
EscuEla supErior dE GuErra “GEnEral rafaEl rEyEs priEto”

555

CaPíTulo viii
ConsolidaCión mulTidimensional del TerriTorio; haCia 

un ConCePTo de seguridad Para el PosaCuerdo85

CR. (ra) yESiD EDuarDo raMírEz PEDraza

Juan CarloS Bolívar SanDoval

1. Introducción

Este documento pretende analizar las Políticas de Seguridad de Colombia 

de los períodos de Gobierno 2006-2010 “Política de Consolidación de la 

Seguridad Democrática”, 2010-2014 “Política Integral de Seguridad y Defensa 

para la Prosperidad” y 2014-2018 “Política de Defensa y Seguridad, Todos 

por un nuevo país”, buscando evidenciar la concepción estratégica de las 

políticas mencionadas desde el enfoque de la Seguridad Multidimensional, 

especialmente en el ámbito socio-político; ello con el objetivo de identificar 

aquellos elementos que han sido considerados para la reducción de la pobreza 

multidimensional en el país.

Esto se realizaría a través de dos conceptos claves: espacios de estabilización 

y consolidación territorial; entendiendo que estos dos conceptos ofrecen una 

adecuada aproximación multidimensional a las particulares condiciones de 

seguridad del país, sobre todo en su ámbito socio-económico, y que faculta una 

mejor articulación de las acciones del sector de la Seguridad y la Defensa con las 

demás entidades del Estado, para la reducción de la pobreza multidimensional. 

85. Este Capítulo del Libro hace parte del Proyecto de Investigación de la Maestría en Seguridad y Defensa Nacionales, titulada 
“Desafíos y Nuevos Escenarios de la Seguridad Multidimensional en el Contexto Nacional, Regional y Hemisférico en el 
Decenio 2015-2025”, el cual hace parte del Grupo de Investigación Centro de Gravedad de la Escuela Superior de Guerra 
“General Rafael Reyes Prieto”, reconocido y categorizado en (A) por COLCIENCIAS, con el código COL0104976.
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Asimismo, se identifican principalmente dos acciones: la atención prioritaria 

de las Fuerzas Militares en el territorio y los escenarios de articulación 

interinstitucional con las demás entidades del Estado, puesto que son estas 

dos acciones las que permiten, desde la seguridad, impactar los fenómenos de 

pobreza multidimensional.

2. Seguridad Multidimensional

La definición de Seguridad siempre se ha construido como un ámbito en 

el que se ha definido una otredad, es decir, siempre ha sido la búsqueda de una 

protección frente a un ataque de otro externo; en este sentido, las políticas de 

seguridad históricamente se han planteado reactivas o tendientes a reaccionar 

frente a lo que se consideran riesgos y amenazas. En este orden de ideas, las 

concepciones sobre la seguridad varían dependiendo de las características que 

tenga esa otredad, por lo que el enfoque de la seguridad plantea su estrategia 

de acción partiendo de un análisis profundo del fenómeno amenazante que 

configura su contraposición constitutiva.

Esta conceptualización de la Seguridad en el Hemisferio Occidental en el 

periodo de Guerra Fría, estuvo construido sobre la idea de la contención de 

amenaza del comunismo, como elemento de otredad constitutivo de lo que sería 

la Doctrina de la Seguridad Nacional; este hecho terminaría dándole forma al 

tipo de lecturas que se harían con respecto a la Seguridad. Este concepto hacía un 

especial énfasis en la Seguridad del Estado frente a elementos desestabilizadores 

a su interior, volcando la mirada de la seguridad a una política antisubversiva, 

perdiendo del horizonte otro tipo de amenazas que ya cabalgaban en los 

escenarios nacionales, pero que no cabían aún entre los riesgos o amenazas del 

concepto de la Doctrina de la Seguridad Nacional.

Adicionalmente, al concebir la Seguridad como un concepto enfocado 

únicamente en la seguridad del Estado, se ubica a este último como único 
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actor relevante, pasando por alto los demás. Sin embargo, los procesos que se 

desarrollaron especialmente en la década de 1980, donde otros actores toman 

una relevancia fundamental en el ámbito de las relaciones con los Estados, 

así como en el contexto internacional, ponen en discusión este elemento de 

la concepción de la Seguridad Nacional. Como consecuencia, la concepción 

de la Seguridad sufre un cambio que explota el concepto de lo estrictamente 

Nacional, poniendo en la escena amenazas que exceden el ámbito de un único 

Estado. Las amenazas como el narcotráfico, las redes de crimen organizado, la 

trata de personas, el lavado de activos, entre otras, son amenazas que no pueden 

ser abordadas desde la mirada de la Seguridad Nacional. Estos elementos que 

configuran amenazas a la seguridad pública, ya se venían gestando en medio de 

la Guerra Fría; a pesar de esto, el pesado telón de acero no permitía ver estas 

nuevas realidades. La caída del Muro de Berlín y el fin de la Guerra Fría, son 

los hitos que abren la posibilidad histórica de que se entre en una revaluación 

de las políticas de seguridad hemisférica.

Como lo señala Celi (2015), “la extensión del concepto de seguridad 

evolucionó en dos dimensiones: la seguridad humana y la Seguridad 

Multidimensional en el marco del sistema interamericano” (p.16). Si bien estas 

dos concepciones de Seguridad serían complementarias, poseen diferentes 

intensidades según el tema que se aborde. En efecto, el concepto de la Seguridad 

Humana nace de los postulados del Programa de las Naciones Unidas para el 

Desarrollo (PNUD), donde el sujeto principal de la seguridad son los individuos 

y las comunidades; en este sentido, se daría un giro fundamental respecto de la 

Seguridad Nacional, al establecer como centro de gravitación “la promoción de 

sistemas políticos, sociales, económicos, ambientales, militares y culturales que 

ofrezcan, en conjunto, a las personas los elementos necesarios para alcanzar la 

paz, el desarrollo y el progreso humano” (Naciones Unidas, 2014).
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Además de cambiar el sujeto que es objetivo de las políticas de Seguridad, 

el concepto de Seguridad Humana abre los escenarios de acción en torno a la 

Seguridad, ampliando la concepción de la Seguridad a ámbitos muy diversos 

de la vida en sociedad. Este hecho puede ayudar a concebir la seguridad como 

un hecho complejo, y aunque en principio podría parecer un problema para la 

“operativización” de este concepto, llama a la necesidad de construir políticas 

integrales de Seguridad, que escapen al fetiche de la militarización de la 

Seguridad. Como adecuación regional a estas nuevas realidades y abordajes 

de la Seguridad, nace en la Declaración de Bridgetown en el 2002 y luego se 

recoge en Conferencia Especial de Seguridad de la OEA del 2003, el concepto 

de Seguridad Multidimensional, que se define como “una (...) nueva concepción 

de la seguridad en el Hemisferio (es) de alcance multidimensional, incluye las 

amenazas tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafíos 

a la seguridad de los Estados del Hemisferio” (OEA, 2003, p.2).

La Seguridad Multidimensional amplía sustancialmente los escenarios y 

las amenazas que impactan la seguridad, es así como se incluyen las amenazas 

tradicionales, y “nuevas amenazas” como el terrorismo, el crimen organizado 

(transnacional), los desastres naturales, los ataques a la seguridad cibernética, 

y algo fundamental la pobreza extrema y la exclusión social. Esta ampliación 

del concepto de seguridad entiende la complejización de las sociedades 

contemporáneas, incluyendo la necesidad de dar soluciones integrales a los 

problemas de seguridad. Es decir, rebate el principio militar unidimensional en 

los asuntos de seguridad, entendiendo la importancia de construir escenarios que 

permitan la estabilización social y la construcción de espacios de convivencia 

pacífica.

