrada aumentd a 5.025 hectéreas® (UNODC, 2011).
Grafico 1 Grafico 2
Cultivos de coca en Colombia Areas Cultivadas de Coca en Colombia
y en las Zonas del PNCRT

180.000
163.300 160,000

160.000 140,000

140.000 120.000

120.000 100,000

101.800 99.000

100.000

80.000

80.000 60,000

Hectareas

62.000

60.000 40,000

40.000 20.000

20.000

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

E e b N N M DN N NN NN N WCocalhal | 145000 | 102000 | 85.000 | 30.000 | 86.000 | 78.000 | 99.000 | 81000 | £3.000

© © © o (=) o (=) Q Q Q o o Q =}

9 8 8 8 3 3 88 &8 9 8 8 B W CocaPNC (ha) | §3.120 | 34.819 | 28148 | 30125 | 33.860 | 20512 | 37.332 | 24.701 | 19718
Fuente:World Drug Report (2009). Fuente: SIMCI, 2010 (informacion de 2009). Marzo de 2011

Censo de Cultivos de Coca (2010) UNODC.

Entre 2008 y 2010, Colombia habia asperjado mas de 300.000 hectdreas de coca y para este
ultimo afo la erradicacién manual consiguié eliminar cerca de 44.000 hectdreas. En 2010,
las hectareas fumigadas (101.940) se redujeron en 2,78% con respecto a 2009, y el 59% de
las aspersiones se realizaron en los departamentos de Narifio, Guaviare y Caqueta.

Aunque la efectividad de la erradicacion manual suele ser mayor a la aspersion, para 2010
la tasa de resiembra de los cultivos erradicados manualmente fue de 44%. Estos resultados
muestran que los esfuerzos en materia de erradicacién contintdan pero también la presidon
por expandir los cultivos ilicitos, sigue estimulando la siembra y resiembra. UNODC afirma

“Para 2010, las hectareas cultivadas de coca en las zonas consolidacion ascendieron a 21.081, correspondiente
al 34% del total nacional.

STambién es el municipio que con mayor area cultivada a nivel nacional.

bPara 2009, los municipios localizados en la zona de consolidacién del Nudo del Paramillo cultivaron 6.087
hectareas de hoja de coca. Los municipios de Tierralta, Tarazd y el Bagre reportaron el mayor nimero de
cultivos, con una dindmica que esta presionando las areas del Parque Nacional Natural del Nudo de Paramillo.
El comportamiento de los cultivos ilicitos en la zona del Plan de Consolidacién Integral de la Macarena — PCIM
muestra una marcada reduccion. En 2007, la superficie sembrada de hoja de coca en los municipios del PCIM
ascendio a 6.888; sin embargo, para 2010 el area cultivada no superd las 1.600 hectareas. De acuerdo, al
ultimo informe de Monitoreo de Cultivos llicitos 2010 de UNODC, el enfoque estratégico del PCIM
fundamentado en la recuperacién econdmica, social e institucional del territorio ha logrado detener la
dinamica de la expansién de los cultivos de coca y el procesamiento del alcaloide.
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gue los cultivadores han desarrollado estrategias para evitar que la aspersion afecten las
areas bajo cultivo y reducir los efectos de ésta’.

Tabla 1
Erradicacion Manual Forzosa

Erradicacion Manual Forzosa

Anos
(Hectareas)

2005 33,42
2006 43,051
2007 66,803
2008 96,115
2009 61,303
2010 44,641

Fuente: PCl — Accién Social

Como parte de estas estrategias, para evitar el control de las autoridades, los cultivadores
han disminuido progresivamente el tamano de los lotes de coca, lo que implica una mayor
dispersion de los cultivos. A pesar de la reduccion de los lotes y de la expansion de nuevos
cultivos, proximos al area de influencia de coca, las zonas de concentracién han
permanecido en el tiempo, lo que supone una relativa estabilidad en las dreas de cultivo®

Mejia y Rico (2010) estiman que el negocio de produccién y trafico de cocaina en Colombia
puede generar hasta $18 billones en ingresos a los traficantes, donde los Grupos Armados
llegales son los mayores beneficiarios de esta actividad. Estos recursos financian el
conflicto, que de acuerdo con estimaciones de Cardenas (2001)° le cuesta al pais cerca de 2
puntos porcentuales al afio en el crecimiento del PIB.

A pesar de los altos ingresos que se generan por cuenta de la actividad del trafico de drogas
ilicitas, el ingreso promedio diario per capita de los cultivadores no supera los $3.000 y esta
por debajo del ingreso equivalente a la linea de pobreza ($3.856), lo que implica altos
niveles de vulnerabilidad socioecondmica para estas poblaciones. Debido a que los Grupos
Armados llegales detentan el control de las areas donde se ubican los cultivos ilicitos, éste
se traduce en un factor de riesgo para la supervivencia de numerosas comunidades
campesinas, indigenas y afro-descendientes a lo largo del territorio nacional.

"Entre las estrategias mas comunes se encuentran los cultivos intercalados, la aplicacién de sustancias para
aislar la superficie de la hoja de coca, la rotacion de parcelas, etc.

8Lo cual se evidencia en la cifra de area afectada intermitentemente del 45% y del area afectada
permanentemente del 16% (UNODC, 2011).

9Cérdenas, M. (2001). Economic Growth in Colombia: A reversal of ‘Fortune’?.CID Working Paper No 83.
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De acuerdo con la UNODC, en Colombia existen 63.660 familias vinculadas a los cultivos
ilicitos. Estas comunidades tienen dificultades para generar ingresos legales porque no
estdn asociadas, no cuentan con conocimiento técnico para mejorar su produccién, no
poseen capital para iniciar sus emprendimientos, sus predios no tienen el drea minima para
implementar sus proyectos y las zonas de produccidon carecen de infraestructura para
comercializar sus productos. A esto se suma, que la oferta del Estado para el Desarrollo
Rural por medio de sus mecanismos de fomento y sus créditos, exigen condiciones de
garantias, capacidad de formulaciéon de proyectos, y la existencia de éstos en etapa de
produccién, requisitos que generalmente no cumplen las familias que estdn vinculadas a los
cultivos ilicitos.

Si bien se han implementado programas de desarrollo alternativo a nivel nacional, se ha
evidenciado que se hace necesario articularlos a las estrategias de control institucional del
territorio, dada la importancia que tiene la seguridad para la sostenibilidad de los procesos
promovidos con las comunidades. Es importante que los procesos de erradicacion manual
sean acompafados de la oferta social del Estado, para asegurar la integralidad de la
intervencion.

En este sentido, la efectividad de las estrategias de erradicaciéon y los programas de
desarrollo alternativo para controlar la expansién de los cultivos ilicitos debe mejorarse, a
través de enfoques y politicas integrales y coordinadas que promuevan el control
institucional en el territorio.

Mineria ilegal

Dentro de las actividades econdmicas ilegales que han proliferado en las regiones menos
desarrolladas se destaca la mineria ilegal. Esta actividad se ha configurado en una nueva
fuente de financiamiento para los grupos armados ilegales, especialmente aquella basada
en la extraccidn del oro. Igualmente, la falta de regulacion y control de la mineria ilegal
también ha generado un impacto severo sobre el patrimonio natural y el medio ambiente.

En las zonas del PNCRT existe una marcada presencia de grupos armados ilegales que
promueven y financian la mineria sin los requerimientos técnicos necesarios, explotan e
involucran a la poblacion rural en acciones delictivas, que terminan por legitimar conductas
ilegales y oportunistas.

10 Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (UNODC). Monitoreo de Cultivos de Coca
2010.UNODC. Bogota. Junio de 2011.

10
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Ausencia de Integracion Economica Regional

La compleja topografia del territorio colombiano, la ausencia de conectividad y de
infraestructura vial y portuaria adecuada, los obstaculos a la comercializacion y la falta de
presencia del Estado en las regiones menos desarrolladas han contribuido a que se
perpetle una fragmentacién y desarticulacién de la estructura productiva que promueve
asimetrias regionales. Especialmente, en las zonas donde se ha adelantado la consolidacion
territorial persisten brechas en el desarrollo regional que erigen barreras a la integracién
econdmica.

Mapa 2
Red Vial Primaria

e b et 5 = [ G e

Fuente: DNP

El mapa de la red vial primaria da cuenta de esta situacién. Como se puede observar, las
zonas de menor densidad vial corresponden a las zonas focalizadas por la PNCT. Dichas
zonas se encuentran desarticuladas de la malla primaria nacional, lo que provoca un
aislamiento en dos direcciones. Por un lado, la débil infraestructura es la causa de que los
mercados internos de estas subregiones no estén comunicados con sus alrededores y, por
otro lado, esta baja densidad provoca, entre otras cosas, que la oferta institucional del
Estado sea de baja capacidad de penetracion. La baja conectividad de estas regiones la
convierte, por tanto, en zonas aisladas de los grandes centros de actividad productiva a
nivel nacional. Por tanto, estas zonas no solo no estdn integradas al circuito productivo

11
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nacional, sino que su aislamiento contribuye a que el territorio esté por fuera del
cubrimiento estatal que asegura la proteccidn de derechos constitucionales.

Con respecto a las zonas del PNCRT, es preciso mencionar que buena parte de los
municipios que conforman la zona del Catatumbo (Norte de Santander) se encuentran
ubicados en la categoria ‘por desarrollar’ con base indice de Capacidades de Desarrollo
Enddégeno — IENDOG?!! propuesto por el Departamento Nacional de Planeacién - DNP para
identificar regiones que poseen diferentes niveles de desarrollo.

