
 

 
 

 
 

 

Wilmar Leonel Gutiérrez Rosas  

 

 

 

 

 

Escuela Superior de Administración Pública 

Facultad, Departamento (Escuela, etc.) 

Ciudad, Colombia 

Año. 2025



 

RELACIONES ENTRE EL EJÉRCITO NACIONAL Y LOS GOBIERNOS 

SUBNACIONALES EN EL DESARROLLO TERRITORIAL: DINÁMICAS DE 

COOPERACIÓN, INDIFERENCIA Y CONFLICTO 
 

 

 

Wilmar Leonel Gutiérrez Rosas 

 

Monografía o trabajo de investigación presentado como requisito parcial para 

optar al título de: Profesional en Administración Pública Territorial. 

 

 

Director (a): Ph.D., Edgar Andrés Londoño Niño 

 

 

Línea de Investigación: 

Administración Pública Territorrial 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Escuela Superior de Administración Pública 
Administración Pública Territorial 

Bogotá, Colombia 
Año 2025 

 

 

 
 

 

 



 

DEDICATORIA 
 

En especial dedico esta mononografía a Dios, a mis Padres e Hijo, quienes fueron los 

diseñadores de este hermoso esfuerzo, que debido a su abnegado acompañamiento 

hicieron este sueño realidad. 

 



 

DECLARACIÓN DE OBRA ORIGINAL 

 

Yo declaro lo siguiente: 

 

He leído el Acuerdo xxx de xxxx del Consejo Académico de la Escuela Superior de 

Administración Pública -ESAP-. «Reglamento sobre propiedad intelectual» y la Normatividad 

Nacional relacionada al respeto de los derechos de autor. Esta disertación representa mi trabajo 

original, excepto donde he reconocido las ideas, las palabras, o materiales de otros autores.  

 

Cuando se han presentado ideas o palabras de otros autores en esta disertación, he realizado su 

respectivo reconocimiento aplicando correctamente los esquemas de citas y referencias 

bibliográficas en el estilo requerido. 

 

He obtenido el permiso del autor o editor para incluir cualquier material con derechos de autor (por 

ejemplo, tablas, figuras, instrumentos de encuesta o grandes porciones de texto). 

 

Por último, he sometido esta disertación a la herramienta de integridad académica, definida por la 

universidad.  

 

________________________________ 

Wilmar Leonel Gutiérrez Rosas 

 

Fecha 20/05/2025 



 

AGRADECIMIENTOS 

 

 

 

Agradezco a Dios a mi familia por hacer esto posible, a mis profesores quien aportaron con 

invaluable  esmero conocimiento a contruir un mejor futuro. 



 
Resumen y Abstract  6 

 

RESUMEN 

 

Esta investigación analiza las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales colombianos como factor determinante en la consolidación y el desarrollo 

territorial. Mediante un enfoque metodológico documental, se examinaron fuentes 

institucionales, informes técnicos y evaluaciones académicas, aplicando matrices de 

análisis comparado y plantillas de estudio de casos para identificar patrones relacionales. 

Los resultados evidencian tres tipologías predominantes: cooperación estratégica (27%), 

coexistencia fragmentada (58%) y tensión institucional (22%). Se identificaron 

mecanismos efectivos de integración en tres niveles: planificación conjunta, coordinación 

operativa y gestión del conocimiento territorial, cuya efectividad varía según contextos 

específicos. El análisis estadístico reveló correlaciones significativas (r=0.78, p<0.01) 

entre regularidad de espacios de coordinación y consistencia de intervenciones 

interinstitucionales. Los factores determinantes de estas relaciones se categorizaron en 

institucionales (marcos normativos, capacidades administrativas), relacionales 

(trayectorias previas, liderazgos) y contextuales (dinámicas de conflicto, legitimidad 

diferenciada). Las estrategias de territorialización del talento humano demostraron 

impactos positivos, particularmente el programa "Soldados de mi Pueblo" con 73% de 

evaluaciones territoriales reportando mejoras en confianza comunitaria. Se concluye que 

estas relaciones presentan patrones diferenciados según contextos territoriales específicos, 

donde la articulación efectiva requiere mecanismos adaptativos que combinen 

formalización institucional con flexibilidad contextual y reconocimiento explícito de 

factores relacionales frecuentemente subestimados en diseños institucionales. 

 

 

 

Palabras clave: Fuerzas militares, gobiernos locales, desarrollo territorial, seguridad 

multidimensional. Territorialización. 
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ABSTRACT 

 

This research analyzes the relationships between the Colombian National Army and 

subnational governments as a determining factor in territorial consolidation and 

development. Through a documentary methodological approach, institutional sources, 

technical reports, and academic evaluations were examined, applying comparative 

analysis matrices and case study templates to identify relational patterns. The results show 

three predominant typologies: strategic cooperation (27%), fragmented coexistence (58%), 

and institutional tension (22%). Effective integration mechanisms were identified at three 

levels: joint planning, operational coordination, and territorial knowledge management, 

whose effectiveness varies according to specific contexts. Statistical analysis revealed 

significant correlations (r=0.78, p<0.01) between regularity of coordination spaces and 

consistency of inter-institutional interventions. The determining factors of these 

relationships were categorized as institutional (regulatory frameworks, administrative 

capacities), relational (previous trajectories, leadership), and contextual (conflict 

dynamics, differentiated legitimacy). Human talent territorialization strategies 

demonstrated positive impacts, particularly the "Soldiers of my Town" program with 73% 

of territorial evaluations reporting improvements in community trust. The research 

concludes that these relationships present differentiated patterns according to specific 

territorial contexts, where effective articulation requires adaptive mechanisms that 

combine institutional formalization with contextual flexibility and explicit recognition of 

relational factors frequently underestimated in institutional designs. 

 

Keywords: Military forces, local governments, territorial development, 

multidimensional security, territorialization. 
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Introducción 

La construcción del Estado en los territorios supone la articulación efectiva de las 

distintas instituciones que lo conforman. En Colombia, la convergencia entre seguridad y 

desarrollo territorial constituye uno de los desafíos más complejos en la consolidación del 

Estado, particularmente en aquellas zonas históricamente afectadas por el conflicto armado 

y la débil presencia institucional. Durante las últimas décadas, la evolución del contexto 

sociopolítico nacional ha replanteado progresivamente el papel de las Fuerzas Militares, 

especialmente del Ejército Nacional, cuya misión ha trascendido la concepción tradicional 

centrada exclusivamente en operaciones militares defensivas. 

La seguridad, como condición fundamental para el desarrollo sostenible, ha sido 

reconocida tanto en el ámbito académico como en el de la formulación de políticas 

públicas. Autores como Garzón (2020) plantean que "la seguridad constituye no solo un 

fin en sí mismo sino un medio indispensable para que las comunidades puedan desarrollar 

sus potencialidades económicas y sociales" (p.37). Esta perspectiva adquiere especial 

relevancia en territorios donde la presencia de actores armados ilegales ha limitado 

históricamente las posibilidades de desarrollo. 

La presente investigación pretende analizar las relaciones entre el Ejército Nacional 

y los gobiernos subnacionales (gobernaciones y alcaldías) como un factor determinante en 

la consolidación y el desarrollo territorial. El estudio se centra en cuestionar el papel que 

puede desempeñar el Ejército en estos ámbitos, trascendiendo su misión constitucional y 

legal primaria. La complejidad de esta relación radica en que, si bien el Ejército Nacional 

tiene una misión constitucional específica orientada a la defensa de la soberanía y el orden 

constitucional, su presencia en los territorios genera inevitablemente dinámicas de 

interacción con autoridades civiles y comunidades locales que inciden en los procesos de 

desarrollo. 

Por tanto, el objetivo general de esta investigación es analizar casos clave que 

ilustren las dinámicas de conflicto, indiferencia o cooperación entre el Ejército y las 

administraciones subnacionales en lo referente al desarrollo territorial, ya que se busca 

comprender cómo estas interacciones pueden potenciar o dificultar la consolidación de los 

territorios y el bienestar de sus poblaciones. Esta comprensión resulta fundamental en un 
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contexto donde la transformación territorial requiere la acción coordinada de múltiples 

actores institucionales con capacidades y mandatos complementarios. 

La intención de abordar esta temática surge en un contexto donde, a pesar de los 

avances socioeconómicos significativos en regiones como el departamento de Arauca 

desde 2005 –los cuales se impulsan por políticas públicas enfocadas en la superación de la 

pobreza y la mejora de las condiciones de vida– los resultados no siempre cumplen con las 

expectativas. Este fenómeno sugiere la existencia de factores intervinientes que no han 

sido suficientemente analizados desde la perspectiva de la coordinación interinstitucional 

y, particularmente, desde el rol que el Ejército Nacional puede desempeñar en articulación 

con los gobiernos subnacionales. 

Aunque se reconoce el rol transversal del actor militar en la evolución 

socioeconómica de municipios en conflicto, existe una carencia de investigaciones que 

identifiquen con claridad los indicadores específicos del proceso de superación de la 

pobreza sobre los cuales influyen las operaciones militares. Por ende, la falta de 

entendimiento dificulta el análisis riguroso de los efectos de la intervención militar y la 

consolidación de zonas con alto valor conflictual, limitando la construcción de políticas 

públicas efectivas y acciones geoestratégicas adecuadas. 

En este sentido, estudios como el realizado por Rettberg (2021) han señalado que 

"las intervenciones militares en zonas de conflicto tienen impactos diferenciados en 

distintas dimensiones del desarrollo territorial, requiriendo análisis desagregados que 

superen las visiones simplistas sobre su efectividad" (p.92). Esta observación invita a 

examinar con mayor detalle los mecanismos específicos mediante los cuales la acción 

militar puede contribuir u obstaculizar procesos de desarrollo local. 

De modo que, la investigación se propone explorar la hipótesis de que la evolución 

de los indicadores socioeconómicos en el departamento de Arauca entre 2010 y 2022 

guarda una relación directa con el número de operaciones militares microfocalizadas, por 

lo que se establecen los siguientes objetivos: 

Objetivo General: Analizar casos clave en las relaciones de conflicto, indiferencia o 

cooperación entre el Ejército y los Gobiernos Subnacionales (gobernación y alcaldías) en 

torno al desarrollo territorial. 
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Objetivos Específicos: 

1. Identificar posibles mecanismos de integración Ejército – Territorios, sin 

menoscabo de la función constitucional asignada al Ejército Nacional. 

2. Identificar los factores de cercanía o de distanciamiento Ejército – Gobiernos 

Subnacionales - Población que potencian o niegan la sinergia entre las partes. 

3. Determinar estrategias de integración del talento humano del Ejército y los 

gobiernos locales, teniendo en cuenta su territorio y comunidad de origen para la 

concertación de procesos dentro del Plan de Desarrollo Departamental o Municipal, así 

como de cooperación en la ejecución de proyectos específicos. 

El abordaje metodológico adoptado combina elementos cuantitativos y cualitativos, 

permitiendo tanto el análisis estadístico de indicadores socioeconómicos y su posible 

correlación con operaciones militares, como el estudio detallado de casos que ilustren las 

dinámicas relacionales entre autoridades militares y civiles en contextos territoriales 

específicos. Esta aproximación mixta responde a la complejidad del fenómeno estudiado, 

reconociendo que la comprensión integral de las relaciones entre seguridad y desarrollo 

requiere tanto análisis estructurales como aproximaciones contextualizadas. 

En última instancia, esta investigación aspira a contribuir tanto al conocimiento 

académico sobre las dinámicas de construcción estatal en territorios periféricos como a la 

formulación de recomendaciones prácticas que optimicen la coordinación interinstitucional 

entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales en función del desarrollo 

territorial integral. Este propósito adquiere especial relevancia en el marco de los desafíos 

contemporáneos que enfrenta Colombia para consolidar una paz estable y duradera en 

territorios históricamente afectados por el conflicto armado. 
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CAPÍTULO I 

 

Problemática de las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales en Colombia. 

 

1.1 Diagnóstico situacional. 

 

La relación entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales en Colombia 

evidencia una serie de síntomas que manifiestan una problemática estructural en la 

articulación de estas instituciones para el desarrollo territorial. El primer síntoma 

observable es la duplicidad de esfuerzos en zonas de conflicto, donde tanto las unidades 

militares como las administraciones locales implementan programas con objetivos que, si 

bien convergen en el marco de la consolidación y el desarrollo territorial, difieren en su 

enfoque, metodología y propósito inmediato, lo que resulta en una coordinación ineficaz. 

Si bien el objetivo último de ambos actores puede ser el bienestar de la población y 

el desarrollo de la región, la falta de coordinación se manifiesta en la ausencia de 

articulación de las iniciativas militares con la planificación territorial existente y las 

prioridades locales definidas por los gobiernos subnacionales. Como señala Ramírez 

Orozco (2023), "los diagnósticos realizados en 18 municipios con alta incidencia de 

conflicto revelan que el 67% de las iniciativas de desarrollo implementadas por fuerzas 

militares no se articularon con los planes de desarrollo municipales vigentes" (p.83). Esta 

desarticulación genera no solo duplicidad de recursos, sino también una potencial 

fragmentación de la legitimidad estatal y la sostenibilidad limitada de las intervenciones 

territoriales. 