En este sentido, el concepto de Seguridad Multidimensional se convierte 

en una herramienta efectiva para la coordinación institucional dentro de los 
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Estados, para el afrontamiento de problemas de seguridad, que por su naturaleza 

desbordan el escenario militar, como el único elemento de respuesta del Estado 

en el abordaje de las amenazas. Este nuevo escenario plantea retos en el campo 

de la seguridad, al evidenciar que hay amenazas que se desarrollan al margen 

de la relación con el Estado, convirtiendo el problema del crimen organizado y 

el terrorismo en fenómenos transnacionales.

Adicionalmente, los nuevos actores desarrollan capacidades de incidencia 

profunda en la definición de los planes de acción en la Seguridad, por un lado 

como actores de apoyo a la seguridad, como el caso de las empresas que prestan 

estos servicios; y por otro lado, como veedurías, por ejemplo las Organizaciones 

No Gubernamentales (ONG) de protección a los Derechos Humanos, o 

movimientos sociales que reivindiquen causas ambientalistas, de género, 

étnicas, entre otras. Así es como el concepto de Seguridad Multidimensional 

entiende la necesidad de adecuarse a un escenario global multipolar y pluralista, 

que además es policéntrico, es decir que no permite ubicar grandes “centros de 

gravedad” que deriven de su control una posibilidad de estabilización.

3. Dimensión Socio-Económica de la Seguridad Multidimensional

Sería pertinente comprender qué impactos tiene la inclusión de una 

dimensión socio-económica dentro del concepto de Seguridad Multidimensional, 

y entender cuáles son las relaciones entre desarrollo, prosperidad y pobreza 

en el abordaje de la seguridad como fenómeno multidimensional. El punto 

fundamental que abre el concepto de la Seguridad Multidimensional es 

el reconocimiento que la acción del Estado para enfrentar los problemas de 

Seguridad debería ser integral; en este sentido, el ámbito socio-económico y la 

atención de las necesidades básicas de la población sería esencial, entendiendo 

que las comunidades inmersas en contextos de violencia se encuentran en una 
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fragilidad singular, y que por ello, la acción de confrontación de las Fuerzas 

Militares y Policiales debería traer consigo un acompañamiento integral del 

Estado.

A propósito de esto, el aspecto socio-económico introduce la necesidad 

de construir espacios de socialización pacífica, en un entorno de prosperidad 

material y pertenencia cultural; introduce además la necesidad de incluir a otros 

sectores en la definición de una estrategia integral en torno a la seguridad, como 

lo recuerda Adam Blackwell, Ex-secretario de Seguridad Multidimensional 

de la OEA: “(...) Para mí un Ministro o un Ministerio de Educación es un(a) 

parte primordial de un sistema o un gabinete de seguridad, es tan importante 

o aún más importante que la policía, los militares, la justicia, etc”. (Centro 

Perry, 2016). Esta declaración de Blackwell pone en el centro de la discusión 

el asunto de definir la política de seguridad como una política integral desde su 

concepción, es decir que la acción de las Fuerzas Militares, como parte de la 

política de Seguridad, debería estar articulada con las demás instituciones del 

Estado, no como una posibilidad sino como una condición para la efectividad 

de la búsqueda de una sociedad más segura.

No obstante, este ámbito de la Seguridad Multidimensional ha sido poco 

explorado, por dos razones fundamentales: la primera es que se ha visto esta 

ampliación conceptual como un peligro, como lo demuestran las críticas 

que han visto la inclusión del ámbito socio-económico como un intento de 

securitización de ámbitos del desarrollo: “En el contexto de la Declaración, la 

securitización de problemas políticos, sociales o económicos por un lado, y la 

militarización de las respuestas por el otro, son como dos caras de una misma 

moneda” (WOLA, 2009, p.11).

Esta percepción crítica del concepto nace del contexto en el que se desarrolla: 

eran los tiempos de las definiciones nebulosas del terrorismo que terminarían 
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incluyendo, casi que indiscriminadamente, a una cantidad de actores armados 

en la definición, por lo que el concepto en el momento de su nacimiento estaba 

rodeado de un ambiente geopolítico adverso para su aplicación. En el caso 

colombiano, esta concepción se cruza con el momento de mayor confrontación 

armada de las últimas décadas con la guerrilla más grande del país: las Fuerzas 

Revolucionarias de Colombia (FARC). La segunda crítica se cruza con la anterior, 

al entender que “la tendencia a adoptar un concepto de seguridad que no prima 

exclusivamente lo militar-policial, no suprime las diferencias acerca de su alcance 

y sobre las áreas que corresponden estrictamente a la seguridad y a la defensa”, 

con los peligros a “la polifuncionalidad de roles para los cuerpos militares y 

policiales, con sus efectos desprofesionalizadores” (Celi, 2015, p.19).

Sin embargo, el concepto de la multidimensionalidad, desde aquí, se 

entenderá más como la necesidad de plantear políticas de seguridad que 

entiendan la necesidad de la coordinación interinstitucional no solo como un 

elemento conveniente, sino necesario en las definiciones estratégicas de las 

políticas de seguridad y defensa; es decir, que el concepto de la Seguridad 

Multidimensional rescata la seguridad, este ámbito de la vida social, de la visión 

exclusivamente militar, para situarlo como un ámbito en el que tienen que estar 

presentes todos los sectores de la sociedad. En concordancia, el ámbito socio-

económico haría referencia a la necesidad de construir escenarios en los que las 

necesidades básicas de la población se encuentren cubiertas, entendiendo que 

la presencia de necesidades básicas insatisfechas ponen a estas comunidades en 

un estado de fragilidad, en el que actores armados pueden ofrecer incentivos 

económicos que solventen estas necesidades desde la ilegalidad.

El ámbito socio-económico se ubica en la concepción de las políticas de 

seguridad desde una visión multidimensional, que construyen operaciones en 

el ámbito del accionar propio de las Fuerzas Militares, pero que contribuyen a 
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solventar necesidades básicas, especialmente con atención prioritaria en salud, 

construcción de infraestructura de servicios básicos e incluso atención educativa 

básica. Sin embargo, estas acciones deben estar delimitadas precisamente en 

tiempos y espacios, para que la dinámica de la violencia en momentos concretos 

no permita o haga riesgosa la presencia de las instituciones civiles especializadas 

en cada uno de estos componentes y estas operaciones puedan ser una atención 

temporal de las necesidades inmediatas de la población.

La delimitación precisa de este tipo de operaciones es fundamental, ya 

que puede existir el peligro de generar un carácter polifuncional de las Fuerzas 

Militares, sacándolas de su rol específico de defensa territorial y confrontación 

armada. Sin embargo, este tipo de operaciones serían fundamentales para lograr 

una mejor cooperación de las comunidades, en una idea de consolidar lazos 

de confianza con la Fuerza Pública. Además de estas operaciones, se deben 

incluir en el análisis de los planes de Seguridad, los espacios que permiten 

la articulación interinstitucional, no solo entre Fuerzas Militares y policiales, 

sino con las agencias especializadas del Estado; es decir, establecer protocolos, 

con tiempos precisos y manuales de operación, donde la atención prioritaria 

realizada por la Fuerza Pública llegue a ser complementada por las demás 

instituciones del Estado.