En los municipios que hacen parte de la zona de la Cordillera central, predomina un rango
de ‘bajo desarrollo’, a excepcidon de los municipios de Florida y Pradera en el Valle del Cauca;
y Caloto y Santander de Quilichao en el departamento del Cauca, que se encuentran en la
categoria de ‘algunos desarrollos’. Buena parte de los municipios pertenecientes a la zona
Macarena — Rio Caguan, se ubican en la categoria ‘por desarrollar’ y sélo los municipios de
Cartagena del Chaird y San Vicente del Caguan de Caquetd, se encuentran en el rango
superior de ‘bajo desarrollo’. Igualmente, la zona de los Montes de Maria, el total de los
municipios estd en un nivel ‘por desarrollar’, a pesar de que en términos del proceso de
consolidacidn es una de las que ha experimentado mayores avances.

En la zona del Nudo de Paramillo, los municipios presentan estados de desarrollo
diferenciados segun el IENDOG. Siete municipios de la zona se encuentran en la categoria
de ‘bajo desarrollo’'?, mientras que el resto de ellos se concentran en la categoria ‘por
desarrollar’. De los cuatro municipios focalizados para la zona del Putumayo, San Miguel,
Puerto Leguizamo y Valle del Guamuez se ubican en el rango de ‘bajo desarrollo’, mientras
Puerto Asis se encuentra en la categoria de ‘algin desarrollo’. Por ultimo, Tumaco se
clasifica como municipio de ‘bajo desarrollo’, un nivel intermedio si se compara con otras
zonas del pais.

Este indicador sugiere que las zonas focalizadas para la consolidacion territorial deben
efectuar esfuerzos para mejorar sus capacidades productivas e institucionales con el
propédsito de mejorar la integraciéon econdmica y reducir las brechas frente a las regiones
mas avanzadas del pais.

Bajos Niveles de Desarrollo Social

11 3 construccién del IENDOG combina 13 variables de capacidades de desarrollo reunidas en tres factores:
condiciones sociales, de densidad demogrifica, y financiera y de crecimiento. Igualmente, El IENDOG agrupa
diferentes rangos o intervalos, con las siguiente categorias ‘por desarrollar’ (IENDOG< 20,7%), ‘bajo desarrollo’
(20,71% < IENDOG< 25,9%) y ‘algunos desarrollos’ (25,91% < IENDOG< 30,2%).

2bicados en el departamento de Antioquia: Anori, Bricefio, Ituango, el Bagre y Caucasia; y en Cérdoba,
Montelibano y San José de Uré.

12



DOCUMENTO DE LINEAMIENTOS PNCRT S —
CONSOLIDACION

TERRITORIAL

En materia de indicadores de desarrollo social las siete zonas que adelantan los procesos
de consolidacién territorial contaban para 2010 con una poblacién de 1,48 millones de
habitantes, poblacién que representd el 3,3% del total. El 52% de la poblacién de las siete
zonas es rural, mientras que el 48% se ubica en las cabeceras municipales.

En las zonas de consolidacion, la pobreza medida como el porcentaje de la poblacién con
Necesidades Basica Insatisfechas — NBI, tanto para las dreas urbanas como las rurales,
tiende a ser mas elevado que a nivel nacional. Los NBI mas altos se encuentran localizados
en orden de magnitud en la zona de Montes de Maria y Catatumbo, mientras los NBI mas
bajos se concentra en los municipios que conforman la zona de Putumayo.

Tabla 2
Indicadores Poblacionales y Sociales de las Zonas de Consolidacién
Zonas de Poblacién (2010) Territorio Densida'd Areas Urbanas| Areas Rurales -
il " : . (sz) promedio | - % personas | % personas

Nudo de Paramillo 577.088 45% 55% 22.922 28 49 72
Montes de Maria 162.095 67% 33% 2.876 55 76 74
Catatumbo 197.055 33% 67% 60.236 4 64 73
La Macarenay

Caguan 179.005 54% 46% 3.778 46 49 49
Narifio (Tumaco) 95.881 28% 72% 6.696 16 36 70
Putumayo 145.783 41% 59% 14.327 36 28 46
Cordillera Central 123.908 30% 70% 5.932 21 35 73
TOTAL ZONAS 1.480.815 48% 52% 116.767 25 49 69

(3.3%) (10.2%)

TOTAL NACIONAL 45.508.205 76% 24% 1.141.748 149 33 52

Fuente: Revision Estratégica Politica Nacional de Consolidacidn Territorial - Oficina del Alto Asesor para la
Seguridad Nacional Alta Consejeria Presidencial Para la Accién Social y la Cooperacién Internacional,
Mayo 2011

Con respecto a las tasas de escolaridad en 2010, la zona del Catatumbo presenta una tasa
de promedio de asistencia escolar de cerca del 70%, donde el 52% son estudiantes de
primaria y el 34,3% son de secundaria. La tasa de asistencia a establecimientos educativos
es 26% en promedio. En la zona de la Cordillera Central, la poblacion escolar esta
conformada por estudiantes de primaria en un 28,2% y de secundaria en un 67%. La tasa
de asistencia escolar, es mas elevada que en la zona de Catatumbo, y ascendié en 2010 a
83%. Los municipios de Toribio y Caloto alcanzaron una tasa de asistencia superior al 90%.
En lazona de la Macarena, la poblacién escolar guarda un cierto equilibrio entre estudiantes
de primaria y secundaria, pero los segundos superan a los primeros con 48% en promedio.
Entre tanto, la tasa de asistencia escolar es elevada y cercana al 74%. Con respecto a la zona
de Montes de Maria, los estudiantes matriculados en secundaria son cerca de 70%, y la tasa
de asistencia escolar es una de las mas altas frente al resto de las zonas de consolidacion:
90%.
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En el Nudo de Paramillo, |a tasa de asistencia escolar es cerca del 75%, aunque el municipio
de San José de Uré en Cdérdoba, reporta la segunda tasa mds alta de la zona de
consolidacién, 82%. Con respecto a la poblacidn estudiantil, el 53% estd matriculada en
secundaria y el 40% en primaria. Putumayo cuenta con una informacién parcial debido a
gue los municipios de Valle del Guamuez y Puerto Asis no poseen cifras para 2010, pero
para el resto de municipios se logré establecer que el 68% de la poblacidn escolar se ha
concentrado en los niveles de secundaria. La asistencia a centros educativos gira alrededor
del 30%. En la zona de consolidacion de Tumaco, el 61% de los estudiantes se encuentra
matriculado en secundaria, la tasa de asistencia es elevada y cercana al 84%, mientras la
tasa de asistencia a establecimiento educativo se ubica en un 35%.

Con respecto al acceso y coberturas de salud en las zonas de consolidacién, de acuerdo al
diagnodstico realizado por Accidn Social en el marco de la Revisidon Estratégica Politica
Nacional de Consolidacién Territorial con informacion de oferta y coberturas, se ha
encontrado que los servicios de salud han sido deficientes. Hoy las coberturas del Régimen
Subsidiado de Salud — RSS, en el grueso de las zonas de consolidacién, no superan el
promedio nacional, a excepcién de Tumaco que durante 2009 y 2010, alcanzé una cobertura
del 100%. Aunqgue todas las zonas han sufrido un aumento de las coberturas, Catatumbo,
Cordillera Central y Tumaco han mostrado un crecimiento pronunciado del acceso de la
poblacion a la RSS, en los ultimos cinco afios!3.

Precarios Niveles de Desarrollo Institucional, pero Avances en la Administracion de la
Justicia

Las zonas de consolidacion poseen débil presencia y desarrollo institucional, situacién que
se ha constituido en una innumerable fuente de conflictos. La expansion del conflicto
armado vy el fortalecimiento de las bandas criminales, el crecimiento de la economia del
narcotrafico, los conflictos por el uso del suelo entre actividades agricolas y mineras, el
aumento de las actividades productivas ilegales como los cultivos ilicitos y la mineria ilegal,
son manifestaciones de una falta o débil presencia y desarrollo de las instituciones.

La evaluacion operativa y funcional de PNCRT, adelantado por la firma Econometria,
muestra que soélo en la zona de consolidacién de Montes de Maria se percibe una elevada
presencia institucional. Sucede lo contrario en las zonas de Catatumbo y Nudo de Paramillo,
se logra percibir muy poco la presencia de las instituciones (grafico 3).

Con respecto a la administracién de la justicia, los indicadores de jueces por nimero de
habitantes en las zonas de la PNCRT, muestran que esta razén supera al total nacional, y

13 Catatumbo crecié del 68 al 95%, Cordillera Central lo hizo del 49 al 88% y Tumaco aumenté del 48 al 100%
su cobertura.

14



DOCUMENTO DE LINEAMIENTOS PNCRT

CONSOLIDACION

TERRITORIAL

ninguna de las zonas se encuentra por debajo de la media. De igual manera, la relacién
jueces por km? de las zonas de consolidacion es mayor que el promedio nacional, a
excepcion de Tumaco. A pesar de la elevada presencia institucional de la justicia, adn
existen municipios cuyas condiciones de orden publico requieren no sdlo la intervencién
del aparato de la justicia, sino también de la seguridad, para preservar y defender los
derechos humanos de la poblacién que habita en municipios de las zonas de consolidacion.