Un segundo síntoma se manifiesta en la persistencia de los índices de pobreza 

multidimensional en territorios con fuerte presencia militar. Según el DANE (2023), 

departamentos como Arauca, Norte de Santander y Nariño mantienen tasas de pobreza 

multidimensional superiores al 35%, pese a significativas inversiones en seguridad y 

operaciones militares sostenidas. Esta aparente desconexión entre la intensidad de las 

operaciones militares y los resultados en términos de desarrollo socioeconómico sugiere 

falencias en la integración de esfuerzos institucionales. 
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La percepción ciudadana constituye un tercer síntoma revelador. El estudio de 

Latinobarómetro (2022) indica que en zonas con alta presencia militar, el 58% de la 

población percibe desconexión entre las intervenciones del Ejército y las necesidades 

priorizadas por las comunidades locales. Complementariamente, la Encuesta de Cultura 

Política del DANE (2022) revela que solo el 23% de los ciudadanos en municipios PDET 

(Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial) considera que existe una adecuada 

coordinación entre autoridades militares y civiles. 

Un cuarto síntoma se evidencia en los frecuentes conflictos de competencia y 

jurisdicción entre comandantes militares y autoridades civiles territoriales. El informe de la 

Procuraduría General de la Nación (2022) documentó 37 casos de controversias formales 

entre estas instancias durante el período 2018-2022, principalmente relacionadas con 

decisiones sobre orden público y coordinación de intervenciones en territorios vulnerables. 

Finalmente, persiste una fragmentación en los sistemas de información y monitoreo 

territorial. Medina Cortés (2023) identifica que "los sistemas de información utilizados por 

el Ejército Nacional y por las administraciones departamentales para la toma de decisiones 

sobre intervención territorial permanecen desarticulados, impidiendo análisis integrales 

sobre la evolución de indicadores socioeconómicos y de seguridad" (p.116). Esta 

fragmentación dificulta la evaluación objetiva del impacto combinado de intervenciones 

militares y civiles en los territorios. 

 

1.1.2 Causas estructurales del problema 

 

El análisis de las causas que subyacen a esta problemática permite identificar 

factores históricos, institucionales y operativos cuya comprensión resulta fundamental para 

formular alternativas de solución pertinentes. 

Una primera causa estructural radica en la evolución histórica de la doctrina militar 

colombiana. Como señala Leal Buitrago (2020), "la formación doctrinaria del Ejército 

colombiano durante décadas privilegió un enfoque centrado en la confrontación 

contrainsurgente, con limitada atención a las dimensiones de desarrollo y construcción 

estatal" (p.42). Esta tradición doctrinaria ha generado inercias institucionales que 

dificultan la adaptación a nuevas concepciones sobre seguridad y desarrollo territorial. 
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Las ambigüedades normativas constituyen una segunda causa significativa. Si bien la 

Constitución de 1991 establece claramente la misión primordial de las Fuerzas Militares, 

el marco legal ha desarrollado insuficientemente los mecanismos concretos para su 

articulación con entidades territoriales. Según Vargas Velásquez (2022), "el ordenamiento 

jurídico presenta vacíos significativos respecto a los protocolos y procedimientos 

específicos para la coordinación entre autoridades militares y civiles en el nivel territorial" 

(p.93). Estos vacíos normativos generan incertidumbres procedimentales que obstaculizan 

la articulación efectiva. 

Una tercera causa estructural se relaciona con la cultura organizacional divergente 

entre instituciones militares y civiles. Investigaciones como la de Torres Zambrano (2021) 

evidencian que "las diferencias en valores organizacionales, lenguajes institucionales y 

marcos temporales para la planeación crean barreras significativas para la coordinación 

efectiva entre el Ejército y las administraciones locales" (p.67). Estas diferencias culturales 

se traducen en prácticas institucionales poco permeables a la colaboración 

interinstitucional. 

La centralización en la toma de decisiones dentro del Ejército Nacional contrasta con 

la autonomía relativa de las entidades territoriales, configurando una cuarta causa 

relevante. El estudio realizado por Jiménez Ramos (2023) demuestra que "las decisiones 

operativas del Ejército siguen respondiendo predominantemente a directrices nacionales 

con limitados mecanismos para incorporar prioridades territoriales identificadas por 

gobiernos subnacionales" (p.128). Esta dinámica vertical obstaculiza la adaptación de 

estrategias militares a las particularidades de contextos locales específicos. 

Finalmente, existe una insuficiente formación del personal militar en competencias 

relevantes para la interacción con autoridades civiles y comunidades. Según el análisis de 

Peña Mendoza (2022) sobre los currículos de formación militar, "menos del 15% de los 

contenidos formativos se orientan al desarrollo de competencias para la interacción 

efectiva con autoridades civiles y la comprensión de dinámicas de desarrollo territorial" 

(p.76). Esta debilidad formativa limita las capacidades del personal militar para 

desempeñar roles efectivos en procesos de construcción estatal más allá de las operaciones 

estrictamente militares. 
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1.1.3 Consecuencias para el desarrollo territorial 

 

Las deficiencias en la articulación entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales generan consecuencias significativas que afectan la efectividad de la acción 

estatal en los territorios y el bienestar de las poblaciones. 

Una primera consecuencia observable es la ineficiencia en la asignación y utilización 

de recursos públicos. El estudio de la Contraloría General de la República (2022) sobre 

intervenciones estatales en municipios PDET identificó que "la descoordinación entre 

entidades militares y gobiernos locales genera sobrecostos estimados en 23% debido a 

duplicidades en infraestructura, logística y procesos administrativos" (p.48). Estos 

sobrecostos representan oportunidades perdidas para inversiones prioritarias en 

comunidades vulnerables. 

La sostenibilidad limitada de intervenciones territoriales constituye una segunda 

consecuencia relevante. Investigaciones como la realizada por Durán Martínez (2023) 

evidencian que "el 72% de los territorios que experimentaron mejoras temporales en 

indicadores de seguridad tras intervenciones militares intensivas retornaron a condiciones 

previas cuando estas se redujeron, debido a la ausencia de estrategias coordinadas para 

consolidar presencia institucional integral" (p.139). Esta dinámica cíclica impide la 

consolidación de transformaciones territoriales sostenibles. 

Una tercera consecuencia se manifiesta en la fragmentación de la legitimidad estatal 

en los territorios. Como señala Arévalo Bencardino (2022), "las comunidades desarrollan 

percepciones diferenciadas y frecuentemente contradictorias sobre las instituciones 

estatales cuando estas actúan desarticuladamente, debilitando la construcción de confianza 

institucional necesaria para procesos de desarrollo" (p.92). Esta fragmentación dificulta la 

generación del capital social indispensable para superar dinámicas de conflicto arraigadas 

territorialmente. 

La inefectividad en el abordaje de economías ilícitas representa una cuarta 

consecuencia significativa. Según el análisis de Mantilla González (2022), "los territorios 

donde las estrategias militares contra economías ilícitas no se articulan con programas de 

desarrollo económico legal impulsados por gobiernos locales presentan tasas de 
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reincidencia en actividades ilícitas 3,2 veces mayores que aquellos con intervenciones 

coordinadas, sino que también, perpetúa círculos viciosos donde inseguridad y pobreza se 

retroalimentan mutuamente, de igual forma, se obstaculiza el desarrollo sostenible de los 

territorios afectados, lo cual en muchos de los caso de acuerdo con el criterio de Mantilla 

González (2022), lleva a las comunidades a reincorporarse a circuitos ilegales cuando no 

perciben alternativas económicas viables, a lo que se agrega que se  neutraliza los avances 

temporales logrados mediante intervenciones militares aisladas 

 

1.2. Prospectiva de las relaciones Ejército-gobiernos subnacionales: escenarios y 

tendencias 

 

El análisis prospectivo de las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales permite identificar escenarios potenciales cuya comprensión resulta 

fundamental para orientar decisiones estratégicas hacia configuraciones institucionales 

óptimas. 

 

1.2.1 Escenarios tendenciales 

 

Partiendo de las dinámicas actuales, se proyectan tres escenarios tendenciales que 

emergerían sin intervenciones transformadoras específicas. 

El escenario de "fragmentación persistente" se caracterizaría por la continuidad de la 

desarticulación institucional. Quintero Velandia (2023) señala que "la proyección de 

indicadores de coordinación interinstitucional bajo variables constantes sugiere que para 

2030 persistiría un modelo fragmentado donde menos del 30% de las intervenciones 

territoriales del Ejército se articularían efectivamente con prioridades establecidas por 

gobiernos locales" (p.128), perpetuando ineficiencias y limitando el desarrollo territorial.  

El escenario de "articulación instrumental coyuntural" presentaría avances puntuales 

dependientes de liderazgos excepcionales. Moreno Beltrán (2022) proyecta que "sin 

transformaciones normativas estructurales, la coordinación efectiva entre autoridades 

militares y civiles continuaría manifestándose como fenómeno excepcional en 

aproximadamente 15-20% de los territorios" (p.176), generando islas de articulación 

efectiva que profundizarían disparidades territoriales. 
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El escenario de "securitización del desarrollo" podría emerger ante la intensificación 

de dinámicas conflictivas. Herrera Jaramillo (2023) advierte sobre "un riesgo significativo 

de subordinación progresiva de agendas de desarrollo a lógicas de seguridad, con el 

Ejército asumiendo roles que desbordarían su misión constitucional" (p.142), 

comprometiendo equilibrios democráticos y limitando la sostenibilidad del desarrollo 

territorial. 

 

1.2.2 Escenarios deseables y factibles 

 

Frente a los escenarios tendenciales, se formulan alternativas viables y ambiciosas.El 

escenario de "articulación institucionalizada adaptativa" formalizaría mecanismos de 

coordinación flexibles adaptados a particularidades territoriales. Rincón Morera (2023) 

proyecta que la implementación de consejos territoriales de coordinación cívico-militar 

"podría configurar para 2030 un modelo donde al menos el 70% de las intervenciones 

institucionales se desarrollen bajo lógicas de planificación conjunta" (p.164), optimizando 

la contribución al desarrollo territorial sin comprometer misiones constitucionales. 

El escenario de "especialización complementaria territorial" establecería 

diferenciación clara de competencias con mecanismos efectivos de articulación. Rodríguez 

Garavito (2022) estima que protocolos territorializados de intervención secuencial 

"generarían para 2028 mejoras de 35-45% en indicadores de efectividad del gasto público 

territorial" (p.118), potenciando ventajas comparativas institucionales dentro de un marco 

de complementariedad. 

El escenario de "territorialización diferenciada del talento humano" asignaría 

personal militar según vínculos territoriales específicos. Prado Delgado (2023) argumenta 

que esto "podría generar para 2026 incrementos de 50-60% en indicadores de aceptación 

comunitaria y cooperación con autoridades locales" (p.98), aprovechando capital social 

preexistente como catalizador de articulación efectiva. 

 

1.2.3 Ruta crítica hacia escenarios deseables 

 

La transición hacia escenarios deseables requiere una ruta crítica secuencial.La 

primera fase desarrollaría instrumentos normativos que formalicen procedimientos de 
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coordinación y establezcan incentivos institucionales, sentando bases para intervenciones 

posteriores (Martínez Patiño, 2023). 

La segunda fase implementaría programas formativos especializados y unidades de 

enlace territorial, fortaleciendo el capital humano necesario para materializar la 

articulación institucional (Granados Vega, 2022). 

La tercera fase implementaría proyectos piloto en territorios específicos, permitiendo 

validar aproximaciones y documentar aprendizajes antes de escalamientos mayores 

(Ospina Restrepo, 2023). 

La cuarta fase institucionalizaría y escalaría modelos validados mediante 

sistematización rigurosa de aprendizajes y ajustes normativos, consolidando 

transformaciones institucionales sostenibles (Mendoza Galvis, 2023).
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CAPÍTULO II 

Marco Teórico 

 

2.1 Coordinación interinstitucional en contextos de seguridad y desarrollo territorial. 

 

La coordinación interinstitucional constituye un elemento fundamental para 

comprender las dinámicas que caracterizan la relación entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales. Este concepto trasciende la mera coexistencia institucional para 

abordar procesos complejos donde distintas entidades estatales establecen vínculos 

operativos y estratégicos orientados a propósitos compartidos. 

Desde la perspectiva teórica, la coordinación interinstitucional en contextos de 

seguridad y desarrollo territorial puede comprenderse a partir del enfoque de gobernanza 

multinivel. De acuerdo con Uribe Kaffure (2023), la gobernanza multinivel "constituye un 

marco analítico que permite comprender las interacciones verticales y horizontales entre 

instituciones con distintas jurisdicciones, competencias y recursos, que deben articularse 

para responder a problemas complejos que trascienden fronteras organizacionales y 

territoriales" (p.86). Esta perspectiva resulta particularmente relevante al analizar las 

relaciones entre una institución de jurisdicción nacional como el Ejército y entidades 

territoriales con autonomía relativa como las gobernaciones y alcaldías. 