Además de esta necesaria coordinación interinstitucional, se deben lograr 

canales de comunicación efectivos, que permitan incluir en la concepción 

estratégica de los Planes de Seguridad, las voces de las demás instituciones 

del Estado, en el ámbito socio-económico de la Seguridad Multidimensional. 

Esto permite que los Planes de Seguridad amplíen la concepción estratégica 

de la Seguridad, pero con una coherencia en lograr escenarios de convivencia 

pacífica, incluyendo elementos de todas las Instituciones del Estado, con una 

articulación conceptual clara, que gira en la atención prioritaria, y que finalice 



EscuEla supErior dE GuErra “GEnEral rafaEl rEyEs priEto”

563

con la construcción social del Territorio, es decir, con el goce efectivo de 

Derechos, en el marco de un Estado Social de Derecho. Este hecho articulador 

es fundamental para darle sentido de permanencia a la acción de recuperación 

territorial que hacen las Fuerzas Armadas, porque salta de una presencia física, 

a la construcción de elementos materiales de estatalidad; esto permitiría ir en la 

vía de construcción de legitimidad estatal en los territorios donde el Estado no 

ha hecho presencia, o donde solo ha tenido presencia militar.

4. Acción Interinstitucional y Consolidación Territorial en las Políticas 

de Seguridad

Para evaluar de qué manera la concepción estratégica de la Seguridad 

Multidimensional y en especial su ámbito socioeconómico, configuran una 

mirada que amplía el espectro estratégico e impacta otros fenómenos como el 

de la pobreza multidimensional, se requiere analizar cómo se han incluido en 

las últimas Políticas de Seguridad, los conceptos de Acción Interinstitucional 

y Consolidación Territorial. La inclusión de estos conceptos en las Políticas de 

Seguridad son fundamentales para hacer girar el enfoque de Seguridad hacia una 

mirada multidimensional, permitiendo así avanzar con objetivos del Desarrollo, 

al mismo tiempo que se construyen espacios de seguridad más amplios.

Actuar en una estrecha acción interinstitucional permite que la acción de 

la Fuerza Pública esté acompañada por la oferta social del Estado; esto permite 

la construcción de escenarios de consolidación territorial, donde la acción 

estatal se vuelve estable en el tiempo y avanza hacia la construcción social. 

En este sentido el avance de la acción interinstitucional es una condición para 

la consolidación en su ámbito conceptual y operativo, ya que es este tipo de 

acción la que permite la provisión de servicios básicos, redes de infraestructura 

física e informacional, entre otras, que posibilita las condiciones sociales para 
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que estas zonas transiten a una integración con el conjunto del Estado social, 

es decir, construyen los elementos materiales que permiten construir Nación. 

Además, la Acción Interinstitucional y la Consolidación Territorial proveen 

a las comunidades posibilidades materiales y de seguridad, que permitan la 

superación de las condiciones estructurales de la Pobreza Multidimensional.

A continuación el análisis se centrará en evidenciar cómo estos elementos 

conceptuales aparecen en las Políticas de Seguridad, evidenciando cuáles son 

los posibles impactos en la concepción estratégica de la Seguridad, así como las 

transformaciones institucionales y conceptuales que se han podido presentar, 

para luego discutir cómo la incorporación de estos elementos contribuyen a la 

reducción de la Pobreza Multidimensional desde un enfoque de la Seguridad 

Multidimensional.

4.1 Política de Consolidación de la Seguridad Democrática (PCSD)

La Política de Consolidación de la Seguridad Democrática (PCSD), nace 

en un contexto estratégico donde la presencia del Estado a través de las Fuerzas 

Militares y de Policía, se había expandido significativamente en el territorio 

nacional, pero entiende que “(...) (hay que) pasar además, del objetivo inicial del 

control territorial por la Fuerza Pública al de la recuperación social del territorio 

mediante la acción integral del Estado” (Ministerio de Defensa, 2007, p.10). De 

este modo, se entiende desde la presentación general que hace el Ministro de 

Defensa a la Política de Seguridad, en un nuevo enfoque de Seguridad pasando 

de presencia a la consolidación institucional, y sobre todo social del territorio, 

esto anudado a los objetivos de desarrollo que deben ir aparejados con esta 

nueva concepción.

Esta relación entre Desarrollo y Seguridad aparece más claro en uno de los 

principios de Implementación, donde se debe “promover la seguridad como 
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generadora de crecimiento económico y rentabilidad social (...) Una mayor 

seguridad debe generar las condiciones para el adecuado desempeño de la 

acción social del Estado en favor de los más necesitados” (Ministerio de 

Defensa, 2007, p.30). Sin embargo, es en el planteamiento de los objetivos 

estratégicos de la PCSD, que se puede evidenciar parcialmente la dimensión 

socio-económica de la Seguridad Multidimensional en toda su potencia, es así 

como el primer objetivo que se plantea es:

(...) En el término de la presente administración presidencial, 

el Estado deberá pasar de la etapa del control territorial a una 

consolidación del control del territorio (...) se entenderá la 

consolidación del control territorial como el escenario en el 

que la seguridad provista por la Fuerza Pública garantiza que el 

Estado pueda hacer prevalecer el orden jurídico y permite que 

todas las instituciones funcionen de manera libre y permanente, 

de tal forma que los ciudadanos puedan ejercer plenamente sus 

derechos” (Ministerio de Defensa, 2007, pp.31-32).

Se entiende en este sentido que “la estrategia de consolidación del 

control territorial se concentrará en alinear los esfuerzos militar y policial, 

con el esfuerzo de antinarcóticos y los esfuerzos del área social, de justicia, 

desarrollo económico y fortalecimiento institucional del Estado”. (Ministerio 

de Defensa, 2007. Pág. 32). Es así como la Acción Interinstitucional y la 

Consolidación Territorial se encuentran para darle vía a una estrategia 

coherente; esta estrategia entiende que las diversas zonas del país tienen 

intensidades distintas del proceso, por esto construye un esquema de fases 

para la estrategia de consolidación:



566

EscEnarios y DEsafíos DE la sEguriDaD MultiDiMEnsional En coloMbia

Figura 1. Estrategia de Consolidación

Fuente: Política de Consolidación de la Seguridad Democrática, 2007.
Ministerio de Defensa Nacional

Estas fases de consolidación responden al momento en el que se encuentre el 

proceso; así, cuando el escenario es aún de confrontación y disputa territorial por 

parte de los actores, se intensifica el elemento militar de la estrategia para luego 

avanzar en la construcción de un orden policivo regulatorio, y posteriormente 

intensificar la acción de los otros componentes de la oferta estatal. Sin embargo, 

los instrumentos institucionales que le dan coherencia a esta estrategia de 

consolidación están definidos por fuera de la PCSD, y en concreto el principal 

instrumento es el Centro de Coordinación y Acción Integral (CCAI), que aunque 

venía siendo un instrumento de política desde el 2004, es la directiva 01 de 2009 

la que refina el concepto y le da estructura orgánica en el marco de una nueva 

concepción “el salto estratégico”.