Grafico 3
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Fuente: Evaluacién operativa y funcional de la PNCT realizado por la firma Union Temporal Econometria
Consultores — SEI S.A., marzo 25 de 2011 en Revision Estratégica Politica Nacional de Consolidacion Territorial -
Oficina del Alto Asesor para la Seguridad Nacional Alta Consejeria Presidencial Para la Accién Social y la
Cooperacidn Internacional. Junio de 2011

2.1.1 Ocupacién Desordenada y Descontrolada del Territorio

Los procesos de ocupacién del territorio en Colombia se han caracterizado por carecer de
orientacidn estatal bajo criterios ambientales, productivos y afines a la aptitud de los suelos,
gue permitan efectuar un ordenamiento adecuado, basado en la explotacién sostenible y
vocacién real de los recursos naturales. Los conflictos de uso del suelo generados por la
excesiva ocupacién de suelos fértiles y productivos para la ganaderia extensiva, en areas de
vocacién agricola y forestal han ocasionado impactos significativos para la productividad
agricola y pecuaria, asi como para preservacion y proteccidén de ecosistemas estratégicos.

Segun informacion del Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC, de las 21,5 millones de
hectareas con aptitud para actividad agricola y silvo agricola, solo se usa el 22,7% del area,
mientras que la actividad ganadera hace uso de 39,2 millones de hectareas, de las cuales
cerca de la mitad tienen aptitud para desarrollar la actividad pecuaria (gréfico 4). Los
conflictos de uso del suelo son un rasgo caracteristico que se puede extrapolar a buena
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parte de las regiones del pais. De hecho, informacidon de la Encuesta Nacional Agropecuaria

— ENA (2009) permite inferir que el suelo productivo del pais en 2009 se encontraba
distribuido de la siguiente manera: 77% dedicado a la actividad pecuaria; 14,6% destinado

a bosques; 6,6% a la actividad agricola y 1,9% explotado en otros usos.

Grafico 4
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A los conflictos de uso tradicionales, se agrega la concentracion de la propiedad rural y la
amenaza que se cierne sobre los ecosistemas estratégicos por la intervencion de
asentamientos humanos y actividades productivas en areas de pdramo, cuencas
hidrograficas y areas protegidas, asi como acciones directas del hombre para facilitar la
desecacion de humedales y playones, y la deforestacién para la adecuacién de suelos,
destinados a la produccién pecuaria y el establecimiento de cultivos ilicitos. De igual
manera, a la presion de suelos fértiles se suman actividades como los proyectos mineros,
de hidrocarburos y biocombustibles, y megaproyectos, que ocasionan tensiones en las
regiones por uso del suelo y el territorio.

El control ilegal del territorio exacerba la vulnerabilidad y el riesgo ambiental. Las reglas y
disposiciones ambientales no se pueden hacer cumplir por la falta de capacidad
institucional efectiva por parte del Estado en esas zonas. La fuerza coercitiva se usa para
imponer el uso funcional a los intereses de los que ejercen control ilegal del territorio.

Estas nuevas actividades productivas que ingresan al territorio, asi como la expansion de las
economias ilicitas han propiciado nuevas oleadas de colonizacion en las areas de frontera
agricola, que con expectativas de mayores ingresos ocupan zonas de reserva forestal 6
areas aledafias a Parques Nacionales Naturales, donde no existe una presencia significativa
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del Estado y es bajo el acceso de bienes y servicios publicos, como la infraestructura vial,
salud, educacion, etc.

Los procesos de colonizacién mas recientes, han arrojado excedentes de poblaciéon
campesina a los margenes de la Amazonia y Orinoquia, y han tenido en la actividad
agropecuaria no solo una fuente de sustento, sino también un poderoso acicate para
soportar el desarraigo cultural y el desasosiego del nuevo colonizador; asi como para
facilitar la adaptacién de las familias rurales a las dificiles condiciones de vida que se
desarrollaban en los bordes de la frontera agricola. Hoy las condiciones de las dreas rurales
son diferentes debido a las nuevas actividades productivas que han ingresado a los
territorios, los megaproyectos y la mineria legal e ilegal se constituiran en una nueva fuente
de conflictos y de presién a la frontera agricola.

3 Antecedentes de la Politica y de la Institucionalidad

3.1 Enfoque Territorial de Estrategias y Politicas para Resolver el Conflicto Armado

En la historia reciente del pais existieron instituciones y programas que, bajo el contexto de
un enfoque regional, desarrollaron intervenciones articuladas y coordinadas en el territorio
y que buscaron contribuir a eliminar las causas dela violencia y el conflicto armado. Ejemplo
de estas innovaciones institucionales fue, en los afos 80s, el Plan Nacional de Rehabilitacion
—PNR.

El PNR fue una estrategia que se orientd a recuperar y estabilizar el orden publico en las
zonas sumidas por la violencia, especialmente en regiones con predominio de la
insurgencia; con la tesis central de combatir los factores objetivos que desataban el conflicto
armado. Dado el caracter rural de la violencia, el PNR concentro sus esfuerzos e inversiones
en las areas rurales, zonas de frontera agricola y de reciente colonizacion. El enfoque
territorial y el énfasis en desarrollo local, que fomenté el plan, permitid abrir los cauces para
promover la democracia participativa en las regiones mas precarias del pais, donde la
presencia del Estado habia sido histéricamente débil.

Entre los aprendizajes mas significativos que se extraen de la aplicacion del PNR en las
regiones de implementaciéon del plan son (1) las iniciativas de coordinacidon de varias
instituciones del Estado para resolver las problematicas de marginalidad que subsistian en
algunas areas rurales de enclaves productivos y colonizacién donde persistia problemas de
orden publico y de conflicto armado; (2) el énfasis orientado a fortalecer la capacidad de
gestion y el desarrollo institucional de los municipios donde operé el plan y que promovié
la cualificacién institucional de las autoridades locales para buscar salidas participativas y
promover la convivencia pacifica; y (3) la creacidn de espacios de instancias y mecanismos

14E] PNR conté con un horizonte de duracién de 10 afios (1984 — 1994). En la administraciéon Samper el PNR
termind por transformarse en la Red de Solidaridad Social, recogiendo las lecciones de los mecanismos
participativos que habia desarrollado el PNR.
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de participacion social y politica de la comunidad que permitieron la concertacion de
diferentes fuerzas sociales y politicas para superar las condiciones y factores que
estimularon el conflicto armado, a través de instrumentos como los Consejos de
Rehabilitacién municipal y departamental.

Los aprendizajes y lecciones que se recogen de la experiencia del PNR en las regiones y
territorios en el marco de la PNCRT son de especial valor, si se analizan desde la dptica de
la creacion de espacios de participacion y construccion de confianza del Estado con las
comunidades. Cuando el Estado acude a las zonas con problemas de orden publico con sus
instrumentos de politica, fortalece las acciones de la institucionalidad local y ofrece
espacios de participacién a las comunidades y organizaciones, consolidando el capital social
de las regiones. Estas dindmicas pueden facilitar el control institucional del territorio y
estimular los procesos de participacion ciudadana en las zonas donde es marcada la
presencia o influencia de grupos armados ilegales.

Con base en los aprendizajes institucionales y principalmente de las experiencias
desarrolladas en el territorio, Colombia durante la dltima década, se propuso afrontar los
problemas de orden publico desencadenados por la presencia de grupos armados ilegales
y la expansion de actividades econdmicas ilicitas, especialmente la produccién y trafico de
drogas ilegales, a partir de politicas de seguridad orientadas a recuperar el control del
territorio y combatir los diferentes eslabones de la industria del narcotrafico.

3.2 Antecedentes Institucionales: Creacion y Evolucion del CCAI

El gobierno nacional instituyé en 2004 el Centro de Coordinaciéon de Accién Integral —
CCAI*>, con el propdsito de fortalecer la legitimidad y presencia de las instituciones
democraticas en regiones donde tradicionalmente habia sido débil. A pesar de poseer una
estructura organica flexible, su trabajo se orientd a crear las condiciones para que el Estado
impulsara el desarrollo de los territorios recuperados, fomentara la coordinacién entre las
diferentes agencias del Estado, y efectuara seguimiento y monitoreo en frentes criticos de
las regiones como violencia y la delincuencia, desarrollo social, gobernabilidad y desarrollo
econémico?®.

De acuerdo a una propuesta de organizacién del CCAIl recientemente adelantada por
Oportunidad Estratégica (2010), se subrayan como lecciones aprendidas la importancia de
(i) canalizar adecuadamente los esfuerzos institucionales e inter-agenciales en el territorio,
(ii) focalizar las intervenciones territoriales para concentrar recursos y esfuerzos articulados

15| centro de coordinacidn hacia parte de la Alta Consejeria Presidencia para la Accién Social y la Cooperacidn
Internacional — Accidn Social y lideraba la articulacién interinstitucional de 20 entidades del Estado con
delegacion permanente y ejercia la Secretaria Técnica.

16 os criterios de focalizacidn de las acciones del CCAl en un principio se concentraron en las zonas mas criticas,
pero gradualmente se amplié la intervencidn. En 2004, los municipios objetivos de la politica de consolidacion
ascendieron a 39; mientras en 2010, eran 100 municipios los focalizados. La inclusién progresiva de los
municipios se fundamentd en la elevada vulnerabilidad social y débil presencia institucional.
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de las instituciones, (iii) detectar el caracter especial de las intervenciones y de las acciones
interagenciales, debido a la precariedad en las condiciones de desarrollo que sufren las
regiones, y (iv) la integralidad y complementariedad de los recursos comprometidos para
consolidar los cimientos de la democracia local, la seguridad y el fortalecimiento de los
derechos de propiedad en territorios mas criticos, entre otros.