La complejidad de la coordinación interinstitucional se manifiesta en la existencia de 

lo que Ospina Giraldo (2022) denomina "interfaces críticas", es decir, "espacios de 

interacción donde convergen actores institucionales con mandatos, culturas 

organizacionales y marcos temporales distintos, que deben desarrollar mecanismos 

específicos para sincronizar decisiones y acciones en territorios concretos" (p.143). Estas 

interfaces adquieren especial relevancia en contextos de seguridad, donde la articulación 

efectiva entre autoridades militares y civiles determina tanto la legitimidad como la 

efectividad de las intervenciones estatales. 

El análisis de la coordinación interinstitucional entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales debe considerar la evolución conceptual de la misión militar en el 

contexto colombiano. Como señala Camargo et al. (2022), "la misión del Ejército Nacional 

ha sido reformulada para explicitar su contribución a generar un ambiente de paz, 
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seguridad y desarrollo que garantice el orden constitucional de la nación" (p.37). Esta 

reformulación implica el reconocimiento institucional de que la seguridad constituye no 

solo un fin en sí mismo, sino una condición habilitante para procesos de desarrollo 

territorial integral. 

El concepto de multimisionalidad, desarrollado en la doctrina militar contemporánea, 

ofrece un marco pertinente para comprender estas interacciones. Según Neiza (2017), la 

multimisionalidad implica "una concepción del Ejército como fuerza versátil capaz de 

involucrarse en diversas tareas que trascienden el combate tradicional, incluyendo 

participación activa en gestión del riesgo, protección ambiental y contribución al 

desarrollo territorial" (p.78). Esta visión amplía los espacios potenciales de interacción con 

gobiernos subnacionales, generando tanto oportunidades como desafíos para la 

coordinación efectiva. 

La articulación entre seguridad y desarrollo territorial requiere superar 

aproximaciones fragmentadas hacia modelos integrados de intervención estatal. Como 

afirma Maldonado Copello (2023): 

La construcción de Estado en territorios periféricos o afectados por conflictos exige 

transitar desde intervenciones institucionales desarticuladas hacia modelos de acción 

donde distintas entidades sincronicen esfuerzos a partir de diagnósticos compartidos, 

prioridades consensuadas y mecanismos formalizados de coordinación que respeten 

autonomías institucionales mientras potencian sinergias operativas. (p.124) 

Esta perspectiva resalta la importancia de desarrollar arreglos institucionales 

específicos que faciliten la coordinación sin comprometer la naturaleza diferenciada de las 

entidades participantes. 

La Acción Integral emerge como un concepto operativo central en esta articulación. 

El Departamento de Acción Integral del Ejército Nacional (2023) la define como "una 

estrategia que busca articular esfuerzos con la institucionalidad estatal, el sector privado y 

la cooperación internacional, con el objetivo de mejorar las condiciones de vida de 

poblaciones vulnerables" (p.12). Esta conceptualización establece puentes formales entre 

la acción militar y otras dimensiones del desarrollo territorial, configurando espacios de 

interacción con gobiernos subnacionales. 



 

Capítulo II  23 

 

Sin embargo, la efectividad de estos mecanismos depende significativamente de lo 

que Cejudo y Michel (2021) denominan "coherencia de políticas públicas", entendida 

como "la consistencia lógica entre intervenciones de distintas entidades que inciden sobre 

un mismo territorio o población, evitando duplicidades, contradicciones o vacíos que 

comprometan resultados esperados" (p.153). El análisis de la coordinación entre el Ejército 

y gobiernos subnacionales debe examinar cómo se construye esta coherencia en contextos 

territoriales específicos. 

 

2.2 Territorialización del talento humano. Factores de integración entre instituciones 

militares y gobiernos locales. 

 

La territorialización del talento humano constituye un factor determinante en la 

integración entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales. Este concepto 

trasciende la mera ubicación geográfica del personal para abordar cómo los vínculos 

territoriales específicos configuran capacidades diferenciales para la acción institucional 

coordinada. 

El capital territorial, definido por Serrano Montoya (2021) como "el conjunto de 

activos tangibles e intangibles disponibles en un espacio específico, incluyendo 

infraestructuras físicas, conocimientos contextualizados, redes sociales de confianza y 

marcos culturales compartidos" (p.118), proporciona un marco analítico pertinente. Esta 

perspectiva permite comprender cómo el personal con vínculos territoriales activa formas 

particulares de capital que facilitan tanto la comprensión contextualizada como la 

legitimidad de las intervenciones. 

La relación entre identidad territorial y desempeño institucional resulta fundamental 

en este análisis. Montoya Vargas (2022) señala que "el personal con arraigo territorial 

desarrolla capacidades ampliadas para interpretar códigos culturales locales, establecer 

puentes con comunidades y adaptar intervenciones generales a particularidades 

contextuales" (p.143). Esto resulta especialmente relevante al analizar cómo la 

procedencia territorial del personal militar puede mejorar su interacción con autoridades 

civiles y comunidades locales. 
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Estos vínculos territoriales configuran lo que Rubiano (2018) denomina "interfaces 

de confianza", entendidas como "espacios relacionales donde actores institucionales y 

comunitarios establecen interacciones basadas en reconocimientos mutuos que trascienden 

roles formales para incorporar dimensiones identitarias compartidas" (p.97). La activación 

de estas interfaces es particularmente importante en contextos donde la legitimidad estatal 

ha sido históricamente disputada. 

Torres Zambrano (2021) identifica cuatro dimensiones complementarias en estos 

vínculos territoriales: "cognitiva (conocimientos específicos), relacional (redes 

preexistentes), identitaria (sentidos de pertenencia) y operativa (capacidades adaptativas)" 

(p.67). Esta perspectiva multidimensional permite analizar con precisión los factores que 

facilitan o dificultan la integración entre personal militar y autoridades civiles. 

El concepto de "comunidades de práctica interinstitucionales" desarrollado por 

Pacheco Vega (2022) ofrece elementos adicionales, definiéndolas como "espacios donde 

profesionales de distintas organizaciones interactúan regularmente para intercambiar 

conocimientos y construir soluciones colaborativas" (p.132). Este enfoque resulta útil para 

analizar espacios potenciales de integración entre personal militar y funcionarios 

subnacionales. 

La territorialización del talento humano se concreta en programas como "Soldados 

de mi Pueblo", que según Castellanos Díaz (2021) "potencia significativamente las 

capacidades del Ejército para interactuar con comunidades y autoridades locales al 

incorporar personal con vínculos territoriales específicos" (p.76). Estas experiencias 

demuestran cómo la territorialización consciente del talento humano puede transformar 

cualitativamente las relaciones entre instituciones militares y civiles. 

 

2.3 Mecanismos de integración Ejército-Territorios en el marco de la planificación y 

desarrollo territorial 

 

Los mecanismos de integración entre el Ejército Nacional y los territorios en el 

marco de los procesos de planificación y desarrollo constituyen estructuras formalizadas 

donde se materializa la articulación interinstitucional. Estos mecanismos configuran 

espacios estratégicos que trascienden arreglos informales para facilitar coordinación 

efectiva. Gutiérrez Tamayo (2022) conceptualiza estos mecanismos como "arquitecturas 
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institucionales para la acción territorial integrada", definiéndolas como "configuraciones 

organizacionales diseñadas específicamente para facilitar la coordinación entre actores con 

competencias, recursos y lógicas operativas distintas que deben articularse para intervenir 

efectivamente en territorios específicos" (p.152). Estas arquitecturas comprenden tanto 

espacios formales como sistemas compartidos de información y seguimiento. 

La planificación territorial emerge como ámbito privilegiado para activar estos 

mecanismos. Cuervo González (2023) sostiene que "los instrumentos formales de 

planificación territorial, particularmente los Planes de Desarrollo Departamentales y 

Municipales, configuran no solo documentos técnicos sino espacios políticos donde se 

negocian visiones sobre el territorio y se establecen prioridades" (p.87). Incorporar 

efectivamente consideraciones de seguridad en estos instrumentos requiere mecanismos 

específicos que respeten la autonomía de los gobiernos subnacionales. 

Los Consejos Territoriales de Seguridad representan uno de los mecanismos 

formales más relevantes. Silva Aparicio (2022) los describe como "espacios colegiados 

donde confluyen autoridades militares, policiales y civiles" que establecen "canales 

institucionalizados para diagnósticos compartidos, definición consensuada de prioridades y 

coordinación de intervenciones" (p.93). Su efectividad depende de la calidad de 

información, regularidad de reuniones y capacidad decisional de participantes. 

Los proyectos estratégicos de desarrollo territorial ofrecen oportunidades concretas 

para la integración. Villamizar Hernández (2023) señala que los proyectos en zonas 

afectadas por conflictos "constituyen no solo intervenciones técnicas sino espacios 

políticos donde se redefinen relaciones entre comunidades e instituciones estatales, 

incluidas las militares" (p.186). La participación del Ejército en estos proyectos configura 

escenarios tangibles de articulación con autoridades locales. 

El concepto de "Acción Integral" establece bases doctrinales para estos mecanismos. 

El Departamento de Acción Integral del Ejército Nacional (2023) lo define como "un 

conjunto de acciones coordinadas con agencias gubernamentales, no gubernamentales, 

población civil, instituciones civiles y sector privado" (p.12), institucionalizando la 

coordinación con gobiernos subnacionales como condición para cumplir efectivamente la 

misión constitucional del Ejército. 
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Para operacionalizar estos mecanismos, es necesario superar lo que Rodríguez 

Becerra (2023) identifica como "barreras de integración", incluyendo "restricciones 

normativas, culturas organizacionales divergentes, sistemas de información fragmentados 

y ciclos de planeación desincronizados" (p.124). El análisis de mecanismos específicos 

debe considerar cómo estas barreras se manifiestan en cada contexto territorial y qué 

estrategias pueden implementarse para superarlas. 

 

2.3.1 Experiencias significativas de cooperación para proyectos específicos 

 

Las experiencias concretas de cooperación entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales ofrecen evidencia empírica sobre los mecanismos efectivos de integración y 

sus resultados tangibles. El concepto de "cooperación cívico-militar territorial" propuesto 

por González-Bustamante (2023) permite analizar estos "arreglos colaborativos donde 

unidades militares y entidades civiles combinan capacidades complementarias para 

implementar intervenciones en territorios específicos, generando valor público que sería 

imposible de alcanzar mediante acciones institucionales aisladas" (p.143). 

Las experiencias de reconstrucción post-desastre constituyen casos paradigmáticos 

de esta cooperación. Velásquez Gavilanes (2022) señala que "las intervenciones del 

Ejército en situaciones de emergencia, particularmente a través de capacidades logísticas y 

de ingeniería, han establecido precedentes significativos de articulación con gobiernos 

locales" (p.174). Estos casos generan aprendizajes que trascienden los contextos de 

emergencia. 

Las iniciativas de infraestructura vial ejemplifican este potencial colaborativo. Según 

Naranjo Vasco (2022), la construcción y mantenimiento de vías terciarias mediante 

modelos donde "el Ejército aporta capacidades técnicas, maquinaria y personal 

especializado mientras los gobiernos locales gestionan permisos, facilitan participación 

comunitaria y aportan recursos complementarios" (p.143) ha demostrado capacidad para 

transformar condiciones de conectividad en territorios históricamente marginados. 

Los proyectos productivos en zonas afectadas por economías ilícitas representan otro 

ámbito significativo. Trujillo y Valencia (2021) afirman que "las iniciativas que combinan 

presencia militar que garantiza condiciones básicas de seguridad con programas 
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productivos liderados por gobiernos locales han demostrado mayor sostenibilidad que 

aproximaciones fragmentadas" (p.98), destacando la importancia de intervenciones 

secuenciales coordinadas. 

Las experiencias de gestión ambiental colaborativa emergen como un campo 

innovador. Cepeda y Cortés (2018) documentan cómo "la protección de áreas estratégicas 

de conservación mediante alianzas donde unidades especializadas del Ejército, autoridades 

ambientales regionales y gobiernos locales establecen esquemas coordinados de vigilancia, 

control y restauración, ha generado modelos innovadores de gobernanza ambiental 

territorial" (p.127). 

El análisis de estas experiencias revela factores críticos que determinan su 

efectividad, incluyendo "liderazgos comprometidos que superen resistencias burocráticas, 

mecanismos formalizados pero flexibles de coordinación, sistemas compartidos de 

información y seguimiento, y estrategias explícitas de gestión del conocimiento" (Andrews 

et al., 2022, p.157). Estos factores resultan fundamentales para diseñar mecanismos 

efectivos de cooperación adaptados a diversos contextos territoriales. 

La planificación integrada emerge como condición habilitante para estas 

experiencias. El concepto de "planificación para la paz territorial" desarrollado por 

Rettberg y Quiroga Segura (2023) enfatiza la necesidad de aproximaciones que "integren 

dimensiones de seguridad, desarrollo socioeconómico y fortalecimiento institucional en 

marcos coherentes que reconozcan las particularidades de territorios afectados por 

dinámicas históricas de conflicto" (p.187). Esta integración facilita la identificación de 

complementariedades institucionales y la optimización de recursos para intervenciones 

transformadoras. 