El CCAI tiene como principal objetivo “garantizar la capacidad de desarrollar 

de manera eficiente las estrategias del Plan Nacional de  Consolidación Territorial 
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y armonizarla con el esfuerzo militar (...) emitirá instrucciones y mantendrá 

coordinaciones a nivel nacional y territorial para su implementación de planes 

regionales estratégicos de consolidación (...)” (Presidencia, 2009, p.2). De esta 

forma se combinan las dos estrategias que se han definido como elementos 

del ámbito socio-económico de la Seguridad Multidimensional, construyéndose 

escenarios de consolidación territorial para el desarrollo en el marco de las 

políticas de seguridad, pero definiendo espacios de acción interinstitucional y 

creando espacios de coordinación para brindar coherencia a la política.

No obstante, esta estrategia de consolidación presenta algunos problemas. 

Por un lado, unas etapas que tienen inconvenientes en la implementación, ya 

que no define claramente cómo se pasa de un estado a otro, sin parámetros 

claramente establecidos. A propósito, incluso la Fundación Ideas para la Paz 

(2011) en su revisión de la Política de Consolidación Territorial incluye entre sus 

recomendaciones “elaborar un protocolo que establezca de manera muy clara 

cuáles son los criterios que se deben tener en cuenta para aplicar la metodología 

del Semáforo (fases de la consolidación)” (p.46). Este mismo problema se 

expresa en la concepción del Desarrollo supeditado a unas ciertas condiciones 

de Seguridad; en este sentido, se prima la consolidación militar como condición 

sine qua non para la intervención integral del Estado, lo que resulta problemático 

ya que muchas de las causas para la degradación de la seguridad se derivan de 

la imposibilidad para construir escenarios de desarrollo óptimos, en los cuales 

los actores armados encuentran facilidades de penetración.

En este orden de ideas, el principal problema de la concepción de la 

Consolidación Territorial y la Acción Interinstitucional en la PCSD, sería la 

rigidez conceptual en etapas lineales para la acción integral, puesto que si 

bien se implementan desde la Política de Seguridad una visión ampliada de la 

Seguridad, que enarbola objetivos del Desarrollo, supedita estos a la consecución 
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de condiciones de Seguridad, sin entender que las relaciones entre Desarrollo y 

Seguridad podrían llegar a ser dinámicas y complementarias.

4.2 Política Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad (PISDP)

La política Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad (PISDP), 

nace en un contexto de “estancamiento” estratégico, donde si bien se avanza en 

objetivos de alto valor y desarticulación de los Grupos Armados al Margen de la 

Ley (GAML) y las Bandas Criminales (BACRIM), las primeras se adaptan a la 

ofensiva de la Fuerza Pública, incluso regresando a la guerra contrainsurgente, 

y en el caso de las BACRIM, pasando a una organización en redes. Este 

nuevo escenario hace que persistan en algunas zonas del territorio espacios de 

desarticulación de la autoridad pública, y se consoliden en el tiempo; esto hace 

que se entienda que “(...) el Ministerio de Defensa Nacional (...) ha identificado 

el tipo de acciones que debe desarrollar para cumplir su rol de brindar seguridad 

y estabilidad” (Ministerio de Defensa, 2011. p.21).

Este nuevo enfoque abandona el concepto de Consolidación Territorial 

como eje articulador en la política de Seguridad, y no construye un nuevo 

concepto que permita una articulación con las demás agencias del Estado; se 

encuentran definiciones vagas de la consolidación en apartes distintos del plan, 

pero que no encuentran un elemento que permita su coherencia interna. Aunque 

mantiene el esquema del semáforo, pasa a definirlo como Desarticulación, 

Consolidación, y Seguridad Ciudadana; donde se mantienen las intensidades 

en el uso de la fuerza de manera similar a la PCSD, y se sigue entendiendo 

que hay una serie de etapas en el proceso de Consolidación. Esta última 

que ya no se define claramente, puesto que va desde “la consolidación de la 

paz” (Ministerio de Defensa, 2011, p 21), pasando por “la consolidación del 

camino a la prosperidad” (Ministerio de Defensa, 2011, p.25), para llegar a la 
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“consolidación” (Ministerio de Defensa, 2011, p.33) en abstracto, como uno de 

los objetivos de la política.

Sin embargo, hay que resaltar que la PISDP entiende la necesidad de crear 

escenarios de estabilidad para que “se abran espacios en los que todas las ramas 

del poder público, los organismos de control, los sectores productivos, y la 

comunidad en general deben asumir responsabilidades concordantes con la 

consolidación de la paz” (Ministerio de Defensa, 2011, p.21). A pesar de esto, el 

esfuerzo conjunto no tendría un concepto estratégico que ofrezca coherencia en 

la formulación de la política; sumado a esto, tampoco plantearía escenarios de 

articulación operativos para la vinculación de la Fuerza Pública en el desarrollo 

de las capacidades sociales necesarias para el desarrollo.

La consolidación territorial pasa a ser revisada como política con la directiva 

06 de 2011, y estará a cargo del recién creado Consejo de Seguridad Nacional. 

La reformulación de las prioridades de seguridad que se desencadena con el 

cambio de gobierno y la redefinición de las dinámicas de los actores armados, 

terminarían por volver la PISPD en una política nebulosa en sus definiciones, 

y sin un eje articulador entre Seguridad y Desarrollo que posibiliten una acción 

interinstitucional efectiva. Pese a la situación, la PISPD introduce un elemento 

innovador en lo que respecta al ámbito socio-económico de la seguridad; en 

efecto, que el sector de Seguridad y Defensa se pueda convertir en un actor del 

desarrollo económico del país. En este sentido, hay un par de estrategias que se 

plantean en el marco del objetivo de fortalecer la Institucionalidad y el bienestar 

del sector de Seguridad y Defensa: impulsar proyectos de ciencia, tecnología e 

innovación y alcanzar un Grupo Social y Empresarial de la Defensa (GSED)86 

competitivo (Ministerio de Defensa, 2011, pp.38-39).

86. El GSED es parte del Ministerio de Defensa y es responsable de dirigir y orientar la política corporativa de 19 compañías que 
están al servicio de la industria de la defensa, entre las que se destacan INDUMIL, SATENA, COTECMAR, CREMIL y la 
CIAC.



570

EscEnarios y DEsafíos DE la sEguriDaD MultiDiMEnsional En coloMbia

En conclusión, la PISPD se formula en un momento de recomposición de 

las prioridades de la seguridad, introduce un énfasis muy fuerte en la acción 

policiva (ubicando concretamente a la Seguridad Ciudadana como uno de los 

más grandes factores de inestabilidad), y las nuevas formas de criminalidad. En 

este momento de transición, en el que se pasa de un combate contra-insurgente 

a una ampliación de las amenazas, sobre todo en lo referido a la Seguridad 

Pública, la PISPD no encuentra elementos conceptuales que le den claridad 

frente a la relación entre Desarrollo y Seguridad. Sin embargo, introduce una 

innovación fundamental: pensar el sector defensa como un actor económico.

4.3 Política de Defensa y Seguridad todos por un Nuevo País (PDS)

La Política de Defensa y Seguridad todos por un Nuevo País (PDS) se 

formula en medio de las conversaciones de Paz con la guerrilla de las FARC, 

reforzando el tránsito de unas amenazas comúnmente ubicadas en torno a la 

insurgencia, a la ampliación y definición de las nuevas amenazas a la seguridad. 