3.3 Referentes de politica y concepcidn estratégica

Desde la época del PNR, el Estado ha realizado diferentes esfuerzos por mejorar la
coordinacidn entre sectores e instituciones publicas. Estrategias y programas nacionales
orientados a atender poblacidon vulnerable o controlar las dindmicas y expansion de
actividades ilegales, como los cultivos ilicitos, contaron con acciones coordinadas y
articuladas entre instituciones para intervenir poblacion 6 dreas geograficas seleccionadas.
A partir de estas experiencias, el pais ha logrado sistematizar un conjunto de aprendizajes
gue gradualmente las instituciones han comenzado a incorporar.

La estructura institucional del CCAI ha recogido varios de estos aprendizajes para mejorar
la coordinacion de acciones e intervenciones en el territorio. La primera fase de la gestién
del CCAIl, emprendida entre 2004 y 2006, se concentrd en fortalecer las relaciones de
coordinacion entre la fuerza publica y las instancias civiles, para fortalecer la legitimidad,
gobernabilidad y presencia del Estado en zonas del territorio nacional donde habia sido
tradicionalmente débil y en las que se avanzaba en condiciones de seguridad. Los esfuerzos
se concentraron en la provision de la oferta social de las entidades publicas. El aumento de
la presencia institucional estimuld la confianza ciudadana en las zonas seleccionadas.

Los aprendizajes acumulados condujeron a definir en 2007 una propuesta de Recuperacién
Social del Territorio. En ella se planteaba que una vez efectuada la recuperacién militar de
zonas con problemas de orden publico ademas de las acciones de atencion de emergencia,
era necesario garantizar una presencia integral del Estado, para enfrentar los problemas
sociales y econdmicos provenientes de las condiciones preexistentes, asi como crear nuevas
instituciones, relaciones y procesos capaces de proveer una recuperacion integral. En
algunas regiones el énfasis se centro en facilitar condiciones para el retorno de la poblacion
desplazaday la recuperacién de las condiciones necesarias para garantizar su permanencia.

En 2008, se aprobé el PNC como respuesta a la necesidad de articular todas las acciones del
Estado para hacer posible un escenario nacional en el que se garantice la prevalencia del
orden juridico constitucional de modo que todas las instituciones funcionen de manera libre
y permanente, de tal forma que los ciudadanos puedan ejercer plenamente sus derechos.
Esta estrategia tuvo como soporte una sélida decisidon de fortalecimiento de la coordinacion
interagencial en las areas seleccionadas.

En 2009, el Gobierno Nacional expidid la Directiva Presidencial 01, con la finalidad de
cumplir con los propésitos definidos por la PCSD. Para ello disefié un mecanismo concreto
gue permitid alinear las acciones institucionales en el territorio. A esta directiva se
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denomind Salto Estratégico. Esta directiva de cardacter transitorio buscaba la consolidacion

sostenible e irreversible del territorio nacional, considerando tipos y niveles de amenaza en

las regiones. A partir de un analisis territorial de los centros de gravedad estratégica del

grupo armado ilegal se identificaron cuatro tipos de intervenciones en dreas particulares:

(1) las de desarticulacidon decisiva, donde se adelantaban operaciones militares para

eliminar centros de gravedad estratégicos de los grupos armados ilegales; (2) las de
contencion, que buscaban bloquear la capacidad logistica y de recuperacién del rival; (3) las

de consolidacion sostenible, que intentaban garantizar un ambiente de seguridad, paz y

respeto por la ley, asegurando el desarrollo humano y la oferta de servicios publicos basicos;

y (4) las negables, que por sus caracteristicas geograficas no eran susceptibles de ser
consolidadas (reservas naturales, dreas protegidas, etc.)

En aras de materializar las intenciones de la politica de seguridad, el Salto Estratégico insto
a la institucionalidad nacional y local a brindarle mayor sostenibilidad a los procesos de
consolidacidn territorial, a través de una mayor eficiencia, efectividad e integralidad de la
accion interagencial. Con las intervenciones interinstitucionales se pretendia garantizar una
accién contundente del Estado en los territorios y producir resultados de elevado impacto,
ademads de promover la planeacién y acciones conjuntas, ejercicios de coordinacién de
instituciones que se encontraban participando en la ejecucion de la estrategial’. La directiva
le permitié al CCAI contar con mayores herramientas para efectuar una coordinacion mas
efectiva de las entidades que concurrian con sus intervenciones y recursos a la
consolidacidn de las zonas estratégicas.

Y7El Salto Estratégico focalizé ciertas areas geograficas para iniciar el proceso de consolidacién, otras de
transicién y algunas mas complementarias. Las primeras comprendian la zona Macarena y Rio Caguan, zona
Pacifico (Narifio, Cauca, Buenaventura, Sur de Chocd), zona Bajo Cauca Antioquefio y Sur de Cérdoba, zona
Sur de Tolima y Sur de Valle del Cauca. Las areas de transicion hacia la consolidacidn se agruparon en las zona
Montes de Maria, zona Sierra Nevada de Santa Marta y zona Oriente Antioquefio. Por ultimo, las areas
complementarias se concentraron en la zona Arauca, zona Putumayo, zona Catatumbo y zona Bajo Atrato.
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Figura 1
Hitos de la Evolucion del CCAI
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4 Marco Conceptual

Los procesos de consolidacidn territorial se han configurado en una propuesta novedosa
del Estado colombiano para fortalecer las instituciones democraticas y el desarrollo
econdmico y social incluyente, en zonas del pais donde han prevalecido desequilibrios
regionales, alteraciones reiteradas del orden publico, control ilegal del territorio por grupos
armados ilegales, actividades econdmicas ilicitas y condiciones de vida precarias de la
poblacién rural.

La PNCRT concibe la consolidacién y la reconstruccién social, econdmica e institucional
como el resultado de un proceso coordinado, gradual e irreversible de movilizacion y
establecimiento permanente de la institucionalidad estatal en los territorios focalizados
para garantizar la seguridad y crear las capacidades necesarias para controlar
institucionalmente el territorio, fortalecer la participacion ciudadana y la gobernabilidad
local, y fomentar la integracién regional. Estos tres pilares centrales deben contribuir a
garantizar el cumplimiento del articulo 22 de la Constitucién Politica de Colombia?®.

De otra parte, los logros en la consolidacion territorial estan enteramente asociados a un
proceso de reconstruccidn que por lo menos implica:

a. Reconstruccion social, sobre todo en cuanto tiene que ver con el sistema de valores y
cultura ciudadana para la convivencia y el apego a la libertad, comoquiera que debido a

18E| articulo 2 de la Constitucién Politica de Colombia establece que “Las autoridades de la Republica estdn
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y
demds derechos y libertades, y para asequrar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los

particulares”.
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largos procesos de control ilegal del territorio los grupos armados ilegales lograron inculcar
y forzar actitudes y valores funcionales a la ilegalidad y la convivencia con el delito;

b. Reconstruccidén econdmica, por cuanto el control ilegal del territorio bloqued dinamicas
de formalizacidn de derechos de propiedad y de interaccidén con los mercados nacionales e
internacionales, manteniendo las economias locales en ambientes de simple supervivencia
sin posibilidades de acumulacion, inversidn y ahorro progresivo. Las mas de las veces, forzé
la vinculacién de los campesinos a los cultivos ilicitos desalojando incluso las actividades
productivas de subsistencia; y

c. Reconstruccidn institucional, por cuanto el prolongado control ilegal de los territorios
conllevéd la extrema debilidad de las instituciones locales y, en particular, de las
administraciones municipales, al tiempo que introdujo mecanismos de regulaciéon
arbitrarios pero expeditos de las relaciones sociales y el manejo de conflictos. Por lo general,
los grupos armados ilegales instrumentaron la organizacion social local para sus propios
objetivos de control ilegal del territorio. La consolidacion implica, entonces, reconstruir y
fortalecer ese capital social como activo para que la comunidad tome en sus manos el
control para la gestion de sus genuinos intereses de bienestar, desarrollo y prosperidad.

Finalmente, la consolidacién y reconstruccién territorial implica lograr la condicién de
territorios libres de cultivos ilicitos. La persistencia de esos cultivos y de sus actividades
conexas en el territorio representa un poderoso incentivo a la presencia de organizaciones
armadas ilegales y de bandas criminales que traen consigo altos indices de inseguridad y
violencia que se ensafan sobre todo contra la poblacién local. Las familias campesinas
sometidas al entorno de los cultivos ilicitos son las que mas sufren la descomposicion, la
degradacion y la violencia que se genera por el control ilegal del territorio y las disputas
entre bandas y organizaciones armadas ilegales.