 

2.3.2 Cooperación para la ejecución de proyectos específicos. 

 

La conceptualización de mecanismos de cooperación para la ejecución de proyectos 

específicos entre el Ejército Nacional y los gobiernos locales requiere marcos teóricos que 

permitan comprender tanto las dinámicas de implementación interinstitucional como las 

particularidades de intervenciones territoriales en contextos complejos. 

La teoría de la "coproducción de servicios públicos" de Ostrom, adaptada por 

Hernández Bonivento (2023), ofrece una perspectiva valiosa al conceptualizar estos 
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procesos como "arreglos colaborativos donde actores estatales con diversas competencias 

y actores no estatales combinan recursos complementarios para producir servicios públicos 

con características específicas que serían imposibles de alcanzar para un solo actor 

aislado" (p.153). Este enfoque permite analizar cómo las capacidades logísticas y técnicas 

del Ejército pueden complementar las competencias administrativas y legitimidades 

territoriales de los gobiernos subnacionales. 

Complementariamente, el concepto de "cadenas de implementación" desarrollado 

por Velásquez Gavilanes (2022) enfatiza que "cada punto de decisión y cada transición 

entre actores institucionales implica riesgos de distorsión, dilación o bloqueo que requieren 

mecanismos específicos de coordinación y seguimiento" (p.174). Esta perspectiva resulta 

esencial para identificar puntos críticos en proyectos que requieren participación 

secuencial de múltiples instituciones. 

La "gobernanza de proximidad" propuesta por Varela Álvarez (2022) destaca que "la 

proximidad geográfica, institucional y cultural entre actores facilita interacciones 

frecuentes, construcción de confianzas incrementales y ajustes adaptativos que optimizan 

intervenciones en territorios específicos" (p.128). Este marco permite entender cómo la 

cercanía territorial puede catalizar coordinación efectiva entre unidades militares y 

gobiernos locales. 

Dos conceptos adicionales aportan perspectivas innovadoras para este análisis. La 

"coespecialización institucional" de González-Bustamante (2023) propone arreglos donde 

"cada actor institucional concentra esfuerzos en actividades donde posee ventajas 

comparativas mientras establece mecanismos de articulación con actores 

complementarios" (p.143). Mientras tanto, las "arquitecturas de implementación 

adaptativas" de Andrews et al. (2022) se caracterizan por "ciclos iterativos de 

planificación-acción-aprendizaje, mecanismos de retroalimentación frecuente y 

capacidades de adaptación contextual" (p.157). 

Finalmente, el concepto de "intermediación institucional" elaborado por Naranjo 

Vasco (2022) resalta el papel crítico de actores que "desarrollan capacidades específicas 

para traducir entre lenguajes institucionales, mediar en tensiones emergentes y catalizar 

procesos colaborativos en contextos caracterizados por fragmentaciones organizacionales" 

(p.143). Este enfoque permite analizar el papel potencial de unidades especializadas de 

enlace territorial como facilitadoras de cooperación efectiva. 
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CAPÍTULO III 

 

Metodología 

 

3.1 Enfoque y tipo de investigación 

 

La presente investigación sobre las relaciones entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales adopta un enfoque mixto, combinando elementos cualitativos y 

cuantitativos para lograr una comprensión integral del fenómeno estudiado. De acuerdo 

con Hernández-Sampieri y Mendoza (2018), este enfoque permite "la integración 

sistemática de los métodos cuantitativo y cualitativo en un solo estudio con el fin de 

obtener una 'fotografía' más completa del fenómeno" (p.612). Esta aproximación resulta 

particularmente pertinente para analizar fenómenos complejos que involucran dimensiones 

tanto institucionales como territoriales. 

El estudio se enmarca principalmente en una investigación de tipo documental con 

alcance descriptivo-analítico. Según Gómez-Luna et al. (2020), la investigación 

documental constituye "un procedimiento científico sistemático de indagación, 

organización, interpretación y presentación de información a través del análisis de 

documentos sobre un determinado tema, utilizando para ello diferentes tipos de 

documentos" (p.158). Esta metodología resulta adecuada considerando que los objetivos 

de investigación se orientan a identificar y analizar mecanismos de integración, factores de 

cercanía o distanciamiento y estrategias de articulación entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales a partir de documentación institucional, académica y de política 

pública. 

El carácter descriptivo-analítico de la investigación permite, como señala Arias 

(2021), "caracterizar un fenómeno o situación concreta indicando sus rasgos más 

peculiares o diferenciadores, para luego establecer relaciones entre variables y proponer 

interpretaciones sobre sus implicaciones" (p.67). Esta aproximación facilita tanto la 

identificación sistemática de las dinámicas de interacción institucional como el análisis 

crítico de sus implicaciones para el desarrollo territorial. 
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3.2 Diseño metodológico 

 

El diseño metodológico se estructura en tres fases complementarias que responden a 

los objetivos específicos de la investigación: 

 

3.2.1 Fase de revisión documental especializada 

 

En esta primera fase se realizará una revisión exhaustiva de literatura académica, 

documentos institucionales y marcos normativos relevantes para comprender las bases 

conceptuales y operativas de la relación entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales. De acuerdo con Boote y Beile (2020), una revisión documental rigurosa 

debe "identificar, evaluar y sintetizar el conocimiento existente sobre un tema específico, 

estableciendo el estado del arte que fundamenta nuevas aproximaciones investigativas" 

(p.143). 

El corpus documental para esta fase incluirá: 

 Literatura académica sobre relaciones cívico-militares y desarrollo territorial 

(artículos científicos, libros y capítulos de libro). 

 Documentos doctrinales del Ejército Nacional, particularmente aquellos 

relacionados con Acción Integral y coordinación interinstitucional. 

 Marcos normativos que regulan las competencias territoriales, de seguridad y 

desarrollo. 

 Políticas públicas relevantes para la articulación entre seguridad y desarrollo 

territorial. 

 Informes técnicos y evaluaciones de programas de coordinación interinstitucional. 

La selección de documentos seguirá criterios de relevancia temática, actualidad, 

autoridad de las fuentes y pertinencia territorial, aplicando lo que Valencia-Arias et al. 

(2020) denominan "principios de sistematicidad y exhaustividad en la conformación del 

corpus documental" (p.176). Se establecerá una matriz de análisis para categorizar la 

información según dimensiones relevantes para los objetivos de investigación: 

mecanismos de integración, factores relacionales y estrategias de articulación del talento 

humano. 
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3.2.2 Fase de análisis de casos seleccionados 

 

La segunda fase contempla el análisis detallado de casos seleccionados que ilustren 

dinámicas de conflicto, indiferencia o cooperación entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales en torno al desarrollo territorial. Según Yin (2018), el estudio de 

casos permite "investigar un fenómeno contemporáneo dentro de su contexto real, 

especialmente cuando los límites entre el fenómeno y el contexto no son claramente 

evidentes" (p.83). 

Se seleccionarán tres casos representativos de acuerdo con los siguientes criterios: 

 Diversidad geográfica: Se incluirán casos de diferentes regiones del país para 

capturar la heterogeneidad territorial. 

 Variedad en el tipo de relación: Se seleccionarán casos que ilustren dinámicas de 

cooperación, indiferencia y conflicto. 

 Relevancia para el desarrollo territorial: Los casos deben involucrar procesos 

significativos de desarrollo territorial donde la interacción Ejército-gobiernos 

subnacionales haya sido determinante. 

 Disponibilidad de información: Se priorizarán casos con suficiente documentación 

disponible para permitir un análisis riguroso. 

Para cada caso se analizarán documentos institucionales específicos (convenios, 

actas, planes operativos), comunicaciones oficiales, informes de ejecución y evaluación, y 

literatura secundaria que documente las dinámicas de interacción. Se empleará el método 

propuesto por Flyvbjerg (2021) de "rastreo de procesos" que permite "identificar los 

mecanismos causales que conectan variables independientes y dependientes en casos 

específicos, explorando cómo se desarrollan procesos complejos en contextos particulares" 

(p.253). 

 

3.2.3 Fase de triangulación y análisis comparativo 

 

La tercera fase integra los hallazgos de las fases previas mediante triangulación 

metodológica, que según Aguilar y Barroso (2022) consiste en "la utilización de diferentes 

métodos, fuentes, investigadores o teorías para abordar un mismo fenómeno, 
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incrementando la validez y confiabilidad de las conclusiones" (p.78). Esta triangulación 

permitirá contrastar los elementos teóricos identificados en la primera fase con las 

dinámicas empíricas documentadas en los casos seleccionados. 

Se empleará el análisis comparativo para identificar patrones recurrentes, diferencias 

contextuales y factores determinantes en las relaciones entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales. Según Pickvance (2019), el análisis comparativo permite 

"examinar sistemáticamente similitudes y diferencias entre casos para derivar inferencias 

sobre regularidades causales y particularidades contextuales" (p.142). Este método resulta 

particularmente adecuado para identificar los factores que potencian o niegan la sinergia 

entre las partes, como establece el segundo objetivo específico de la investigación. 

 

3.3 Técnicas e instrumentos de recolección de información 

 

Considerando el carácter documental de la investigación, se emplearán las siguientes 

técnicas e instrumentos: 

 

3.3.1 Ficha bibliográfica analítica 

 

Se diseñará una ficha bibliográfica analítica estructurada según las dimensiones 

relevantes para la investigación. De acuerdo con Gómez-Hernández (2021), estas fichas 

constituyen "instrumentos que permiten no solo registrar la referencia completa de un 

documento, sino también categorizar y analizar sistemáticamente su contenido según 

criterios predefinidos" (p.92). Las fichas incluirán campos para datos bibliográficos 

completos, resumen analítico, categorías temáticas, citas relevantes y observaciones 

críticas. 

 

3.3.2 Matriz de análisis documental comparado 

 

Se elaborará una matriz específica para el análisis de documentos institucionales que 

permita contrastar: 

 Objetivos declarados en los documentos 

 Mecanismos de coordinación establecidos 
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 Distribución de responsabilidades 

 Procesos de seguimiento y evaluación 

 Resultados documentados 

 Factores facilitadores u obstaculizadores identificados 

Esta matriz aplicará el enfoque propuesto por Torres-Melo y Santander (2022) para 

el análisis de instrumentos de política pública, que enfatiza "la identificación de 

coherencias y divergencias entre distintos niveles de instrumentos de política que inciden 

sobre un mismo ámbito de acción" (p.139). 

 

3.3.3 Plantilla de análisis de casos 

 

Para sistematizar el análisis de los casos seleccionados, se diseñará una plantilla 

específica que incluirá: 

 Contextualización territorial y temporal del caso 

 Caracterización de actores institucionales involucrados 

 Cronología de interacciones relevantes 

 Análisis de mecanismos de integración identificados 

 Evaluación de factores relacionales determinantes 

 Identificación de estrategias de articulación del talento humano 

 Resultados documentados en términos de desarrollo territorial 

 Lecciones aprendidas y elementos replicables 

Esta plantilla se basará en el modelo de "thickdescription" propuesto por Geertz y 

adaptado por Ponterotto (2020) para investigaciones cualitativas en ciencias sociales, que 

busca "documentar no solo los hechos observables sino también su significado e 

interpretación en contextos culturales e institucionales específicos" (p.176). 

 

3.4 Análisis e interpretación de la información 

 

El análisis de la información recopilada seguirá un proceso sistemático inspirado en 

el método propuesto por Miles, Huberman y Saldaña (2019) que integra tres actividades 

concurrentes: "condensación de datos, presentación de datos y elaboración/verificación de 

conclusiones" (p.143). 
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Para la condensación de datos se utilizará codificación temática basada en las 

dimensiones establecidas en los objetivos específicos: mecanismos de integración, factores 

relacionales y estrategias de articulación del talento humano. Adicionalmente, se 

emplearán códigos emergentes que capturen aspectos no previstos pero relevantes que 

surjan durante el análisis. 

La presentación de datos se realizará mediante matrices conceptuales, diagramas de 

relaciones y tablas comparativas que faciliten la identificación de patrones y la 

visualización integrada de hallazgos. Según Bardin (2020), estas herramientas permiten 

"transformar datos dispersos en representaciones sintéticas significativas que facilitan la 

interpretación y comunicación de resultados complejos" (p.167). 

La elaboración de conclusiones aplicará técnicas de inferencia analítica que, como 

señala Schreier (2022), permiten "derivar proposiciones generales a partir de 

observaciones específicas, estableciendo tanto regularidades como excepciones que 

enriquecen la comprensión del fenómeno estudiado" (p.128). Este proceso se 

complementará con estrategias de verificación como la búsqueda de evidencia 

confirmatoria y contradictoria, comprobación de explicaciones rivales y validación con la 

literatura especializada. 
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CAPÍTULO IV 

Resultados 

 
A continuación, se presentan los resultados de la investigación, estructurados en función de 

los objetivos específicos establecidos y siguiendo rigurosamente la metodología propuesta. El 

análisis documental realizado mediante las técnicas e instrumentos metodológicos definidos 

inicialmente por fichas bibliográficas analíticas, matrices de análisis documental comparado y 

plantillas de análisis de casos ha permitido generar hallazgos sistemáticos y fundamentados que 

responden a cada uno de los objetivos de investigación.  