El elemento más importante del contexto es que plantea un escenario de 

posconflicto (posacuerdo), donde se hace necesaria la reconfiguración de 

las fuerzas, en torno no solo a las nuevas amenazas, sino como actores de la 

nueva política de reconstrucción para la paz. En este Sentido, la PDS define 

como objetivo general: “Coadyuvar a la terminación del conflicto armado, 

la consolidación de la paz, el desarrollo socioeconómico (...)” (Ministerio 

de Defensa, 2015, p.15). En este orden de ideas, el concepto fundante de 

esta nueva política es la consecución de la paz. Adicionalmente, se articula 

de manera directa y clara al avance en este objetivo el hecho del desarrollo 

socioeconómico, planteando que el sector tiene un papel trascendental en este 

nuevo escenario; es así como tres de los nueve objetivos estratégicos establecen 

una relación entre Desarrollo y Seguridad, y ponen de manifiesto el papel de la 

Fuerza Pública en la construcción de este “nuevo país”.
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El primer objetivo estratégico de esta nueva política es “contribuir con las 

capacidades de Fuerza Pública a la terminación del conflicto y la construcción 

de paz” (Ministerio de Defensa, 2015, p.15), la Fuerza Pública se convierte 

así en un elemento del Estado fundamental para la implementación de los 

acuerdos, pero además como lo recuerda la Política “es esencial para garantizar 

las adecuadas condiciones de seguridad de la víctimas” Ministerio de Defensa, 

2015, p. 16). Esta es una innovación que le presenta a la Fuerza Pública un 

reto enorme en la construcción de escenarios de desarrollo: la consolidación 

territorial de las poblaciones que han sido desplazadas producto del conflicto. 

Es decir que el Sector Defensa, a través del Centro Integrado de Inteligencia 

para la Restitución de Tierras (CI2RT) y los Comités Operativos Locales de 

Restitución de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente (COLR), se 

convierten en un apoyo fundamental en la construcción de paz.

No obstante, la concepción en donde mejor se evidencia la nueva mirada 

del Sector Defensa como “un instrumento del desarrollo económico y social del 

país” (Ministerio de Defensa, 2015, p.19), donde se hace de manera explícita 

una vinculación del Sector con el desarrollo del país, es decir se evidencia 

de manera totalmente clara cómo esta nueva concepción de la Seguridad 

Multidimensional en el ámbito socio-económico se implementa, es la actual 

política de Seguridad. Es así como la PDS, pasa de concebir la Seguridad no 

solo como un elemento estabilizador en los territorios que facilite las dinámicas 

de desarrollo, sino también como un elemento dinamizador, actor activo 

y fuerza logística indispensable para el desarrollo de la estructura social del 

Estado en un acuerdo de paz, sumados al elemento empresarial que se había 

incluido desde la PISPD. Incluso este nuevo elemento como dinamizador del 

desarrollo, lleva a que las capacidades desarrolladas por la Fuerza Pública se 

aplique a “la ejecución de obras de alto impacto estratégico, contribuyendo así 

al incremento de la presencia Estatal en aquellas zonas de consolidación donde 
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existan mayores necesidades y se tenga mayor accionar de grupos al margen 

de la ley y de crimen organizado” (Ministerio de Defensa, 2015, p.19), esto a 

través de los Batallones de Ingenieros.

Esta nueva concepción del papel de la capacidad instalada de la Fuerza 

Pública en los territorios, así como el conocimiento profundo de las diversas 

zonas del país, redefinen el papel que tiene el Sector de la Seguridad y Defensa 

frente a los nuevos retos que propone el contexto del posacuerdo y la paz; 

especialmente, en el papel que deben asumir como garantes de las condiciones 

de seguridad para el desarrollo y como dinamizadores del mismo. Dicho papel 

dinamizador se entrecruza con la característica de actor activo a través del 

GSED; este objetivo de la PDS tiene elementos que contribuyen no solo a la 

generación de excedentes monetarios, sino que pretenden convertir al GSED en 

uno de los referentes de innovación tecnológica en la industria de la Defensa, 

a partir de la aplicación de estas tecnologías a los campos civiles pertinentes y 

el apoyo a la logística del desarrollo en el posacuerdo a través de instituciones, 

como por ejemplo, SATENA.

5. Seguridad y Desarrollo

Como se ha venido evidenciando, el ámbito socio-económico de la 

Seguridad Multidimensional presenta una relación estrecha entre Desarrollo y 

Seguridad. La forma en que estos dos conceptos interactúan, van dando forma 

a una perspectiva de la Seguridad que se involucra con diversos grados de 

intensidad en el desarrollo nacional. Esta relación entre desarrollo y seguridad 

presenta dos grandes vertientes en las Políticas de Seguridad analizadas: por 

un lado se asumió la seguridad como condición para generar condiciones de 

desarrollo y por otro, se asume que el desarrollo tenía una relación dinámica 

con la construcción de Seguridad, es decir, que una sociedad poco desarrollada 

podría generar mayores escenarios de inseguridad o al menos crear ambientes 
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donde actores armados ilegales podrían influir de manera más efectiva en el 

tejido social.

De cualquier manera, las Políticas de Seguridad a partir del 2006 entienden 

que hay una relación importante entre las políticas de Seguridad y el desarrollo, 

y establecen pautas de acción que permitan consolidar espacios territoriales 

donde son posibles las actividades que generan las dinámicas sociales y 

económicas para el desarrollo.

Estas concepciones tienen matices que están determinados por las visiones 

de cada gobierno, sin embargo mantienen latente la preocupación del desarrollo 

socio-económico en las políticas de Seguridad, al punto que se desarrollan 

institucionalidades que acompañan los esfuerzos por parte del Sector de la 

Seguridad y la Defensa para alcanzar las metas de las políticas de Seguridad 

Multidimensional ancladas al desarrollo, permitiendo impactar diversos 

indicadores de bienestar social.

Uno de estos indicadores de bienestar es la pobreza; sin embargo, en torno a 

este concepto existe todo un debate acerca de su significado y las implicaciones 

que tienen estas definiciones en las acciones que el Estado realiza para superar 

esta condición, por lo cual el siguiente aparte de este documento discurre 

sobre cómo se entiende este concepto y las implicaciones que tiene para la 

acción del Estado, analizando cómo la inclusión del enfoque de Seguridad 

Multidimensional en especial el ámbito socio-económico, aporta a la reducción 

de la Pobreza Multidimensional de acuerdo a los indicadores.

5.1 De la pobreza monetaria a la Pobreza Multidimensional

Los abordajes teóricos de la pobreza son múltiples y por ende, el concepto 

no tiene un significado único; su definición e interpretación varían de acuerdo a 
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la posición en el debate sobre la pobreza. Spicker (2009) presenta al menos doce 

definiciones, que se pueden reunir en grandes grupos de acuerdo a los supuestos 

base que comparten: el primero, concibe la pobreza como un concepto material, 

en el que las necesidades básicas están en el centro de la teorización. La pobreza 

es la carencia o privación de bienes y servicios materiales, sumado a que dicha 

privación tenga un patrón temporal significativo que la perpetúe. Es decir, que 

la privación sea constante a lo largo del tiempo. Se concibe también la pobreza 

como la limitación de recursos, es decir la imposibilidad de percibir ingresos 

para adquirir y consumir los bienes y servicios materiales.