Desde el punto de vista de la amenaza que representa la persistencia de los cultivos ilicitos
para la seguridad publica, el programa contra cultivos ilicitos trasciende la focalizacion
territorial de la estrategia de consolidacidén y reconstruccién territorial. Su cobertura y
ambito de efectividad es todo el territorio nacional donde haya presencia y vulnerabilidad
a los cultivos ilicitos.
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Figura 2
Concepto de la Consolidacion Territorial
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4.1 Para qué una Politica Nacional de Consolidacién y Reconstruccidn Territorial- PNCRT

La PNCRT responde, entonces, a la necesidad de desplegar una accién integral y coordinada
de toda la institucionalidad del Estado en un conjunto de regiones donde las organizaciones
armadas ilegales conforman el ‘sistema regional de la amenaza’ a la seguridad nacional y
ejercen o se disputan el control ilegal del territorio. Los objetivos de la PNCRT son recuperar
o establecer de manera irreversible el control institucional y legal del territorio, garantizar
la participacion ciudadana y lograr la integracién econdmica, social e institucional de las
regiones focalizadas, consolidando las condiciones de sostenibilidad en la recuperacién de
la seguridad y las garantias de proteccién a los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos.
La PNCRT es una intervencion con un horizonte de tiempo definido que busca afianzar las
capacidades locales y recobrar el control institucional en las zonas donde persiste el
‘sistema regional de amenaza’.

En sintesis, la PNCRT implica la accién coordinada de la capacidad militar —para garantizar
la recuperacién de la seguridad territorial-, de la policia y el sistema de justicia —para
consolidar la proteccidn vy justicia ciudadana- y del resto de la institucionalidad estatal
responsable de proveer las condiciones y los servicios para el desarrollo econdmico y social,
la integracion del territorio y sus habitantes a la vida econdmica, social e institucional del
pais.

La PNCRT trae consigo un elemento novedoso de la politica. La fuerza militar se constituye
en una condicidn necesaria pero no suficiente para desestructurar la amenaza a la seguridad
gue proviene de los grupos armados ilegales. En el pasado los diferentes esfuerzos del
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Estado para enfrentar esa amenaza y establecer condiciones sostenibles de paz y seguridad
actuaron de forma poco coordinada. Las acciones y la estrategia de la fuerza publica no eran
complementadas con la oportuna movilizacion del resto de la institucionalidad publica; con
el propédsito de “consolidar” la recuperacién de la seguridad mediante el control
institucional del territorio, la integracidn efectiva al resto del pais y el desarrollo de la
cohesidn social y la participacion ciudadana. Por tanto, los avances en la recuperacion
militar de la seguridad, por lo general, resultaron efimeros y reversibles. El enfoque de la
PNCRT corrige esta falla mediante la movilizacién coordinada de todas las instituciones del
Estado, bajo principios de secuencia ldgica de las intervenciones.

Figura 3

Composicion del Esfuerzo del Estado
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Fuentes: Documento Plan de Consolidacién Integral de la Macarena, 2008.

En este sentido, estos esfuerzos estratégicos del Estado implican que la neutralizacion de la
capacidad de accion de los grupos armados ilegales abre la posibilidad que las acciones del
Estado en las zonas de consolidaciéon se concentren en fomentar el desarrollo econdmico,
social e institucional de los territorios y la proteccién ciudadana (figura 3). En otras palabras,
durante las fases de transicion el esfuerzo militar se mantiene, pero el fortalecimiento de la
seguridad territorial permite que el énfasis de intervenciones del Estado se transfiera a
promover el desarrollo econdmico, social e institucional y con ello se promueva la
proteccidn y participacidon de los ciudadanos que habitan en las zonas de consolidacién.

éQué se entiende por Control Institucional del Territorio?:

Las condiciones basicas de control institucional del territorio se consideran establecidas
cuando la accidn integral y coordinada del Estado en una regién focalizada ha permitido
desestructurar o neutralizar la capacidad de las organizaciones armadas ilegales para
ejercer control sobre la poblacidn, y por lo tanto, son exclusivamente las instituciones del
Estado las que proveen y garantizan:
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e Seguridad y proteccidn de la vida, la libertad y la propiedad del ciudadano.

e Elimperio de la Ley, en el sentido de capacidad efectiva de las instituciones de
administrar justicia, para reaccionar frente a la conducta ilegal lo que fortalece
la cultura de la legalidad, al existir un reconocimiento por parte de la poblacién
de la aplicacién de sanciones por el incumplimiento de la ley y posibilita la
interiorizacién de las normas formales en las comunidades. Esta ldgica se debe
expresar en actitudes adecuadas frente a aspectos sociales, institucionales y
ambientales.

e La exclusividad estatal de las capacidades regulatorias en la provisidon de bienes
y servicios publicos.

¢Qué se entiende por Participacion Ciudadana?:

La participacién ciudadana en el marco de la PNCRT se entiende como la consulta,
vinculacidon y posterior apropiacion que hacen las comunidades y ciudadanos de las
iniciativas de la politica, con la finalidad de mejorar la toma de decisiones, la gestién de las
fases de la consolidacidn territorial, el seguimiento y el control social de la inversién que se
orienta a las zonas seleccionadas por la politica. La participacién ciudadana, de las
comunidades y habitantes de las regiones donde se implemente la PNCRT es fundamental
para brindarle sostenibilidad a los procesos de consolidacién territorial. Permite la
generacién de confianza entre el Estado y las comunidades, fortalece la legitimidad de las
acciones de politica que se ejecutan en el territorio y afianza la cultura de la legalidad, al
generar consciencia sobre la responsabilidad de las personas con sus comunidades.. Sin una
adecuada participacién de los ciudadanos no es posible alcanzar las condiciones minimas
para garantizar la construccidén de instituciones democraticas sélidas en las regiones, y
menos para sentar las bases de un desarrollo econdmico, social y politico estable y
sostenible que reconoce el manejo adecuado de los recursos naturales y el ambiente como
pilar para su progreso.

cQué se entiende por integracion territorial?:

Por integracidn del territorio a la vida social, econémica, cultural y politica de la Nacién se
entiende el establecimiento de las condiciones basicas de igualdad de oportunidades frente
a las que tiene el promedio de los ciudadanos del pais. Esas condiciones territoriales son
tanto de integracién interna como de integracién con el exterior (con otras regiones).

e Las condiciones internas de integracién hacen referencia al establecimiento de
las condiciones que garanticen: nucleos de productores con proyectos
productivos que generen fuentes estables y licitas de empleo e ingreso y que
estén acordes a las normas ambientales vigentes; la libre asociacién de la
poblacién en organizaciones sociales y productivas; la infraestructura basica
necesaria para la conectividad y la movilidad (red vial terciaria, electricidad,
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telefonia, radio, etc.); la provision de servicios basicos de educacion, salud y
recreacion; la legalizacion y formalizacién de los derechos de propiedad y en
particular de la tierra; la participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos;
la promocién y el fomento de las manifestaciones culturales, asi como de
territorios libres de cultivos ilicitos.

e Las condiciones externas de integracion se refieren a generar las bases
materiales e institucionales que hagan posible que el territorio se vuelva parte
de la dindmica econdmica, social y politica nacional. Son esenciales: el acceso a
las redes secundarias y primarias de carreteras, la presencia de instituciones de
soporte técnico y financiero del desarrollo productivo, la generacién de
capacidades de participacion politica y de influencia en las decisiones publicas
sobre el territorio, la valorizacién de la identidad regional.

4.2 ¢Cudles son las minimas condiciones para la superacién del problema?

La PNCRT se propone consolidar las condiciones de seguridad, restablecer los equilibrios al
interior de la sociedad, y ante todo construir sobre estas bases un marco que estimule la
prosperidad, guiado por criterios de equidad y competitividad. Es decir, la PNCRT actua en:

e |a consolidacion del Estado Social de Derecho en todo el territorio nacional: la
institucionalizacién del territorio es el dique que contendra el retorno de la
violencia y dara permanencia a las condiciones de seguridad, que son a la vez la
base para construir oportunidades de bienestar. El problema histérico de la
violencia en Colombia estd asociado con vacios de autoridad y del Estado que
han promovido la creacién de organizaciones armadas ilegales y el narcotréfico,
amenazando o cooptando a las autoridades locales. Una institucionalidad fuerte
gue se extienda hasta las fronteras, con una Fuerza Publica vigilante y con una
administracidon de justicia efectiva, garantizard la derrota permanente de la
violencia organizada y la inseguridad que de ésta se deriva; y

e el restablecimiento de equilibrios: las décadas de violencia han roto los
equilibrios de la sociedad. Es necesario atender de manera prioritaria a las
victimas de la violencia, a quienes han sido desplazados y despojados de sus
tierras, y también a quienes han dejado las armas y se han reintegrado a la
sociedad, para restablecer equilibrios y darle un fundamento sdlido a la
reconciliacién. Dicho restablecimiento de equilibrios también implica corregir las
profundas diferencias regionales en dotaciones de infraestructura y provision de
bienes publicos para el desarrollo. En ultima instancia el logro de la integracion
territorial supone sentar las bases para superar los desequilibrios regionales y
sociales que conformaron circulos viciosos con la dindmica de la violencia y la
inseguridad.
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Los minimos de la PNCRT relativos al Control Institucional del Territorio

Las condiciones minimas que debe lograr la PNCRT en los territorios focalizados para
restablecer el control institucional del territorio por parte del Estado se refieren a:
seguridad, imperio de la Ley, justicia y provisidon de bienes y servicios publicos basicos.

e Minimos de seguridad:

Desde la perspectiva territorial las condiciones minimas que se deben alcanzar
son las siguientes:

o Desestructuracion de los grupos armados ilegales que llegaron a suplantar
al Estado en el control territorial. Esto implica despojar a estos grupos del
control y poder territorial que detentaban en las regiones y de sus
instituciones ‘de facto’, a través del fortalecimiento de la capacidad militar,
y de acciones encaminadas a recuperar y retornar el monopolio de las
armas y del poder coercitivo.

o Control efectivo del territorio por la institucionalidad publica. Después de
garantizar la recuperacion de la seguridad, las instituciones publicas del
Estado deben afianzar su presencia en el territorio, mejorando la
administracion y aplicacién de la justicia, y de la oferta minima de
instituciones que garanticen a la poblacién que el Estado estd en capacidad
de proveer la oferta de bienes publicos esenciales para el normal
funcionamiento del territorio.