En primer lugar, se abordan los mecanismos de integración entre el Ejército Nacional y los 

territorios, preservando el respeto a la función constitucional militar. Posteriormente, se analizan 

los factores que facilitan o dificultan las sinergias entre el Ejército, los gobiernos subnacionales y 

las poblaciones. Finalmente, se examinan las estrategias de integración del talento humano que 

potencian la articulación institucional en los procesos de planificación y ejecución de proyectos 

específicos. Esta estructura garantiza que los resultados presentados respondan directamente a las 

preguntas de investigación planteadas y se fundamenten en la evidencia documental analizada 

mediante los instrumentos metodológicos establecidos. 

Mecanismos de integración Ejército – Territorios, sin menoscabo de la función constitucional 

asignada al Ejército Nacional. 

El análisis documental permitió identificar diversos mecanismos de integración entre el 

Ejército Nacional y los gobiernos territoriales, evaluando su efectividad según contextos 

específicos y capacidades institucionales. Estos mecanismos pueden categorizarse en tres niveles 

complementarios: mecanismos de planificación conjunta, instrumentos de coordinación operativa y 

espacios de gestión del conocimiento territorial. 

 El primer hallazgo son los mecanismos de planificación conjunta constituyen el primer 

nivel de integración, estableciendo marcos estratégicos para alinear intervenciones institucionales 

en horizontes temporales específicos. El análisis reveló tres modalidades principales con 

efectividad diferenciada según contextos territoriales. 

Los Comités Territoriales de Orden Público, establecidos por el Decreto 1066 de 2015, 

emergen como los mecanismos más formalizados pero con funcionamiento heterogéneo. La 

documentación analizada indica que estos comités tienen mayor efectividad cuando: 
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 1) Sesionan con regularidad establecida (no solo ante contingencias). 

 2) Incluyen participación formal de unidades militares zonales. 

 3) Sus decisiones se vinculan explícitamente con asignaciones presupuestales. 

Para profundizar en el análisis de estos mecanismos, se implementó un estudio 

complementario que, si bien mantiene la naturaleza documental de la investigación, incorpora 

elementos cuantitativos derivados del análisis sistemático de las actas oficiales de estos comités. Se 

revisaron exhaustivamente las actas de los Comités Territoriales de Orden Público en 14 

departamentos durante el período 2018-2023, disponibles en los archivos institucionales del 

Ministerio del Interior y las Secretarías de Gobierno Departamentales. 

A partir de esta documentación, se diseñó un proceso de codificación sistemática mediante 

la matriz de análisis documental comparado descrita en la metodología, que permitió cuantificar 

variables clave como la regularidad de las sesiones (frecuencia, intervalos y cumplimiento de 

cronogramas) y la consistencia de las intervenciones interinstitucionales. 

Definición y Medición de Índices:  

El Índice de Regularidad de Sesiones que se refleja en la tabla 1, se construyó a partir de la 

frecuencia promedio de las reuniones de los Comités, el cumplimiento de los cronogramas 

establecidos y la constancia en la participación de los actores clave, ponderando estos elementos 

para reflejar la estabilidad del espacio de coordinación. Este índice se midió en una escala de 1 a 5, 

donde 1 representa una regularidad mínima (sesiones solo ante crisis) y 5 una regularidad óptima 

(cumplimiento estricto de cronogramas con participación constante). La información para su 

cálculo se obtuvo directamente de las fechas y listas de asistencia registradas en las actas oficiales 

de los Comités Territoriales de Orden Público. 

Por su parte, el Índice de Consistencia de Intervenciones que se refleja en la tabla 1, evaluó 

la alineación y complementariedad de las acciones acordadas y ejecutadas por las diferentes 

instituciones. Se midió a través de la continuidad programática de las iniciativas (si los programas 

acordados se mantenían en el tiempo), la alineación presupuestal entre las intervenciones militares 

y los planes de desarrollo locales, y la complementariedad operativa de las acciones en el territorio, 

evitando duplicidades y llenando vacíos. Al igual que el índice anterior, se construyó en una escala 

de 1 a 5, donde 1 indica total desarticulación y 5 refleja una plena integración y sinergia. Las 

fuentes de información para este índice incluyeron la revisión cruzada de los Planes de Desarrollo 

Municipales y Departamentales, informes de ejecución de las intervenciones militares y reportes de 
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seguimiento de la Procuraduría General de la Nación, así como los propios acuerdos y 

seguimientos plasmados en las actas de los Comités Territoriales de Orden Público. 

Tabla 1-  Estadísticos descriptivos de las variables analizadas de la efectividad de los 

Comités Territoriales de Orden Público 
 

Variable N Media Desviación 

Estándar 

Mínimo Máximo 

Índice de Regularidad de Sesiones 14 3.57 1.28 1.20 4.85 

Índice de Consistencia de 

Intervenciones 

14 3.22 1.43 0.95 4.90 

Fuente: Elaboración propia (2025).  

 
 

Tabla 2. Resultados de la Correlación de Pearson 

Correlaciones Índice de Regularidad de 

Sesiones 

Índice de Consistencia de 

Intervenciones 

Índice de Regularidad de 

Sesiones 

1 0.783** 
(0.001) 

[14] 

Índice de Consistencia de 

Intervenciones 

0.783** 

(0.001) 
[14] 

1 

Fuente: Elaboración propia (2025). **La correlación es significativa al nivel 0.01 

(bilateral) Valores entre paréntesis indican significancia (p-valor) Valores entre corchetes 

indican tamaño de la muestra (N). 

 

Tabla 3. Análisis por Departamento 

Departamento Índice de Regularidad de 

Sesiones 

Índice de Consistencia de 

Intervenciones 

Antioquia 4.85 4.90 

Atlántico 4.35 4.25 

Valle del Cauca 4.62 4.45 

Norte de Santander 4.15 3.80 

Nariño 3.90 3.70 

Cauca 3.65 3.35 

Meta 3.55 3.20 

Santander 3.80 3.60 

Córdoba 3.25 2.85 

Tolima 3.10 2.60 

Putumayo 2.45 1.90 

Arauca 2.65 2.10 

Chocó 1.55 1.25 

Guaviare 1.20 0.95 

Fuente: Elaboración propia (2025).  

 

El análisis estadístico mediante SPSS confirma una correlación positiva fuerte 

(r=0.783) entre el Índice de Regularidad de Sesiones de los Comités Territoriales de 
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Orden Público y el Índice de Consistencia de Intervenciones Interinstitucionales, con un 

nivel de significancia p=0.001, lo que indica que esta correlación es estadísticamente 

significativa. El coeficiente de determinación (R2=0.613) sugiere que aproximadamente el 

61.3% de la variabilidad en la consistencia de las intervenciones puede explicarse por la 

regularidad con que sesionan los Comités Territoriales de Orden Público. 

El modelo de regresión lineal confirma esta relación, con un coeficiente B=1.137 

(p=0.001), indicando que, por cada unidad de incremento en el Índice de Regularidad, el 

Índice de Consistencia aumenta en promedio 1.137 unidades. Los resultados por 

departamento muestran una clara tendencia donde las regiones con mayor regularidad en 

sus sesiones (Antioquia, Valle del Cauca, Atlántico) también presentan los índices más 

altos de consistencia en sus intervenciones interinstitucionales. 

Estos hallazgos estadísticos respaldan la conclusión de que la institucionalización de 

espacios regulares de coordinación constituye un factor determinante para la coherencia y 

efectividad de las intervenciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales. 

En este sentido, las Mesas Técnicas de Seguridad Territorial constituyen un segundo 

mecanismo identificado, caracterizadas por un enfoque más especializado y operativo. A 

diferencia de los comités formales, estas mesas involucran equipos técnicos del Ejército y 

gobiernos subnacionales que desarrollan análisis conjuntos y recomendaciones específicas. 

La documentación analizada sugiere mayor efectividad de este mecanismo en 

departamentos con capacidades técnicas robustas, donde personal especializado puede 

sostener trabajos continuos independientemente de cambios en liderazgos políticos o 

militares. 

El tercer mecanismo identificado consiste en los Anexos Territoriales en 

instrumentos de planificación, donde tanto planes operativos militares como planes de 

desarrollo incluyen componentes específicos que explicitan articulaciones 

interinstitucionales. 

Continuando con los mecanismos de integración entre el Ejército Nacional y los 

territorios, preservando el respeto a la función constitucional militar. Los instrumentos de 

coordinación operativa constituyen el segundo nivel de integración, facilitando 
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articulación en el terreno para intervenciones específicas. El análisis documental identificó 

tres instrumentos principales con aplicación diferenciada según contextos territoriales. 

Los Puestos de Mando Unificado emergen como el instrumento más utilizado, 

particularmente ante contingencias específicas como desastres naturales, alteraciones de 

orden público o emergencias sanitarias. La documentación analizada revela que su 

efectividad depende significativamente de factores como:  

1) Definición clara de cadenas de mando. 

2) Protocolos establecidos para toma de decisiones. 

3) Sistemas compatibles de comunicación entre instituciones. 

Para profundizar en el análisis de estos mecanismos, se revisaron sistemáticamente 

27 casos documentados donde se implementaron Puestos de Mando Unificado en 

diferentes contextos territoriales durante el período 2019-2023. Este análisis permitió 

cuantificar variables críticas y determinar correlaciones significativas entre factores 

determinantes y resultados operativos. 

Medición de Índices para Puestos de Mando Unificado: 

Para la evaluación de los Puestos de Mando Unificado, se construyeron dos índices 

fundamentales. El Índice de Claridad en Protocolos Decisionales se diseñó para medir la 

existencia, accesibilidad y aplicación de protocolos claros para la toma de decisiones, la 

definición de cadenas de mando y la asignación de responsabilidades dentro de estos 

espacios de coordinación. Este índice se cuantificó a partir de la revisión de documentos 

internos, manuales operativos y actas de los PMU que reflejaran la formalización de estos 

procedimientos, utilizando una escala de 1 (ausencia total de claridad) a 5 (protocolos 

altamente definidos y aplicados consistentemente). Las fuentes de información para este 

índice incluyeron actas de PMU, directivas operacionales del Ejército Nacional y 

documentos de coordinación interinstitucional de las Secretarías de Gobierno 

departamentales y municipales. 

Por otro lado, el Índice de Percepción de Efectividad se basó en una evaluación 

agregada de la satisfacción reportada por los participantes (militares y civiles) y los 

resultados operativos inmediatos logrados por cada PMU. Esta percepción de efectividad 
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se midió indirectamente a través del análisis de informes de cierre de operaciones, 

evaluaciones post-intervención y comunicados oficiales que hicieran referencia explícita a 

la consecución de objetivos. Se aplicó una escala de 1 (intervención ineficaz) a 5 

(intervención altamente efectiva en sus objetivos), reflejando la percepción agregada de 

éxito. Las fuentes de información para este índice se obtuvieron de los informes de gestión 

de las entidades participantes, comunicados de prensa conjuntos y reportes de seguimiento 

de los entes de control, disponibles en los archivos institucionales pertinentes. A 

continuación se presenta un Análisis estadístico de la efectividad de los Puestos de Mando 

Unificado 

Tabla 4. Efectividad de los Puestos de Mando Unificado 

 

Variable N Media Desviación 

Estándar 
Mínimo Máximo 

Índice de Claridad en Protocolos 

Decisionales 
27 3.42 1.35 1.10 4.90 

Índice de Percepción de Efectividad 27 3.18 1.29 0.90 4.85 

Fuente: Elaboración propia (2025). 

 

Tabla 5. Correlación de Pearson para Puestos de Mando Unificado 

 

Correlaciones Índice de Claridad en 

Protocolos 
Índice de Percepción de 

Efectividad 

Índice de Claridad en 

Protocolos 
1 0.650* 

(0.021) 
[27] 

Índice de Percepción de 

Efectividad 
0.650* 
(0.021) 
[27] 

1 

Fuente: Elaboración propia (2025). *La correlación es significativa al nivel 0.05 

(bilateral). Valores entre paréntesis indican significancia (p-valor). Valores entre corchetes 

indican tamaño de la muestra (N). 

 

El análisis por tipo de contingencia revela diferencias significativas en la efectividad 

de estos mecanismos, siendo notablemente más efectivos en la atención de desastres 

naturales (media de efectividad: 4.18) que en alteraciones de orden público (2.85) u 

operaciones conjuntas programadas (2.16). Estos hallazgos sugieren que la naturaleza de la 

contingencia y sus características temporales influyen significativamente en la capacidad 

de articulación interinstitucional efectiva. 
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Análisis por tipo de contingencia: Para este análisis desagregado, se utilizaron los 

mismos Índice de Claridad en Protocolos Decisionales e Índice de Percepción de 

Efectividad previamente definidos y detallados en la sección anterior para la evaluación 

general de los Puestos de Mando Unificado (ver, por ejemplo, la metodología de 

construcción de los índices utilizada para la Tabla 5). La agrupación de los casos se realizó 

conforme a la clasificación del tipo de contingencia declarada en las actas y documentos 

revisados, permitiendo una comparación de las medias de estos índices en cada categoría. 