El segundo grupo reúne aquellas definiciones que centran el análisis de 

la pobreza en el tema de los ingresos y el consumo. Es decir, se es pobre si se 

está por debajo de un estándar determinado por el Estado y las Organizaciones 

Internacionales. Una persona pobre vive sin lograr satisfacer sus necesidades 

básicas respecto al nivel de vida de otros y por ende está en condición de 

desventaja; la definición se basa en la comparación entre los ingresos y el 

consumo de los individuos, lo cual puede resultar peligroso porque el estándar 

se consolida de acuerdo a la sociedad en la que se aplica. En este sentido, el 

estándar de pobreza para un país desarrollado y uno en vía de desarrollo no es 

igual, se es pobre de acuerdo a la sociedad en la que se vive. Dentro de este 

grupo también están las definiciones que parten de la posición económica y la 

existencia de clases sociales, empleando el nivel de ingresos y el consumo como 

indicadores. Sin embargo, los mismos podrían considerarse como indicadores 

de estratificación social que miden la desigualdad social, pero no cobijan en su 

totalidad el concepto de pobreza.

El tercer grupo de definiciones que ubica Spicker (2009), es el de las 

condiciones sociales. Allí sitúa las entradas a la pobreza que tienen que ver con 

la clase social, la dependencia, la exclusión, la vulnerabilidad ante los riesgos 
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sociales, entre otras. La pobreza es definida como la pertenencia a un grupo 

que en la pirámide social corresponde al nivel más bajo (socioeconómicamente 

hablando) y que además, es dependiente de los beneficios que recibe a causa de la 

condición de ausencia de medios para la subsistencia, lo que produce exclusión 

puesto que las personas no logran disfrutar ni participar de una vida social en 

condiciones mínimamente aceptables. Además, la pobreza implica carencia de 

seguridad básica que deriva en una vulnerabilidad ante los riesgos sociales, que 

son factores que impiden un disfrute pleno de los derechos fundamentales.

A pesar de que se amplía el concepto de necesidades básicas y se incluyen 

otras que desbordan la sobrevivencia, como los servicios de carácter cultural 

y recreativo, estos grupos de definiciones se han venido rebatiendo con la 

aparición de otras apuestas que entienden la pobreza como un tipo de privación 

relativa, sobrepasando lo material y el acceso a servicios. Al incluir nuevas 

variables, la pobreza no se entiende únicamente desde la privación material, 

sino contempla las privaciones en otras esferas de la vida, que derivan en el 

posicionamiento de las personas en las mismas (Crespo & Gurovitz, 2002). En 

resumen, las conceptualizaciones de pobreza son distintas, pero no lo suficiente 

para que no guarden relación unas con otras. Los conjuntos de definiciones 

son complejos y diversos, lo que permite entender la pobreza como un asunto 

multidimensional.

Amartya Sen, Nobel de economía en 1998, ha trabajado en esta última 

conceptualización. Para él la pobreza puede definirse como “una privación de 

las capacidades básicas de un individuo y no sólo como una renta inferior a un 

nivel preestablecido” (Crespo & Gurovitz, 2002). Se es pobre cuando no se tiene 

la capacidad de elegir entre una forma de vida u otra en determinadas esferas de 

la vida social y no únicamente cuando se tienen privaciones materiales; lo que 

no quiere decir, sin embargo, que no se contemple la importancia de un nivel 
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de renta por debajo de lo establecido, pues en últimas es uno de los principales 

factores de privación de capacidades de un individuo: la renta es un medio para 

la ampliación de las capacidades, pero no necesariamente tener un alto nivel de 

renta garantiza que existan más capacidades. Por el contrario, tener mayores 

capacidades sí incide directamente en la posibilidad de superar la pobreza de 

renta. La capacidad es para Sen, la libertad de hacer combinaciones de las 

formas de realización individual, el poder escoger un estilo de vida sin sufrir de 

privaciones y participar en el espectro de oportunidades en la sociedad (Vargas, 

2017, p.8). Como la pobreza es la privación de dichas capacidades, este enfoque 

logra superar la visión economicista y material de la pobreza, sin desconocer 

dichas dimensiones.

Los aportes de Amartya Sen y otros académicos, demostraron la necesidad 

de superar el concepto de pobreza monetaria y construir mediciones de la 

pobreza multidimensional, con el fin de reflejar mejor la realidad social. Esta 

idea ha cobrado fuerza en distintos países y se han realizado importantes intentos 

para consolidar indicadores que permitan medir no solo la pobreza material, 

sino las dimensiones de lo que el autor y los académicos incluyen en la pobreza 

multidimensional. La Comisión Económica para América Latina y el Caribe 

(CEPAL), ha consolidado diversos documentos en los que se exhorta a realizar 

mediciones que superen la medición convencional de la pobreza basada en los 

ingresos monetarios (Figura No. 2). Sin desconocer con esto, las dificultades 

conceptuales, metodológicas y prácticas que conllevan este enfoque.
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Figura 2. Pobreza Unidimensional y Multidimensional

Fuente: DANE, 2017

Colombia no ha sido la excepción; el Departamento Nacional de Estadística 

(DANE) y el Departamento Nacional de Planeación (DNP) han definido una 

metodología para la medición de la Pobreza Multidimensional que considera 

cinco dimensiones y quince variables (Figura No. 3), donde se considera una 

persona Pobre Multidimensionalmente, si tiene un 33% del total de privaciones.

Figura 3. Dimensiones y Variables Pobreza Multidimensional

Fuente: DANE, 2017
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Cada uno de estos indicadores tiene unos rangos para definir la insuficiencia: 

Este indicador tiene unas características especiales, frente a la medida monetaria 

de la pobreza, ya que por un lado no solo está anclada al ingreso de las familias, 

sino que evalúa la capacidad del Estado de brindar infraestructura social, de 

servicios básicos, y de fomentar empleos formales, es decir que es un indicador 

de pobreza que aunque necesariamente responde a los ciclos económicos, 

mide sobre todo la capacidad de una sociedad para brindar condiciones de 

estabilidad para el desarrollo vital. En este sentido, la medición de la pobreza 

multidimensional es más pertinente a la hora de poder evaluar la acción del 

Estado, ya que en ella se incluyen una cantidad de variables que evidencian la 

consolidación territorial del Estado, los avances en protección social integral y 

la capacidad de articular a los ciudadanos al proyecto nacional.

Según el DANE (2017), la pobreza multidimensional en Colombia ha 

mantenido una tendencia decreciente desde el 2010, al pasar de 30,4% a inicios 

de la década de 2010, a 17,8% en 2016; es decir, Colombia pasó de tener 

13´719.000 de personas en condición de pobreza multidimensional en 2010, 

a 8´586.000 en 2016, lo que equivale a una reducción de 5´133.000 personas, 

en el periodo 2010-2016. En 2016 el porcentaje de personas en situación de 

pobreza multidimensional fue de 17,8%, en contraste con el 20,2% en 2015, lo 

cual representa una reducción de 2,4%.

En las cabeceras municipales el porcentaje de personas en situación de 

pobreza multidimensional fue de 12,1% en 2016, 2,3% menos que en 2015, 

mientras que en los centros poblados y zonas rurales dispersas, el porcentaje 

de personas en situación de pobreza multidimensional fue 37,6%, con una 

reducción de 2,4%. La pobreza multidimensional en las zonas rurales ha 

registrado la misma tendencia decreciente del promedio nacional desde 2010: 

pasó de 53,1% a 37,6% en 2016; por lo que el número de personas en condición 
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de pobreza multidimensional pasó de 5´609.000 en 2010 a 4´068.000 en 2016. 