Desde la perspectiva de la proteccion ciudadana los minimos indispensables son
los siguientes:

o Esquema de proteccidon sostenible. El Estado en los territorios debe
establecer como criterios minimos velar, defender y proteger a los
ciudadanos para garantizar sus derechos constitucionales.

o Apropiacion del valor de la seguridad por parte de la ciudadania. La PNCRT
debe lograr que la poblacién reconozca a la fuerza publica como la instancia
que provee la seguridad en el territorio, también que los ciudadanos
legitimen las acciones de seguridad del Estado, para proteger la soberania
de los territorios.

e Minimos del Imperio de la ley

o Presencia de las instituciones especializadas de justicia formal. Una de las
condiciones minimas para el imperio de la ley es que la administracion y el
aparato de justicia funcione a través de los instrumentos tradicionales, y la
aplicacion de esquemas complementarios a la justicia formal también
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contribuyan a mejorar la convivencia y el uso de mecanismos alternativos
de resolucion de conflictos en los territorios.

Se requiere no sélo la presencia sino el adecuado funcionamiento del
aparato de justicia para la judicializacién efectiva. De esta manera se
afianza la cultura de la legalidad cuando la poblacién reconoce que hay una
sancién por el incumplimiento de la ley. Una vez se afiance y se legitime la
fuerza publica en el territorio, la percepcidn de seguridad mejora y disuade
las conductas ilegales y presencia de actividades como cultivos ilicitos,
mineria 6 tala ilegal.

Tales actividades generan impactos negativos sobre los ecosistemas
estratégicos, conductas que rifien con el derecho a gozar de un ambiente
sano, consagrado en la Constitucion Politica. Ademas, con la finalidad de
garantizar este derecho fundamental, el cambio hacia lo licito debe ser
acorde con las normas ambientales reconociendo que los recursos
naturales son la base para el desarrollo de las comunidades y el Estado debe
planear su manejo y aprovechamiento.

o Esquemas de proteccién para garantizar el ejercicio de la justicia. Para el
funcionamiento y aplicacién adecuada de la justicia es preciso, como
condicién minima, que las instituciones locales disefien mecanismos para
que amparen y protejan las decisiones y sentencias proferidas por jueces y
otros funcionarios del aparato justicia en las zonas de consolidacidn.

o Desaparicion de cultivos ilicitos y de explotacion ilegal de recursos
naturales, por parte de grupos armados ilegales. Con los minimos
indispensables de seguridad e imperio de la ley, las instituciones en el
territorio tienen las herramientas mas iddoneas para combatir las
actividades econdmicas ilegales vinculadas a los cultivos ilicitos, la mineria
ilegal, la explotacion ilegal de madera, etc. La presencia de la seguridad
territorial, el funcionamiento adecuado del aparato de justicia y el
mejoramiento de la capacidad de respuesta de las instituciones permitira
gue se debilite todas las formas de financiacién y las actividades
econdmicas ilicitas que promueven los grupos armados ilegales.

De hecho, contrarrestar actividades ilegales como los cultivos ilicitos
requiere de estrategias complementarias como aspersion, erradicaciéon
manual forzosa y desarrollo alternativo que permiten eliminar una de las
fuentes de financiacién de los grupos armados ilegales y disuadir a los
cultivadores para que abandonen esta actividad y opten por la senda de lo
licito, donde es fundamental el fomento de proyectos de desarrollo rural
para disminuir la vulnerabilidad de esta poblaciones.
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e Minimos en términos de bienes vy servicios publicos basicos:

o Exclusividad de la institucionalidad publica en la funcién reguladora de la
provision de bienes y servicios publicos. Una condicién minima para la
oferta y disponibilidad de bienes y servicios publicos basicos es que las
instituciones del orden nacional y local asuman el monopolio regular de su
oferta y faciliten que los privados ofrezcan ciertos servicios que el Estado
no esta dispuesto a brindar. Por tanto, el control institucional del territorio
pasa por regular la provisidon de los bienes y servicios y garantizar la oferta
de los privados que no es capaz de suplir el Estado.

o Disponibilidad de servicios publicos basicos y condiciones efectivas de
acceso de la poblacidn a los mismos. No solamente la exclusividad en la
regulaciéon de la oferta de bienes y servicios publicos bésicos es crucial para
fortalecer las instituciones locales, también lo es su acceso, calidad y
pertinencia. Las instituciones locales tienen que asegurar las condiciones
minimas de acceso a la poblacién a los bienes publicos de manera oportuna,
pero estos criterios minimos de disponibilidad deben atender a los
requerimientos y necesidades de la poblacion en las zonas de
consolidacién. Bienes y servicios publicos de calidad mejoran no solamente
las condiciones de vida de la poblacion, sino que también mejoran la
percepcion de las intervenciones del Estado en el nivel territorial.

Los minimos de la PNCRT relativos a la Participacion Ciudadana:

Son las condiciones minimas que permiten a las comunidades, organizaciones sociales y a
la sociedad civil participar en los procesos de planificacidn y en las iniciativas de politica con
la finalidad de cualificar sus capacidades como ciudadanos, mejorar su participacion politica
y ejercer control social y seguimiento a los recursos e inversiones que efectla el Estado en
las zonas de consolidacion. En este sentido, los minimos se definen en términos de alcanzar
las capacidades necesarias para ejercer sus derechos como ciudadanos y para incidir en la
toma de decisiones desde la esfera publica, asi como en el ejercicio del control social a las
acciones del Estado.

Minimos para ejercer derechos y deberes como ciudadanos:

En las zonas de consolidacidn, como criterios minimos, se deben generar las condiciones
para que se fomente el respeto de los derechos y hacer cumplir los deberes de los
ciudadanos, tal y como lo expresa la Constitucién Politica. El ejercicio de la ciudadania
permitira promover conductas de habitantes en el marco de la constitucidn y de las leyes,
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de la proteccion de los derechos fundamentales, de los derechos econdmicos y culturales,
etc., como expresiéon minima de ciudadania.

En este sentido, se debe fortalecer la cultura de la legalidad al fomentar la interiorizacion
de normas y valores a partir de la introduccion de incentivos que promuevan el
cumplimiento de la ley y eviten que conductas y actividades ilegales sean socialmente
tolerables

Minimos para incidir y participar en las decisiones de politica publica:

Los minimos para incidir en las decisiones de politica publica implica la generacién de
espacios para fomentar capacidades en las organizaciones sociales, comunidades y
sociedad civil y la participacidn democrdtica con el propédsito de influir en la definicion de
las politicas, mejorar la participacion politica y ejercer control social sobre las
intervenciones y acciones que realiza el Estado en el territorio.

Los minimos de la PNCRT en cuanto a Integracion Territorial:

Las condiciones minimas que debe lograr la PNCRT en los territorios focalizados para
garantizar la integracion regional comprenden aspectos claves como los servicios de
financiacion, la conectividad, la participacion electoral y las redes de comercio regional.

e Integracion intra-regional:

o Existen procesos asociativos — cohesién social. Para que la integracién
territorial se cimente en el territorio, una de las condiciones esenciales es
que se fortalezcan los procesos asociativos y la cohesién de las
comunidades en las zonas de consolidacidn. El tejido social en los territorios
sienta las bases para dinamizar procesos asociativos que permitan
promover en el mediano plazo una adecuada integracion intra — regional.

o Presencia de las instituciones y los servicios basicos para la financiacién de
las actividades econdmicas privadas. Uno de los requisitos minimos para
construir vinculos econdmicos al interior de las zonas de consolidacién es
la presencia de una institucionalidad capaz de ofrecer servicios de
financiamiento, crédito y capital semilla para actividades productivas, de
manera que se allane el terreno para fomentar procesos asociativos
productivos donde se vincule el capital privado.

o Los territorios tienen conectividad basica (vial-red terciaria, energia y
telecomunicaciones). La conectividad y la inversién en infraestructura vial,
eléctrica, asi como de telecomunicaciones es funcional a la dinamica
econdmica y productiva de las zonas de consolidacién. Sin esta
infraestructura basica no es posible promover las actividades econdmicas
mas bdsicas y ofrecerles sostenibilidad en el tiempo.
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o Se han definido los derechos de propiedad de la tierra. La formalizacién de
los derechos de propiedad rural son necesarios no solamente para que la
poblacién rural de las zonas de consolidacidon aseguren su acceso a bienes
y servicios como el financiamiento y el crédito, sino también para permitir
la profundizacion de mercados de tierras y afianzar la cultura de la legalidad
en los territorios.