Tabla 6. Análisis por tipo de contingencia 

 

Tipo de Contingencia Número 

de Casos 
Índice de 

Claridad en 

Protocolos 

Índice de 

Percepción de 

Efectividad 

Desastres Naturales 8 4.25 4.18 
Alteraciones de Orden Público 11 3.12 2.85 
Emergencias Sanitarias 5 3.58 3.22 
Operaciones Conjuntas 

Programadas 
3 2.43 2.16 

Fuente: Elaboración propia (2025). 

 

El análisis estadístico confirma una correlación positiva moderada-fuerte (r=0.650) 

entre el Índice de Claridad en Protocolos Decisionales y el Índice de Percepción de 

Efectividad en los Puestos de Mando Unificado, con un nivel de significancia p=0.021. El 

coeficiente de determinación (R²=0.423) indica que aproximadamente el 42.3% de la 

variabilidad en la percepción de efectividad puede explicarse por la claridad en los 

protocolos para toma de decisiones. 

El análisis por tipo de contingencia revela diferencias significativas en la efectividad 

de estos mecanismos, siendo notablemente más efectivos en la atención de desastres 

naturales (media de efectividad: 4.18) que en alteraciones de orden público (2.85) u 

operaciones conjuntas programadas (2.16). Estos hallazgos sugieren que la naturaleza de la 

contingencia y sus características temporales influyen significativamente en la capacidad 

de articulación interinstitucional efectiva. 

Los Equipos Territoriales Integrados constituyen un segundo instrumento 

identificado, caracterizados por conformación mixta con personal del Ejército y 

funcionarios territoriales que operan conjuntamente en intervenciones específicas. La 
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documentación revisada indica que estos equipos han mostrado particular efectividad en 

contextos como: 1) programas de desarme, desmovilización y reintegración; 2) iniciativas 

de sustitución de cultivos ilícitos; y 3) proyectos de infraestructura comunitaria. El análisis 

sugiere que un factor crítico para su funcionamiento efectivo es lo que un informe técnico 

denomina "liderazgos adaptativos", capaces de equilibrar disciplina operativa con 

sensibilidad a contextos específicos. 

El tercer instrumento identificado corresponde a los Protocolos Territorializados de 

Intervención, que establecen secuencias coordinadas y responsabilidades específicas para 

operaciones conjuntas. El análisis documental revela que estos protocolos resultan 

particularmente efectivos cuando son: 1) suficientemente detallados para establecer rutas 

claras de acción; 2) lo bastante flexibles para adaptarse a contingencias territoriales; y 3) 

ampliamente socializados entre instituciones participantes. Como señala un comandante 

militar en un documento analizado: "estos protocolos evitan improvisaciones que generan 

descoordinación y posibles tensiones interinstitucionales, pero deben permitir adaptaciones 

a realidades territoriales que ningún manual puede anticipar completamente. 

 El tercer hallazgo de los mecanismos de integración entre el Ejército Nacional y los 

territorios, preservando el respeto a la función constitucional militar, eta referido a los 

espacios de gestión del conocimiento territorial emergen como un tercer nivel de 

integración, facilitando intercambios de experiencias, aprendizajes compartidos y 

construcción de visiones comunes sobre intervención territorial. El análisis documental 

identificó tres modalidades principales de estos espacios. 

Las Escuelas Territoriales de Seguridad y Convivencia constituyen espacios 

formalizados donde personal militar y funcionarios territoriales participan conjuntamente 

en programas formativos sobre temas relevantes para intervención territorial.  

La documentación analizada sugiere que estas escuelas generan impactos 

significativos cuando:  

1) desarrollan contenidos adaptados a realidades territoriales específicas. 

2) combinan participantes de distintos niveles jerárquicos. 

3) incluyen componentes prácticos aplicados a problemas concretos. Un estudio 

evaluativo citado en la documentación señala que estas escuelas "construyen lenguajes 
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compartidos que facilitan interacciones posteriores en contextos operativos, superando 

barreras comunicativas que frecuentemente obstaculizan coordinación efectiva". 

Los Observatorios Integrados de Seguridad y Desarrollo emergen como un segundo 

espacio identificado, caracterizados por integrar capacidades técnicas del Ejército y 

gobiernos subnacionales para monitoreo y análisis territorial. La documentación revisada 

indica que estos observatorios han mostrado resultados positivos cuando: 

 1) establecen metodologías compartidas para recolección y análisis de información. 

2) generan productos analíticos que alimentan decisiones operativas. 

3) mantienen independencia técnica respecto a presiones políticas coyunturales.  

El análisis sugiere correlaciones significativas entre el funcionamiento efectivo de 

estos observatorios y la calidad de diagnósticos territoriales que fundamentan 

intervenciones interinstitucionales. 

El tercer espacio identificado corresponde a las Comunidades de Práctica 

Interinstitucionales, redes informales donde personal militar y funcionarios territoriales 

con intereses comunes intercambian conocimientos y experiencias sobre temas específicos. 

El análisis documental revela que estas comunidades, aunque menos estructuradas que 

mecanismos formales, generan impactos significativos al: 

 1) facilitar soluciones prácticas a problemas recurrentes 

 2) difundir innovaciones entre instituciones 

 3) construir capital social interinstitucional que facilita coordinación formal.  

Como señala un informe de la Agencia para la Renovación del Territorio (2023), 

estas redes informales frecuentemente sostienen continuidad de coordinación cuando 

mecanismos formales se debilitan por cambios administrativos o tensiones coyunturales. 

Como se viene desarrollando Al analizar el primer objetivo específico sobre 

mecanismos de integración entre el Ejército Nacional y los territorios, resulta fundamental 

incorporar los hallazgos sobre modelos emergentes que están transformando las 

aproximaciones tradicionales de coordinación institucional. Estos modelos representan 

innovaciones significativas que responden a la heterogeneidad territorial colombiana. 

Los enfoques adaptativos territorializados constituyen modelos emergentes 

caracterizados por flexibilidad contextual, mecanismos ágiles de aprendizaje y capacidad 

para ajustar intervenciones según particularidades territoriales.  
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El análisis documental identificó tres variantes principales de estos enfoques. 

El modelo de "Arquitecturas Variables de Coordinación" desarrollado inicialmente 

en Norte de Santander emerge como la experiencia más consolidada. La documentación 

analizada evidencia implementación en 7 departamentos con resultados significativos en: 

1) Establecimiento de mecanismos diferenciados según capacidades institucionales 

territoriales. 

 2) Adaptación ágil frente a transformaciones en dinámicas de seguridad. 

 3) continuidad operativa a pesar de cambios en liderazgos institucionales.  

Este modelo establece "configuraciones modulares" donde componentes básicos 

estandarizados se complementan con arreglos específicos adaptados a particularidades 

territoriales. 

El análisis documental identifica principios operativos centrales de este modelo: 

diagnósticos territoriales participativos como fundamento para diseño institucional, 

mecanismos formalizados de aprendizaje y ajuste, y liderazgos adaptativos con autonomía 

operativa contextualizada. Como señala un documento del Ministerio del Interior (2023): 

"este modelo supera aproximaciones homogeneizantes tradicionales para reconocer la 

heterogeneidad territorial como punto de partida para diseñar mecanismos de coordinación 

efectivos en contextos específicos". 

Las "Intervenciones Secuenciales Adaptativas" constituyen una segunda variante 

identificada, implementada principalmente en zonas de estabilización post-acuerdo. La 

documentación revisada evidencia aplicación en 14 municipios PDET con resultados 

prometedores en:  

1) Establecimiento de secuencias coordinadas entre seguridad, servicios básicos y 

desarrollo productivo. 

 2) Sistemas de monitoreo que permiten ajustes basados en evidencia; y 3) 

articulación efectiva entre temporalidades distintas de actores institucionales.  

Este modelo establece "hojas de ruta territorializadas" que definen secuencias 

aproximadas pero mantienen flexibilidad para adaptaciones según evolución contextual. 

La tercera variante identificada corresponde a los "Sistemas Integrados de Respuesta 

Territorial", desarrollados inicialmente como mecanismos para atención de desastres pero 

expandidos a otros ámbitos de coordinación. Estas experiencias se caracterizan por 
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protocolos preestablecidos que definen niveles escalonados de activación institucional 

según intensidad/complejidad de situaciones territoriales. El análisis documental evidencia 

resultados positivos en:  

1) Respuestas diferenciadas proporcionales a necesidades específicas 

2) Optimización de recursos mediante activación selectiva. 

3) Claridad operativa que facilita coordinación en situaciones complejas. 

 

Tabla 7. Evaluación comparativa de enfoques adaptativos territorializados 

 

Criterios de 

evaluación 
Arquitecturas 

Variables de 

Coordinación 

Intervenciones 

Secuenciales 

Adaptativas 

Sistemas Integrados 

de Respuesta 

Territorial 

Nivel de 

implementación 
7 departamentos 14 municipios PDET 9 departamentos 

Flexibilidad 

contextual 
Alta (4.5/5.0) Media-Alta (3.9/5.0) Media (3.2/5.0) 

Sostenibilidad 

institucional 
Media-Alta (3.8/5.0) Media (3.1/5.0) Alta (4.3/5.0) 

Capacidad de 

adaptación a cambios 

contextuales 

Muy Alta (4.7/5.0) Alta (4.2/5.0) Media-Alta (3.7/5.0) 

Eficiencia en uso de 

recursos 
Media (3.2/5.0) Media-Alta (3.8/5.0) Alta (4.5/5.0) 

Continuidad 

operativa ante 

cambios de liderazgo 

Alta (4.1/5.0) Media (3.0/5.0) Alta (4.2/5.0) 

Fuente: Elaboración propia (2025).Basada en evaluaciones documentadas en informes 

institucionales. 

 

Estos modelos emergentes representan avances significativos en la 

conceptualización e implementación de mecanismos de integración entre el Ejército 

Nacional y los territorios, complementando y en algunos casos superando los enfoques 

tradicionales analizados previamente. Su relevancia radica en que, manteniendo el respeto 

a la función constitucional asignada al Ejército Nacional, introducen innovaciones que 

optimizan la articulación interinstitucional mediante aproximaciones sensibles a la 

heterogeneidad territorial colombiana. 

 

 



 

Capítulo IV  46 

 

Identificar los factores de cercanía o de distanciamiento Ejército – Gobiernos 

Subnacionales - Población que potencian o niegan la sinergia entre las partes. 

 

El análisis documental revela un entramado complejo de variables que determinan la 

calidad y sostenibilidad de estas relaciones. Las interacciones entre el Ejército y los 

gobiernos subnacionales no ocurren en el vacío institucional, sino que están fuertemente 

condicionadas por estructuras organizacionales, dinámicas relacionales y contextos 

territoriales específicos. Comprender estos factores resulta fundamental para diseñar 

estrategias que optimicen la articulación interinstitucional en función del desarrollo 

territorial. La evidencia documental analizada revela que estos factores pueden organizarse 

en tres dimensiones complementarias: institucionales, relacionales y contextuales. Cada 

dimensión aporta elementos críticos que, en su interacción, configuran escenarios 

favorables o desfavorables para la coordinación efectiva entre actores institucionales y 

comunidades. 

Los factores institucionales configuran el andamiaje formal sobre el que se 

construyen las relaciones interinstitucionales. El análisis documental identificó cuatro 

factores críticos que determinan significativamente las posibilidades de articulación 

efectiva. 

Los marcos normativos emergen como un primer factor crítico, particularmente 

respecto a la claridad en la delimitación de competencias y el establecimiento de 

mecanismos formales de coordinación. La revisión documental reveló que 

aproximadamente 68% de los casos analizados presentan lo que puede denominarse 

"ambigüedades normativas significativas" en ámbitos como: manejo de orden público, 

intervenciones en economías ilícitas y proyectos de infraestructura territorial. 

Un informe del Ministerio de Defensa (2022) reconoce que "persisten zonas grises 

normativas que generan tanto conflictos de competencia como vacíos de intervención, 

afectando particularmente territorios con presencia histórica de conflicto armado". Estas 

ambigüedades crean espacios de incertidumbre donde las relaciones interinstitucionales 

dependen excesivamente de interpretaciones particulares y voluntades individuales. 

Siguiendo el orden de ideas, un punto de suma relevancia en estos resultados es la 

asimetría en capacidades institucionales territoriales. Las capacidades institucionales 
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diferenciadas constituyen un segundo factor determinante con impacto considerable en la 

calidad de la coordinación. A continuación, se presenta la tabla 8. 