Este comportamiento se explica por las reducciones en las barreras de acceso a 

servicios de salud y las mejoras en el aseguramiento en salud.

Con relación a la pobreza monetaria, el 28,0% de los colombianos estaba 

en condición de pobreza monetaria en 2016, lo cual representa una variación de 

0,2%, frente al 27,8% registrado en 2015. Sin embargo, la pobreza monetaria 

en las cabeceras municipales aumentó, de 24,1% en 2015 a 24,9% en 2016, 

en contraste con la reducción de la pobreza monetaria en los centros poblados 

y zonas rurales, el cual fue de 38,6% para 2016, frente al 40,3% en 2015. No 

obstante, es significativo indicar que para el DANE (2017), el 8,5% del total de 

la población estaba en condición de pobreza extrema en 2016; en las cabeceras 

municipales pasó de 7,9% en 2015 a 8,6% en 2016 y en los centros poblados 

pasó de 18,0% en 2015 a 18,1% en 2016. 

Dichos resultados de la pobreza monetaria y la pobreza monetaria extrema 

se explicarían en gran parte por el comportamiento de la inflación en el año 

2016. La ciudad con menor porcentaje de pobreza monetaria en 2016 fue 

Bucaramanga (10,6%), seguida por Bogotá (11,6%) y Medellín (14,1%). La 

ciudad con mayor incidencia de pobreza monetaria en 2016 fue Quibdó (49,2%), 

seguida por Riohacha (45,5%) y Valledupar (35,5%). La ciudad con menor 

porcentaje de pobreza monetaria extrema en 2016 fue Bucaramanga (1,2%), 

seguida por Pereira (1,8%) y Bogotá (2,3%). La ciudad con mayor incidencia de 

pobreza monetaria extrema en 2016 fue Quibdó (19,5%), seguida por Riohacha 

(15,3%) y Valledupar (8,7%).

5.2 Seguridad Multidimensional y Pobreza Multidimensional

En este aparte se muestra cómo la adopción de un enfoque Multidimensional 

de la Seguridad en el ámbito socio-económico, puede haber influido en el 
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comportamiento de la Pobreza Multidimensional en la última década. Se muestra 

además cómo un nuevo enfoque de la Seguridad ayuda a consolidar ámbitos 

de la pobreza multidimensional como elementos del desarrollo. Adicional a 

esto, se muestra cómo el enfoque Multidimensional no solo se implementa a 

través de las Políticas de Seguridad, sino que crea y transforma dependiendo el 

momento estratégico la institucionalidad, respondiendo a los nuevos desafíos 

de seguridad y de consolidación del desarrollo como elemento de esta.

Como se mostró en la descripción sobre las transformaciones de los 

conceptos de Pobreza y Seguridad, la adopción de nuevos enfoques que 

entienden la complejidad de las sociedades contemporáneas, hacen que estos 

nuevos conceptos conecten con elementos que antes parecían tener un código 

propio. Es en este sentido que todo tiene que ver con todo, y aunque la afirmación 

parezca simplista, es parte del desarrollo del pensamiento complejo, y de la 

explosión de nuevas necesidades sociales. Es importante no perder de vista que 

en la acción estatal, esta complejización debe tener forma y cuerpo a través de 

políticas públicas que respondan a momentos coyunturales de las sociedades, 

así como a la superación de necesidades humanas estructurales. A propósito de 

lo anterior es que la Seguridad como necesidad de protección existencia y la 

pobreza como limitación material de la existencia, convergen en el articulador 

de la vida en sociedad en la Modernidad: el Estado.

La especialización como forma de construcción del conocimiento y de 

dirigir el Estado en el Siglo XX, produjo sin embargo, que estos ámbitos que 

naturalmente hacen parte de la vida en sociedad, correspondiera a agencias 

específicas dentro de la estructura clásica del Estado. Lo que harían los conceptos 

“multidimensionales” es entender que estos fenómenos pueden separarse en el 

análisis para intentar comprenderse, pero que en la realidad social se desarrollan 

sin distinciones claras. Este nuevo entendimiento de la necesidad de articulación 
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y de pensar políticas interinstitucionales, interdisciplinarias, no es otra cosa 

que la comprensión de que como en la estrategia, no hay un factor único que 

pueda explicar, y mucho menos solucionar, los problemas sociales. De acuerdo 

a esto, se debe avanzar en una articulación de todas las Instituciones del Estado 

sin dejar de generar tareas específicas, medibles y claras para cada uno de los 

organismos. 

En este orden de ideas, la adopción e implementación de una mirada 

Multidimensional de la Seguridad, que define conceptos como el de 

consolidación o que tiene como objetivo la búsqueda de la paz, y que enarbolan a 

estas búsquedas estratégicas elementos que permiten o dinamizan el desarrollo, 

transforma las condiciones sociales de las comunidades.

 A continuación se aborda la implementación del Plan Integral de 

Consolidación de La Macarena (PCIM), evidenciando los ámbitos que 

impactaron en esta estrategia integral de Seguridad y cómo estos corresponden a 

parte de los ámbitos de la Pobreza Multidimensional, analizando las variaciones 

de algunos indicadores. Sin embargo, más allá de los resultados, el ejercicio se 

construye desde la concepción de la Seguridad como un hecho Multidimensional 

y su impacto en la Pobreza Multidimensional.

5.2.1 Plan de Consolidación Integral de la Macarena (PCIM)

Los planes de Consolidación Integral fueron definidos como espacios de 

intervención integral, en la estrategia de guerra contra-insurgente en el contexto 

de la Política de Seguridad Democrática, y se implementaron sobre todo en 

el marco de la Política de Consolidación de la Seguridad Democrática. Esta 

concepción de la intervención en los territorios combina los elementos militares 

del Estado, con herramientas de desarrollo integral en las comunidades. En este 
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sentido, el PCIM se convirtió en uno de los pilotos para la implementación de 

esta nueva concepción de la Seguridad.

La zona del PCIM correspondía a los Municipios de Mesetas, La Uribe, 

La Macarena, Puerto Rico, Vista Hermosa, La Macarena y San Juan de Arama. 

Esta zona fue definida por su valor simbólico como uno de los espacios de 

retaguardia histórica y estratégica de las FARC-EP, además constituía uno de 

los principales centros de cultivo de coca, y había sido un territorio en disputa 

intensa teniendo en cuenta que parte de la zona del PCIM estuvo dentro de la 

zona de despeje en las negociaciones de paz del Caguán. Como se evidenció 

en la presentación sobre la PCSD, el Concepto de consolidación respondía a 

una mirada integral de la Seguridad donde se combinaban elementos militares, 

con la intervención de las Instituciones sociales del Estado, esto se recoge en el 

esquema general del PCIM:

Figura 4. PCIM

Fuente: Presentación general del PCIM, Centro de Fusión Regional.
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Esta nueva lectura de la Seguridad tiene además una distribución de las 

intensidades en las que las diferentes fases del Estado entrarán a intervenir en 

el territorio, como se veía en la metodología del Semáforo, pero que es más 

claro en la gráfica de la composición del Esfuerzo del Estado: Se evidencia 

cómo el elemento de Seguridad Territorial que corresponde principalmente a 

la acción de confrontación de las Fuerzas Militares es intenso en la fase de 

recuperación y va decayendo sin desaparecer en las otras fases, para dar paso a 

la acción policial de protección al ciudadano, y sobre todo a la acción Social y 

de desarrollo económico.