Existen actividades econdmicas que permiten la transicion hacia lo licito. La implementacién
de proyectos productivos alternativos a actividades ilicitas es necesaria para que la
poblacién tenga una oportunidad de generar fuentes estables de ingresos de manera legal.
Estos proyectos incorporaran no sélo criterios técnicos y econdmicos sino sociales y
ambientales para garantizar su sostenibilidad La oferta institucional en desarrollo
alternativo e convierte en elemento clave para atender a esta poblacion y generar
condiciones para dar acceso a otros mecanismos del desarrollo rural. Asi, se da inicio a un
cambio paulatino en las condiciones de vida de las poblaciones, donde a partir de su
proyecto productivo y la generacidon de capacidades se pretende la conformacion de una
base econdmica local y regional.

e Integracidn inter-regional:

o Participacién electoral (capacidad de incidir en la eleccion de sus
representantes). Con el fortalecimiento del control institucional del
territorio se sientan las bases para que se refuerce la participacion politica
de las zonas de consolidacidn. La participacion politica y electoral es central
para recuperar las condiciones de vida politica y democratica que se han
socavado en las zonas de consolidacién.

o Interconexién con otros territorios (red vial primaria y secundaria,
telecomunicaciones). La infraestructura vial, de conectividad y de
telecomunicaciones debe extenderse a otras regiones con la finalidad de
mejorar la integracidén de las zonas de consolidacién con otras de mayor
dinamica econdmica, activar el comercio regional y contribuir a reducir las
brechas entre los territorios.

o Creciente intercambio comercial con otras regiones. Establecidas las
condiciones minimas para favorecer la integracidn regional, es necesario
reactivarlos nodos de intercambio regional y consolidar aquellos con una
capacidad previa instalada, identificando las potencialidades productivas
de la region y las oportunidades comerciales que se pueden establecer con
regiones conexas con las zonas de consolidacidn.
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4.3 ¢Como es la implementacion de la PNCRT?

El enfoque regional de la PNCRT requiere como complemento politicas de focalizacién en
las zonas de consolidacién: es decir, en las zonas que han sido victimas de la accién de las
organizaciones armadas ilegales y que con frecuencia han estado sometidas a la economia
del narcotrafico. Estas regiones, por lo general de baja densidad poblacional, requieren de
un tratamiento especial, precisamente porque desde estas regiones ha surgido buena parte
de la violencia: su integracion econdmica y social y la mejora de las condiciones de vida son
determinantes para superar las condiciones que promueven el conflicto armado. Y su
poblacion, que ha sufrido como ninguna los efectos de la violencia, merece especial
atencion.

La PNCRT busca focalizar recursos publicos en diferentes regiones de consolidaciéon de
manera sostenida, para asegurar que las zonas sujetas a la intervencion de la politica
alcancen las condiciones minimas para controlar institucionalmente el territorio, mejorar la
participaciéon ciudadana y propiciar su integracion a la vida y economia nacional, a partir de
cinco criterios:

e una vision territorial, que parta de una comprension adecuada de su valor
publicoy de las logicas territoriales, que ayude a lograr un ordenamiento dptimo,
mediante la inversidn focalizada de recursos en bienes publicos (infraestructura,
educacion, etc.) y el desarrollo de proyectos productivos;

e planes regionales de accion, que describan con precision las diferentes lineas de
intervencion, que definan los actores responsables, acciones a ejecutar y
tiempos de implementacién, y que aseguren un marco estructurado para la
planificacion de proyectos;

e mecanismos de gestion y coordinacion regional, que aseguren la coordinacién
entre las diferentes agencias nacionales y territoriales (departamentales y
municipales) que intervienen el territorio; que garanticen la concurrencia
ordenada y coordinada tanto de intervenciones del Estado central como el
regional y local; que defina los roles de las instituciones que intervienen y que
organicen de manera clara la secuencia y gradualidad de las acciones de las
instituciones en el territorio.

e modos de intervencion, que son el desarrollo de los planes regionales con
criterios de pertinencia y oportunidad, aplicando no solamente modelos de
intervencion secuencial, sino también aquellas inversiones que garanticen
integralidad y complementariedad de las acciones del Estado nacional y local; de
acuerdo a los avances en seguridad y las condiciones de estabilidad de las zonas
de consolidacién. La adopcion de estos modos de intervencién permitirdn
emprender proyectos de mayor envergadura para combatir las actividades de
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uso ilegal del territorio, adoptar acciones de formalizacion vy titulaciéon de la
propiedad rural y para dinamizar el desarrollo social, econémico y politico.

e seguimiento y evaluacion: toda intervencion es dinamica y requiere de un
mejoramiento permanente, de acciones de monitoreo, seguimiento y
evaluacién para constatar los avances progresivos en las acciones institucionales
en el territorio.

Tanto en el caso de la PNCRT, como en general de todas las politicas de desarrollo rural, es
critico que las politicas de crecimiento y de integracién territorial se inscriban en un enfoque
sistémico que eslabone adecuadamente los diferentes procesos en el territorio para lograr
concentraciones “sinérgicas” de recursos, y no su dispersion. Es el caso, por ejemplo, de la
recuperacién ambiental mediante la reforestacidn, la recuperacién de las zonas de cultivos
de coca mediante la creaciéon de asociaciones productivas, la politica de tierras y el
desarrollo de la agroindustria. Se trata de crear un circulo virtuoso de recuperacién y
desarrollo. Los eslabonamientos deben ser entonces un criterio rector de toda intervencion
territorial.

4.4 Procesos — Secuencia de la Consolidacién y Reconstruccion Territorial

Los procesos de consolidacién comprenden una secuencia légica de procesos articulados
entre si, que tienen el propdsito de alcanzar las condiciones minimas en cada de los pilares
basicos. Los procesos deben crear circulos virtuosos que permitan generar las capacidades
requeridas a nivel territorial para fortalecer el control institucional del territorio, la
participaciéon ciudadana y la integracion econdmica, como aspectos centrales de la
consolidacidn territorial. La secuencia es comun para los tres pilares, y comprende cinco
etapas que se deben conseguir: el alistamiento, la recuperacion, la transicion, la
estabilizacidn y la consolidacidn del territorio. La secuencia debe garantizar que una vez se
alcancen las condiciones minimas, las zonas se encontraran preparadas para transitar otra
fase de los procesos de consolidacion y reconstruccidn territorial.

Secuencia del Control Institucional del Territorio

La secuencia basica de este pilar se inicia con el proceso de alistamiento, que se asocia con
el desarrollo institucional y se circunscribe con la sensibilizacién de las autoridades locales,
asi como con la comunicacion estratégica para prevenir el riesgo politico y juridico. La
recuperaciéon del territorio se fundamenta en la provisién de seguridad, la proteccion al
ciudadano, la aspersion a cultivos ilicitos, la activacion de alertas tempranas para la
proteccion y prevencién de los derechos humanos, y la atencién humanitaria de
emergencia. La etapa de transicion comprende las tres primeras secuencias de la
recuperacién del territorio; manteniendo las acciones centrales de recuperacién del
territorio, la erradicacion de cultivos ilicitos y a éstas se les suma el desarrollo institucional,
la recuperacién de territorios 6 dareas protegidas, los minimos conseguidos para la
proteccion social, la presencia de la Registraduria, la clarificacion de los derechos de
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propiedad, el desarrollo alternativo y el apoyo a las iniciativas productivas y los programas

de reconversion (figura 4).

Figura 4
Proceso- Secuencia de la Consolidacion Territorial
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La estabilizacidn del territorio se produce cuando existen bases sdlidas para desarrollo
institucional, sustentadas por las capacidades administrativas y fiscales y la provisién de
servicios publicos. Igualmente, cuando la proteccidn ciudadana se materializa con la
presencia de la policia, fiscalia y jueces especializados, cuando hay una atencién
permanente en salud, educacidén y proteccién a la familia; y han sido clarificados los
derechos de propiedad, cuando los territorios estan libres de cultivos ilicitos Y finalmente,
cuando opera la justicia y la comunidad tiene acceso a este derecho.

En la fase de consolidacidn, el tipo de intervencion implica lograr el control institucional del
territorio.

Secuencia de la Participacion Ciudadana

Los procesos que se originan alrededor del pilar de la integracion regional, parten a
diferencia del control institucional del territorio de la etapa de recuperacién. Las acciones
de esta etapa se encuentran ligadas a la proteccién y prevencién de la poblacién desplazada
como una manera de hacer valer los derechos ciudadanos; mientras en la fase de transicion
esta en funcion de la promocion de la cultura en derechos humanos vy el fortalecimiento
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comunitario. Durante la estabilizacidon se privilegia el fortalecimiento comunitario a través
de la convivencia y reconciliacidn, la formacién en sociedad civil, la democracia participativa
y el control social. De igual manera, la etapa de estabilizaciéon debe contar como condicién
el retorno consolidado y la reparacién colectiva. Cuando se consolida el territorio se espera
una sdlida participacion social y un fuerte tejido social (figura 4). En la etapa debe existir
una interiorizacion de las normas en las comunidades que las haga corresponsables de la
promocion de la legalidad.

Figura 5
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Secuencia de la Integracion Econémica

El pilar de la integracién econdmica comienza con la fase de transicion. En esta etapa se
establecen las bases para adelantar una comunicacién estratégica afianzando la confianza
y legalidad, se promueve la bancarizacion, se refuerzan las inversiones en infraestructuray
conectividad y la promocidn de oportunidades licitas por medio del desarrollo alternativo.
La etapa de estabilizacion comprende una mayor consolidacion de la comunicacién
estratégica, la bancarizacidn y la cobertura de infraestructura y conectividad, mejorando las
redes de servicios publicos de energia, acueductos y red vial. Adicionalmente, la etapa de
consolidacién prevé un mejor ordenamiento del territorio y usos del suelo, la vinculacién
del sector privado, la definicidn de la vocacion productiva de la zona de consolidacién vy el
acceso a servicios financieros (figura 6). En la etapa de consolidacion se lograra la
integracién regional.