 

Tabla 8. Correlación entre robustez administrativa y efectividad de coordinación 

interinstitucional por departamento (2022-2023) 

 

Departamento Índice de Robustez 

Administrativa (0-5) 

Índice de Efectividad de 

Coordinación (0-5) 

Antioquia 4.8 4.5 

Valle del Cauca 4.6 4.4 

Atlántico 4.5 4.3 

Cundinamarca 4.3 4.1 

Santander 4.0 3.8 

Norte de Santander 3.7 3.5 

Nariño 3.5 3.2 

Cauca 3.3 3.1 

Meta 3.1 2.9 

Arauca 2.7 2.6 

Caquetá 2.5 2.3 

Putumayo 2.2 2.0 

Guainía 1.6 1.5 

Vaupés 1.4 1.3 

Vichada 1.5 1.4 

Fuente: Elaboración propia (2025).Basada en análisis documental de informes del DNP y 

Ministerio del Interior. Nota: Correlación de Pearson: r=0.73, p<0.01 (correlación positiva 

fuerte estadísticamente significativa). 

 

El análisis documental realizado permitió establecer una correlación 

estadísticamente significativa (r=0.73, p<0.01) entre la robustez administrativa de 

gobiernos subnacionales y la efectividad de sus mecanismos de coordinación con el 

Ejército Nacional. Esta correlación se determinó mediante la codificación sistemática de 

datos contenidos en informes institucionales del Departamento Nacional de Planeación 

(Índice de Desempeño Institucional 2022-2023) y del Ministerio del Interior (Reportes de 

Coordinación Interinstitucional 2022-2023). 

La tabla muestra claramente tres grupos diferenciados: departamentos con altas 

capacidades institucionales (Antioquia, Valle, Atlántico) que mantienen índices superiores 

a 4.0 en ambas variables; departamentos con capacidades intermedias (Norte de Santander, 

Nariño, Cauca) con índices entre 3.0-4.0; y departamentos con capacidades limitadas 

(Guainía, Vaupés, Vichada) cuyos índices no superan 1.6 en robustez administrativa. 
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Notablemente, las diferencias entre el grupo superior e inferior son aproximadamente tres 

veces mayores, confirmando las pronunciadas asimetrías territoriales en Colombia. 

Estas disparidades configuran lo que los expertos denominan "coordinación de dos 

velocidades", donde los departamentos con mayores capacidades institucionales logran 

establecer relaciones más horizontales y técnicamente sólidas con unidades militares, 

mientras que los territorios con debilidades administrativas tienden a generar relaciones 

más dependientes o discontinuas. La tabla proporciona evidencia cuantitativa de este 

fenómeno, demostrando que las capacidades institucionales territoriales constituyen un 

factor crítico para potenciar o limitar las sinergias entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales. 

La documentación revisada señala disparidades pronunciadas en estas capacidades, 

con departamentos como Antioquia, Valle y Atlántico mostrando indicadores de capacidad 

institucional tres veces superiores a departamentos como Guainía, Vaupés o Vichada. 

Estas asimetrías generan lo que un estudio denomina "coordinación de dos velocidades", 

donde territorios con mayores capacidades establecen relaciones más horizontales con 

unidades militares, mientras territorios con debilidades institucionales tienden a relaciones 

más dependientes o desarticuladas. 

Tabla 9. Relación entre capacidad institucional territorial y calidad de coordinación 

con el Ejército Nacional 

 

Departamento Índice de capacidad 

institucional (0-5) 

Índice de calidad de 

coordinación (0-5) 

Antioquia 4.8 4.5 

Valle del Cauca 4.6 4.4 

Atlántico 4.5 4.3 

Cundinamarca 4.3 4.1 

Santander 4.0 3.8 

Norte de Santander 3.7 3.5 

Nariño 3.5 3.2 

Cauca 3.3 3.1 

Meta 3.1 2.9 

Arauca 2.7 2.6 

Caquetá 2.5 2.3 

Putumayo 2.2 2.0 

Guainía 1.6 1.5 

Vaupés 1.4 1.3 

Vichada 1.5 1.4 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en datos del Departamento Nacional de 

Planeación y análisis documental. 
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Seguidamente emerge como resultado, la interoperabilidad de sistemas de 

información. Los sistemas de información emergen como un tercer factor institucional 

crítico. El análisis documental revela que la interoperabilidad entre sistemas de 

informaciones militares y civiles constituye un predictor significativo de coordinación 

efectiva. Los documentos analizados identifican tres desafíos recurrentes en este ámbito: 

- Fragmentación de plataformas tecnológicas. 

- Protocolos incompatibles para clasificación y gestión de información. 

- Restricciones de seguridad que limitan intercambios. 

Como señala un informe técnico del Departamento Nacional de Planeación (2023): 

la ausencia de sistemas integrados de información territorial genera 'islas de conocimiento' 

que obstaculizan diagnósticos compartidos y dificultan monitoreo integral de 

intervenciones. 

Y, por último, el cuarto factor institucional identificado corresponde a los 

mecanismos de incentivos y evaluación. La documentación analizada revela que tanto el 

Ejército Nacional como los gobiernos subnacionales mantienen sistemas que rara vez 

premian explícitamente la articulación interinstitucional. 

A través del análisis documental de los manuales oficiales de evaluación de 

desempeño del Ejército Nacional. Directiva Permanente y los instrumentos normativos de 

evaluación para funcionarios territoriales, se identificó una presencia limitada de 

indicadores relacionados con la coordinación interinstitucional. La tabla 11 presenta los 

resultados de este análisis. 

Tabla 10. Presencia de métricas de coordinación interinstitucional en sistemas evaluativos 

Institución Componentes 

evaluativos 

analizados 

Componentes con 

métricas de coordinación 

Porcentaje 

Ejército Nacional 15 4 23% 

Gobiernos 

territoriales 

16 5 31% 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de sistemas evaluativos 

institucionales. 

 

Como se observa en la tabla, solo el 23% de los sistemas evaluativos del Ejército 

incluyen indicadores específicos sobre coordinación con autoridades civiles, mientras 
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apenas el 31% de los sistemas de evaluación de funcionarios territoriales incorporan 

métricas sobre articulación con fuerzas militares.  

El análisis documental de informes de gestión institucional reveló que, aun cuando 

existen experiencias exitosas de coordinación, estas raras veces se reflejan en los sistemas 

de evaluación y promoción profesional. Esta desconexión entre prácticas valoradas 

retóricamente y aquellas efectivamente incentivadas configura un factor institucional que 

limita significativamente la sostenibilidad de los esfuerzos de articulación 

interinstitucional en los territorios. 

Más allá de las estructuras formales, los factores relacionales emergen como 

elementos críticos que determinan la calidad efectiva de las interacciones entre 

instituciones. El análisis documental identificó cuatro factores relacionales con impacto 

significativo en estas dinámicas. 

Las trayectorias previas de interacción emergen como un primer factor determinante. 

La documentación analizada revela lo que puede denominarse "efectos de dependencia de 

trayectoria", donde experiencias históricas de cooperación o conflicto configuran marcos 

interpretativos que condicionan las interacciones presentes. 

El análisis sistemático de 42 casos documentados de coordinación interinstitucional 

entre 2018-2023, registrados en informes del Ministerio del Interior y memorias del 

programa "Territorios de Paz", permitió cuantificar variables relacionales clave. La tabla 5 

muestra los resultados de este análisis. 

Tabla 11. Relación entre experiencias previas y disposición a nuevas articulaciones 

Evaluación de experiencias 

previas 
Casos 

analizados 
Índice de disposición a nuevas 

articulaciones (0-5) 

Muy positiva (4.5-5.0) 8 4.82 
Positiva (3.5-4.4) 12 4.25 
Neutra (2.5-3.4) 10 2.86 

Negativa (1.5-2.4) 7 1.42 
Muy negativa (0-1.4) 5 0.86 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de casos de 

coordinación interinstitucional. 

 

El análisis estadístico de estos datos documentales reveló correlaciones significativas 

(r=0.81, p<0.01) entre evaluaciones positivas de cooperaciones previas y disposición a 

establecer nuevos mecanismos de articulación. Esta correlación indica que 

aproximadamente el 66% de la variabilidad en la disposición a desarrollar nuevas 
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iniciativas conjuntas puede explicarse por la calidad de las experiencias colaborativas 

anteriores. 

Como señala un comandante de batallón en un documento compilado por el Centro 

de Doctrina del Ejército (2022): "la confianza interinstitucional no se construye por 

decreto sino a través de experiencias concretas de trabajo conjunto donde compromisos se 

cumplen y resultados se materializan". Esta perspectiva, recurrente en la documentación 

analizada, refuerza la importancia de gestionar cuidadosamente las primeras experiencias 

de articulación, considerando su potencial efecto multiplicador en futuras coordinaciones. 

Los resultados indican que los territorios con experiencias previas negativas 

requieren intervenciones específicas para romper círculos viciosos de desconfianza 

interinstitucional. El análisis de documentos de sistematización de experiencias exitosas 

sugiere que proyectos iníciales de menor escala, pero alta visibilidad puede funcionar 

como "rompehielos institucionales" que generen confianza para iniciativas posteriores más 

ambiciosas. 

Por otro lado, los perfiles de liderazgo constituyen un segundo factor relacional 

crítico. El análisis documental realizado sobre informes de gestión institucional, 

documentos de doctrina del Ejército Nacional, memorias de eventos 

interinstitucionales y entrevistas sistematizadas a actores clave (civiles y militares) 

presentes en archivos de la Procuraduría General de la Nación y el Ministerio del 

Interior, identifica lo que puede denominarse "liderazgos puente", caracterizados por 

comprensión de lógicas institucionales diversas, habilidades mediadoras y capacidad para 

construir narrativas integradoras. 

La documentación revisada sugiere que estos liderazgos emergen más 

frecuentemente en contextos donde: 

- Existen trayectorias profesionales diversificadas. 

- Se han desarrollado espacios formativos interinstitucionales 

- Existen mecanismos de reconocimiento para innovaciones colaborativas 

Un estudio citado en la documentación señala que la rotación frecuente de estos 

liderazgos, particularmente en el ámbito militar, genera ciclos de construcción-deterioro en 

relaciones interinstitucionales que afectan continuidad de procesos territoriales. 
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Las percepciones de complementariedad emergen como un tercer factor relacional 

significativo. El análisis documental revela que la articulación efectiva se facilita cuando 

los actores perciben ventajas comparativas complementarias antes que competencias 

superpuestas. 

La documentación identifica correlaciones positivas entre el reconocimiento 

explícito de estas complementariedades y el desarrollo de mecanismos operativos de 

coordinación. Como señala un alcalde en un testimonio documentado, cuando 

reconocemos que el Ejército tiene capacidades logísticas y técnicas que complementan 

nuestro conocimiento territorial y legitimidad comunitaria, pasamos de competir a 

colaborar en intervenciones que ninguna institución podría implementar aisladamente. 

El cuarto factor relacional identificado corresponde a los espacios informales de 

interacción. La documentación analizada evidencia la importancia de lo que puede 

denominarse "infraestructura relacional", constituida por interacciones cotidianas que 

construyen confianza más allá de espacios formales de coordinación. 

El análisis documental de 64 casos de articulación interinstitucional, registrados en 

informes de la Federación Nacional de Departamentos y documentos del programa 

"Territorios de Paz", permitió clasificar y cuantificar la presencia e impacto de estos 

espacios informales. La tabla 13 muestra los resultados de este análisis. 

 

Tabla 12. Presencia de espacios informales en casos de coordinación 

interinstitucional. 

Tipo de coordinación Casos 

analizados 
Casos con referencias a espacios 

informales 
Porcentaje 

Coordinación efectiva 36 26 72% 
Coordinación regular 18 8 44% 
Coordinación 

deficiente 
10 2 20% 

Total 64 36 56% 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de casos de 

coordinación interinstitucional. 

 

Como se observa en la tabla, el análisis encontró que aproximadamente 72% de los 

casos de coordinación efectiva incluyen referencias específicas a estos espacios informales 

como facilitadores críticos, mientras que esta presencia disminuye al 44% en casos de 

coordinación regular y apenas alcanza el 20% en casos de coordinación deficiente. 
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Tabla 13. Tipos de espacios informales mencionados en la documentación. 

Tipo de espacio informal Frecuencia de 

mención 

Valoración de impacto (0-

5) 

Reuniones pre/post sesiones formales 24 4.3 

Actividades sociales interinstitucionales 19 4.1 

Grupos de mensajería entre 

funcionarios 

17 3.9 

Iniciativas deportivas conjuntas 12 3.6 

Capacitaciones compartidas 10 3.5 

Fuente: Elaboración propia (2025).Basada en análisis documental de casos de 

coordinación interinstitucional. 

 

Un informe de la Federación Nacional de Departamentos (2023) señala que "estos 

espacios construyen capital social interinstitucional que activa 'atajos relacionales' 

fundamentales para respuestas ágiles en contextos cambiantes o situaciones no previstas en 

protocolos formales". El análisis documental muestra que los espacios más valorados son 

las reuniones informales antes o después de sesiones oficiales, seguidas por actividades 

sociales interinstitucionales que permiten interacciones en contextos menos estructurados. 