Figura 5. Composición del Esfuerzo del Estado

Fuente: Presentación general del PCIM, Centro de Fusión Regional.

Esta nueva concepción de la Seguridad en el PCIM, tiene una expresión 

en la forma como se construye la institucionalidad, que será la que dirija la 

implementación del Plan de acción. Se hace manifiesta la necesidad de 

articulación interinstitucional, y también es importante resaltar el énfasis en 

los espacios de coordinación como el “Equipo Interinstitucional CCAI”. 
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Se evidencia cómo el centro de la Política es la consolidación Económica, 

Social e Institucional, pero la estructura muestra gráficamente el equilibrio de 

esta intervención: está por un lado la presencia de los cuerpos de la Fuerza 

Militar, en cabeza del Comandante de la Fuerza de Tarea Conjunta Omega, y el 

representante de la Policía Nacional.

Figura 6. Estructura Organizativa Equipo Interinstitucional CCAI

Fuente: Presentación General del PCIM, Centro de Fusión Regional.

La intervención social define unas estrategias de intervención que tienen 

como pilar la conectividad física y comunicativa, pero que también se sostiene 

en la necesidad del ordenamiento territorial, el desarrollo institucional, la 

provisión de servicios básicos, y el desarrollo económico. Este equilibrio en la 

presencia de las instituciones del Estado se refleja en la percepción que tienen 

las comunidades acerca de la presencia de las Instituciones en el Territorio, de 

manera que corresponde casi a la estructura organizativa de los CCAI.
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Figura 7. Percepción de Gobernabilidad

Fuente: Revista Arcanos No 18, Diciembre de 2013. Fundación Nuevo Arco Iris.

Figura 8. Acciones de Consolidación

Fuente: Presentación General del PCIM, Centro de Fusión Regional.
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Estas prioridades en las áreas estratégicas se evidencian en la 

estructuración presupuestal, donde la consolidación de la interconexión vial 

y de comunicaciones, absorbe una gran parte del presupuesto para el Plan, 

seguido por las inversiones en desarrollo social.

Figura 9. Inversiones PCIM

Fuente: Presentación General del PCIM, Centro de Fusión Regional

Por último se muestran algunas de las cifras que permiten evidenciar los 

impactos del PCIM en sus primeros años de implementación. Se toman las que 

corresponden a indicadores de la Pobreza Multidimensional. Para la lectura de 

las cifras, hay que tener en cuenta que en los años anteriores a la implementación 

del PCIM estas zonas sufrieron una fuerte confrontación armada entre el Estado 

y las FARC. Para la lectura de este indicador de establecimientos hay que tener 

en consideración, la unificación de instituciones educativas que se adelantó 

desde el año 2003, y que los años de implementación del PCIM, son a partir de 

la segunda mitad del año 2007. Se ve un impacto a partir del año 2008 de las 

inversiones en educación.
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Figura 10. Establecimientos Educativos La Macarena

Fuente: Documentos CEDE, 2011. Una evaluación del Plan de Consolidación
 Integral de La Macarena. Universidad de los Andes.

Figura 11. Establecimientos Educativos por Zona

Fuente: Documentos CEDE, 2011. Una evaluación del Plan de Consolidación
 Integral de La Macarena. Universidad de los Andes.
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En este hecho es fundamental evidenciar la creación del Centro Regional 

de Educación Superior en alianza con Unillanos. Por último, la afiliación en el 

régimen contributivo, evidencia una leve formalización laboral que responde a 

una reactivación económica de alguna relevancia que permite generar empleos 

formales.

Figura 12. Afiliados a la Seguridad Social

 

Fuente: Documentos CEDE, 2011. Una evaluación del Plan de 
Consolidación Integral de la Macarena. Universidad de los Andes.

6. Conclusiones

Las transformaciones que impactan al mundo luego de la caída del muro 

de Berlín, unido a la complejización de las sociedades contemporáneas, 

el nacimiento de enfoques que intentan abordar con mejores instrumentos 

la realidad social, y el cambio de escenarios en los conflictos, han llevado 

a que el concepto de Seguridad tenga una transformación profunda. En el 

seno del Sistema Interamericano este ha asumido la forma de la Seguridad 

Multidimensional. Este concepto no solo es una nueva manera en que los 
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teóricos de la Seguridad piensan el fenómeno, sino que tiene unas profundas 

implicaciones en la manera en la que se formulan las políticas de Seguridad en 

el Continente; en este sentido, se amplían las dimensiones de la Seguridad, se 

transforman las amenazas y se modifican las prioridades de Seguridad.

En el caso colombiano esto ha tenido sus efectos. En este trabajo se abordó 

específicamente la dimensión socio-económica de ese impacto y se evidenció 

cómo las políticas de Seguridad desde el año 2006 han venido incluyendo 

conceptos ordenadores que tienen como ejes elementos del desarrollo. Estos 

han evolucionado empezando por una visión de la Seguridad como condición de 

estabilización para el desarrollo, pasando por volverlo un sector de la economía, 

para finalmente consolidarlo como un factor del desarrollo económico y 

la construcción de la paz. Teniendo en cuenta lo anterior, la relación entre 

Seguridad y Desarrollo parece un binomio inseparable en las políticas de 

seguridad contemporáneas, más aún, cuando se ha evidenciado que la Fuerza 

Pública no es solo un garante de la estabilización, sino que debe saltar a ser un 

actor en el proceso de reconstrucción social del territorio, particularmente en 

los espacios vacios. Adicional a esto, las últimas políticas han despuntado la 

capacidad de convertir el GSED en un actor dinámico dentro de la economía 

nacional, posicionando la experiencia acumulada como un recurso estratégico 

de la Fuerza Pública.

Sin embargo, el momento actual impone unos retos trascendentales para 

la Fuerza Pública y es que con la posibilidad de un acuerdo con las principales 

insurgencias, se abre un gran escenario de redefiniciones estratégicas en torno 

al papel que deben cumplir en el posacuerdo. Como consecuencia, el PDS 

establece una serie de funciones que impone dos grandes desafíos: el primero, 

ser una piedra angular en el retorno de las víctimas del desplazamiento en el 

proceso de Restitución de tierras, y el segundo, ser un garante de la reinserción 
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de las fuerzas insurgentes con quien hasta hace pocos años la Fuerza Pública 

combatía.

Sumado a lo anterior, la nueva concepción de Seguridad enarbola al sector 

como un pivote de las nuevas necesidades del Estado en torno a la expansión 

en el territorio, que tiene como elemento principal dentro de las Fuerzas unos 

aprendizajes valiosos; estos son principalmente el conocimiento en el territorio, 

su capacidad logística y el desarrollo de capacidades técnicas y profesionales 

en sectores de gran impacto en el desarrollo nacional. En este sentido, las 

transformaciones de la Fuerza Pública deben responder a este nuevo escenario, 

vinculándose de manera activa a este nuevo proceso de reconstrucción nacional 

y de consolidación territorial de la paz; al mismo tiempo que continúa en el 

desarrollo de las tareas de acción militar-policial que le son propias. No obstante, 

al interior se debe entender que el país se encuentra en un momento nodal de 

definiciones históricas donde la Fuerza Pública tiene que estar a la altura de los 

retos que impone la historia.
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