35



DOCUMENTO DE LINEAMIENTOS PNCRT

CONSOLIDACION
TERRITORIAL

Figura 6

Proceso- Secuencia de la Consolidacion Territorial
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4.5 Criterios de Graduacidon y Pautas para ldentificar que un Municipio se encuentra
Consolidado

Para propdsitos de transitar de una etapa a otra en la secuencia y procesos de consolidacion
y reconstruccidn territorial, y con la finalidad de determinar en qué momento se ha
consolidado un municipio, se deben definir un conjunto que criterios que permitan
establecer que los municipios no regresaran a sus condiciones iniciales, caracterizadas por
la presencia de grupos armados ilegales y la expansidn de actividades ilicitas.

Debido a que existen zonas con diferentes grados o avances en el proceso de consolidaciéon
y reconstruccion, y por otro lado, municipios donde es necesario impulsar las primeras
etapas del proceso, se deben establecer varios criterios que orienten tanto las
intervenciones de la PNCRT, como la identificacién de pautas para alcanzar la graduacion
de las zonas consolidadas.

En este sentido, la Propuesta Preliminar de Indicadores para la Politica Nacional de
Consolidacién Territorial - PNCT plantea cinco criterios o sefiales que permiten definir en
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gué momento un municipio se encuentra consolidado?. Tales criterios son los siguientes:
(1) la libre movilizacidon de los ciudadanos en el municipio y poblaciones cercanas. Ello
implica la existencia de un clima de seguridad favorable que brinda confianza a la poblacion
y permite la operacién de la institucionalidad local; (2) la normal prestacion de servicios
publicos y la provisién de bienes publicos esenciales para la poblacion; (3) la presencia de
la policia, la oferta de programas comunitarios y la aplicacién y respeto por la justicia formal;
(4) la aspiracion de los ciudadanos por asentarse definitivamente en los territorios, invertir
e impulsar actividades econdmicas y productivas legales, y (5) la activacién del intercambio
comercial y econédmico con otros municipios o regiones (figura 7).

Los criterios se encuentran ligados no solamente a la superacién de las condiciones minimas
definidas para cada uno de los pilares de la consolidacién y reconstruccion territorial,
también a algunos indicadores que posibiliten medir y calificar el estado de avance de una
zona y definir las etapas necesarias para su graduacion.

Figura 7
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= Criterios para Consolidar el Control Institucional del Territorio

19 La propuesta indicadores que sustentan los definidos para medir la politica de consolidacién comprenden
una bateria de indicadores de seguridad, cultivos ilicitos, infraestructura y conectividad, justicia y derechos
humanos, integracién econdmica, regional y sector privado, desarrollo institucional, fortalecimiento
comunitario y reconciliacion, desarrollo social y desarrollo rural, ordenamiento territorial y medio ambiente.
Estos indicadores se encuentran detalladamente tratados en el documento ‘Propuesta Preliminar para
Indicadores de Consolidaciéon PNCT’.
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En materia de control institucional, los elementos determinantes que marcan la graduacién
se relacionan con la eliminacién y supresidon de la amenaza regional y la consecuente
transferencia del control del territorio, ejercido por las fuerzas militares a los estamentos
de la policia y al sistema judicial. Esta transferencia de responsabilidad muestra que el
territorio cuenta con seguridad y que es posible que las instituciones y entidades del Estado
operen de manera normal. En este sentido, el control institucional del territorio en
municipios consolidados implicara que los ciudadanos pueden movilizarse libremente en
los territorios y las instituciones estan en capacidad de ofrecer bienes publicos y servicios
sociales.

Para consolidar el control institucional del territorio existen al menos tres indicadores que
permiten determinar cudndo un municipio se encuentra consolidado. Los indicadores son
los siguientes:

1. La percepcion de movilidad: Muestra el grado de confianza que el ciudadano tiene
en el desplazamiento al interior de la jurisdiccion del municipio. Una mayor
percepcion de confianza en la movilidad es signo de mejores condiciones de
seguridad en el municipio.

2. Horas de prestacion de servicios publicos: La normal prestacidon de los servicios
publicos se traduce en la continuidad en las horas de suministro de servicios publicos
esenciales como la electricidad, agua, saneamiento bdsico, etc. Una prestacion
permanente de servicios publicos mejora las condiciones de vida de la poblacién en
las zonas de consolidacion.

3. Percepcion de confianza en las entidades publicas: Una mayor cercania institucional
de las entidades publicas a nivel local con la poblacién, fortalece los niveles de
credibilidad y confianza del Estado con las comunidades. Ello indudablemente
fortalece la presencia del Estado y contribuye a la consolidacion territorial.

Los criterios de graduacidn y no reversibilidad del control institucional del territorio a las
condiciones iniciales de zonas no consolidadas, implican que las instituciones se han
afianzado en el territorio y son capaces de brindar mayor confianza a la libre movilidad de
sus habitantes e impulsar un desarrollo institucional, después de fortalecer la seguridad
territorial. El control institucional también se relaciona con la provisién de diferentes bienes
publicos y sociales que permiten al Estado local fortalecer su capacidad en los territorios.
En este sentido, los criterios de graduacidon comprenden no sélo aquellos que garantizan la
seguridad territorial, sino también, los que aseguran una mayor confianza en el libre
desplazamiento de los ciudadanos, una adecuada presencia de las instituciones
democraticas y la eficaz provision de bienes publicos basicos.
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= Criterios para Consolidar la Participacion Ciudadana

Para garantizar la consolidacion de la participacién comunitaria es necesario establecer
las condiciones que permitan la activacién, uso y creacidn de instancias de participacion
ciudadana, en la toma de decisiones, planeacidn, gestién, implementaciéon y control
social de politicas y programas que promueva el Estado en el nivel nacional y local. Para
este propdsito es necesario que no sélo exista confianza de los ciudadanos en la
institucionalidad local, sino que también los ciudadanos perciban que las autoridades
respetan y defienden sus derechos, y que la institucionalidad cuenta con las
herramientas necesarias para facilitar la resolucion de los conflictos. Uno de los
indicadores que se usan para identificar que el municipio se encuentra consolidado, en
el pilar de participacidn comunitaria, es la existencia de una mayor cercania y confianza
entre las autoridades y la poblacién, y la aplicacion de la justicia formal y el respeto por
los derechos humanos.

La consolidacién de la participacion ciudadana también se puede afianzar por el grado de
empoderamiento que ganen las organizaciones sociales y comunidades no sdélo para incidir
en propuestas de politicas, sino también en la preparacién de proyectos y programas que
consigan recursos de cofinanciacién a través de las entidades territoriales y el gobierno
central.

= (Criterios para Consolidar la Integracion Economica

Para definir criterios de la consolidacién de la dimensién econdmica en municipios objeto
de la politica, la Propuesta Preliminar de Indicadores para la Politica Nacional de
Consolidacién Territorial - PNCT ha considerado una bateria de indicadores que miden el
grado de aspiracion de los habitantes a establecerse en las zonas, la inversidn en activos
basicos, la demanda de insumos para la produccidon y movilidad de unos municipios a otros.
Los indicadores propuestos son los siguientes:

1. Disposicion a quedarse: Determina el grado de confianza de los ciudadanos para
decidir establecerse en el municipio consolidado, previendo un mejor panorama
econdmico y social, y mayores oportunidades para su progreso futuro.

2. Inversidn en electrodomésticos: Un mayor gasto en electrodomésticos es un signo
de que el ciudadano planea establecerse en el territorio por un tiempo prolongado.
Esta decisidn es resultado de un mejor clima de seguridad y de mayor confianza en
el futuro del municipio. Este tipo de gasto dinamiza la economia local y la demanda
por servicios publicos.

3. Demanda de energia: Una mayor demanda por energia eléctrica es un sintoma de
gue se normalizan las condiciones de vida del municipio y que se ha reactivado la
economia del municipio. La demanda de energia no es solamente proveniente de
los hogares, también es una sefial de que los sectores formales de la economia
comienzan a reactivarse.
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4. Consumo de cemento: Un mayor consumo de cemento implica que los sectores de

vivienda y construccion regresan a la normalidad, y es un signo de que la economia

local se esta reactivando. La construccidon puede también estimular demanda de

empleo en el municipio.

5. Frecuencia de buses: Una mayor frecuencia de operacién de rutas de buses u otro
transporte publico alternativo muestra que no sélo crece la seguridad del
desplazamiento de la poblacion en el municipio, sino también es un indicio que las
actividades productivas, econédmicas y comerciales se regularizan.

6. Rutas de buses: Una mayor diversificacidon de rutas de buses en el municipio indica
gue existe una mayor demanda de movilidad y una mayor cobertura de la poblacion,
resultado de que los habitantes del municipio se desplazan de una manera libre y
confiada a sus lugares de trabajo, y de estos ultimos a sus hogares. Igualmente,
nuevas rutas de transporte publico a nivel intermunicipal es un indicador de que
existe una mayor vinculacidn econdmica y comercial con otros municipios aledafios.
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