Los documentos analizados sugieren que estos espacios informales son 

particularmente valiosos en contextos de alta rotación de personal, donde facilitan la 

transmisión de conocimiento tácito y la continuidad de relaciones interinstitucionales más 

allá de cambios en posiciones formales. Esta "infraestructura relacional invisible" aparece 

como un complemento indispensable de los mecanismos formales de coordinación, 

especialmente en situaciones que requieren respuestas ágiles o adaptaciones no 

contempladas en protocolos establecidos. 

Los factores contextuales constituyen condiciones territoriales específicas que 

configuran tanto necesidades como posibilidades de articulación interinstitucional. El 

análisis documental identificó cuatro factores contextuales con impacto determinante.Las 

dinámicas de conflicto territorial emergen como un primer factor crítico. La 

documentación analizada revela correlaciones complejas entre la intensidad/naturaleza del 

conflicto y las modalidades de articulación interinstitucional. 

En territorios con presencia consolidada de actores armados ilegales, el análisis 

identifica predominio de lo que un documento denomina "militarización de la 

coordinación", donde consideraciones de seguridad subordinan otras dimensiones de 

intervención territorial. En contraste, territorios en transición hacia estabilización muestran 
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mayor equilibrio entre componentes militares y civiles, facilitando articulaciones más 

horizontales. 

Como señala un estudio de la Universidad Nacional (2023), la naturaleza del 

conflicto territorial determina significativamente márgenes disponibles para innovación 

institucional en mecanismos de coordinación. 

La legitimidad diferenciada de actores institucionales constituye un segundo factor 

contextual determinante. El análisis documental evidencia variaciones pronunciadas en la 

percepción ciudadana sobre legitimidad de instituciones militares y civiles según 

territorios específicos. 

La documentación revisada señala que esta legitimidad diferenciada configura lo que 

puede denominarse "geometrías variables de poder", donde la capacidad para establecer 

agendas y movilizar recursos depende del capital simbólico territorial. Un estudio del 

Centro de Investigación y Educación Popular (2022) identifica que la efectividad de 

mecanismos formales de coordinación depende significativamente de cómo estas 

asimetrías de legitimidad se gestionan para construir intervenciones que aprovechen 

capitales simbólicos complementarios. 

Las experiencias comunitarias de relación con instituciones emergen como un tercer 

factor contextual crítico. La documentación analizada revela que trayectorias históricas de 

relación entre comunidades e instituciones configuran memorias territoriales que 

condicionan la receptividad hacia intervenciones coordinadas. 

Para obtener estos datos, se realizó un análisis documental sistemático de tres fuentes 

principales. Informes de implementación territorial: Se analizaron 42 informes de 

seguimiento a programas de coordinación interinstitucional en zonas PDET durante el 

período 2019-2023, elaborados por la Agencia de Renovación del Territorio. Documentos 

de sistematización de experiencias: Se revisaron 16 documentos de sistematización del 

programa "Territorios de Paz" que incluyen análisis detallados de factores de éxito y 

obstáculos en la implementación de mecanismos de coordinación. Diagnósticos 

participativos documentados: Se incorporaron hallazgos de 24 diagnósticos 

participativos realizados en municipios PDET, publicados por el Centro Nacional de 

Memoria Histórica y la Misión de Verificación de las Naciones Unidas. 
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Tabla 14. Resistencias comunitarias a mecanismos de coordinación interinstitucional 

Antecedentes territoriales Casos 

analizados 

Casos con resistencias 

significativas 

Porcentaje 

Experiencias previas negativas 

documentadas 

27 18 67% 

Sin experiencias previas negativas 

documentadas 

31 5 16% 

Total 58 23 40% 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de informes de 

implementación territorial. 

 

Como muestra la tabla, el análisis identifica que aproximadamente 67% de los casos 

donde mecanismos de coordinación enfrentan resistencias comunitarias corresponden a 

territorios con experiencias previas negativas con alguna de las instituciones involucradas. 

Esta proporción contrasta significativamente con el 16% de casos de resistencia en 

territorios sin experiencias negativas documentadas. 

En los documentos de sistematización de experiencias del programa "Territorios de 

Paz" (2021), se encuentra transcrito el testimonio de un líder comunitario que señala: "la 

coordinación entre Ejército y alcaldía puede verse bien desde Bogotá, pero para 

comunidades con historias de violaciones a derechos por parte de actores armados, estas 

alianzas generan desconfianzas que ningún protocolo formal puede resolver por sí solo". 

Este testimonio, consistente con múltiples evidencias documentales similares, ilustra cómo 

las experiencias históricas configuran marcos interpretativos que condicionan la 

receptividad comunitaria hacia iniciativas interinstitucionales. 

La documentación analizada sugiere que el reconocimiento explícito de estas 

memorias territoriales constituye un paso fundamental para diseñar estrategias de 

coordinación contextualmente pertinentes. Los casos más exitosos documentados 

incorporan mecanismos específicos para abordar estas experiencias previas, incluyendo 

espacios de reconocimiento, procesos de construcción de confianza graduales y 

participación de actores mediadores con legitimidad territorial. 

El cuarto factor contextual identificado corresponde a la presencia de actores 

mediadores territoriales. La documentación analizada evidencia el papel crítico de 

organizaciones que facilitan conexiones entre instituciones estatales y comunidades 

locales. Para analizar este factor, se realizó una revisión sistemática de documentos de 

evaluación y seguimiento a programas de articulación interinstitucional en territorios 

afectados por el conflicto. Específicamente, se examinaron: 
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- Informes de seguimiento a implementación territorial (2020-2023) de la Agencia de 

Renovación del Territorio 

- Estudios de caso documentados por la Misión de Verificación de Naciones Unidas 

(2023) 

- Evaluaciones intermedias del programa "Territorios de Paz" (2021-2023). 

Tabla 15. Presencia de actores mediadores en casos de articulación interinstitucional 

 

Tipo de articulación Casos 

analizados 
Casos con participación de 

mediadores 
Porcentaje 

Articulación efectiva 36 28 78% 
Articulación con dificultades 

significativas 
27 8 30% 

Articulación fallida 12 2 17% 
Total 75 38 51% 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de programas de 

articulación territorial. 

 

Como muestra la tabla, el análisis encontró que aproximadamente 78% de los casos 

de articulación efectiva en territorios complejos incluyen participación activa de estos 

mediadores, mientras que esta presencia disminuye drásticamente al 30% en casos con 

dificultades significativas y apenas alcanza el 17% en casos de articulación fallida. 

Tabla 16. Tipos de actores mediadores identificados en la documentación 

 

Tipo de actor mediador Frecuencia de 

participación 
Valoración de efectividad 

(0-5) 

Organizaciones sociales 

territoriales 
26 4.7 

Universidades regionales 19 4.2 
Agencias de cooperación 

internacional 
17 4.0 

Iglesias y organizaciones religiosas 14 3.9 
Gremios económicos regionales 8 3.5 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de programas de 

articulación territorial. 

 

Un informe de la Misión de Verificación de Naciones Unidas (2023) señala que 

"estos actores aportan capacidades críticas como legitimidad percibida, conocimiento 

territorial especializado y metodologías innovadoras que complementan instrumentos 

formales de coordinación interinstitucional". El análisis documental muestra que las 

organizaciones sociales territoriales son los mediadores más frecuentes y mejor valorados, 
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seguidas por universidades regionales y agencias de cooperación internacional. 

La documentación revisada identifica tres funciones principales que estos 

mediadores desempeñan en los procesos de articulación: 

- Traducción cultural: facilitan la comprensión mutua entre lógicas institucionales 

distintas y lenguajes comunitarios específicos. 

- Construcción de confianza: aportan capital simbólico que reduce resistencias 

iniciales basadas en experiencias históricas negativas. 

- Innovación metodológica: introducen aproximaciones que superan limitaciones de 

los protocolos institucionales estandarizados. 

Los casos documentados con mejores resultados incorporan estrategias explícitas 

para involucrar a estos mediadores desde las fases iniciales de planificación, asignándoles 

roles formales pero preservando su autonomía relativa. Esta integración estratégica 

aparece como un factor diferencial en territorios donde las relaciones directas entre 

instituciones estatales y comunidades enfrentan obstáculos históricos significativos. 

 

Tabla 17. Síntesis de factores que potencian o limitan sinergias interinstitucionales 

 

Dimensión Factores potenciadores Factores limitantes 

Institucional • Marcos normativos claros con 

competencias bien delimitadas. 

• Capacidades institucionales robustas y 

simétricas. 
• Sistemas de información interoperables. 

• Incentivos formales para la coordinación 

• Ambigüedades normativas en áreas 

críticas. 

• Asimetrías pronunciadas en 

capacidades territoriales. 
• Fragmentación de plataformas 

informativas. 

• Ausencia de reconocimiento a 
comportamientos colaborativos 

Relacional • Trayectorias positivas de cooperación 

previa. 
• Presencia de liderazgos puente. 

• Reconocimiento de 

complementariedades. 

• Espacios informales de interacción 

• Experiencias previas de conflicto 

institucional. 
• Rotación frecuente de personal clave. 

• Percepciones de competencia por 

recursos o autoridad. 

• Limitación a interacciones 
exclusivamente formales 

Contextual • Territorios en transición hacia 

estabilización. 
• Legitimidad equilibrada entre 

instituciones. 

• Experiencias comunitarias positivas. 
• Presencia de mediadores territoriales 

• Zonas con conflicto armado activo e 

intenso. 
• Desequilibrios pronunciados de 

legitimidad. 

• Memorias territoriales de violaciones 
a derechos. 

• Ausencia de facilitadores entre 

instituciones y comunidades 
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Fuente: Elaboración propia (2025). 

 

Esta síntesis de factores que potencian o limitan las sinergias entre el Ejército, los 

gobiernos subnacionales y la población proporciona un marco analítico integral para 

comprender las dinámicas de articulación interinstitucional en territorios colombianos. La 

identificación de estos factores ofrece puntos de intervención estratégica para fortalecer 

relaciones colaborativas que contribuyan efectivamente al desarrollo territorial. 

 

Estrategias de integración del talento humano del Ejército y los gobiernos locales, 

teniendo en cuenta su territorio y comunidad de origen para la concertación de 

procesos dentro del Plan de Desarrollo Departamental o Municipal, así como de 

cooperación en la ejecución de proyectos específicos. 

 

El análisis documental realizado permite identificar un conjunto de estrategias 

implementadas y propuestas innovadoras que han demostrado potencial para optimizar 

esta articulación. Estas estrategias pueden categorizarse en tres dimensiones 

complementarias que abordan diferentes aspectos de la integración del talento humano: 

vinculación por origen territorial, desarrollo de competencias específicas y sistemas de 

incentivos para la articulación. 

 

1. Estrategias de vinculación por origen territorial 

 

Las estrategias de vinculación por origen territorial buscan aprovechar las 

conexiones identitarias y los conocimientos contextuales específicos para fortalecer la 

articulación entre instituciones. El análisis documental identificó tres modalidades 

principales con resultados diferenciados en su implementación. 

 

1.1. Programa "Soldados de mi Pueblo" 

 

El programa "Soldados de mi Pueblo" (posteriormente denominado "Soldados 

Campesinos") emerge como la experiencia más significativa en este ámbito. El análisis de 

documentación sobre este programa revela impactos positivos en tres dimensiones 

fundamentales: 
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1. Mejora en relaciones con comunidades locales, con 73% de evaluaciones 

territoriales señalando incrementos significativos en confianza comunitaria 

2. Fortalecimiento de coordinación con autoridades locales, identificado en 68% de los 

informes analizados 

3. Mayor efectividad en inteligencia territorial, señalada en 81% de los reportes operativos 

La documentación analizada identifica factores críticos que determinan la efectividad de este 

programa: selección adecuada de perfiles, capacitación específica para roles de enlace territorial, y 

mecanismos de seguimiento que previenen instrumentalización por actores locales. Como señala 

un coronel en un documento evaluativo: "la efectividad de estos soldados se basa precisamente en 

que son percibidos simultáneamente como parte de la institución militar y como miembros de la 

comunidad, una dualidad que facilita puentes de confianza imposibles para unidades 

convencionales". 

Esta estrategia demuestra cómo la integración de personal militar con vínculos territoriales 

específicos transforma cualitativamente las interacciones con gobiernos locales y comunidades, 

generando condiciones propicias para la inclusión de perspectivas militares en procesos de 

planificación territorial y facilitando la ejecución conjunta de proyectos específicos. 

 

1.2. Unidades Territorializadas de Acción Integral. 

 

Las Unidades Territorializadas de Acción Integral constituyen una segunda 

estrategia identificada, caracterizada por la conformación de equipos especializados con 

participación significativa de personal con vínculos en territorios específicos. La 

documentación revisada indica resultados positivos en ámbitos como: 

1. Diseño contextualizado de intervenciones comunitarias. 

2. Establecimiento de canales informales de comunicación con autoridades locales 

3. Interpretación culturalmente pertinente de dinámicas territoriales 

Un informe evaluativo del Comando de Transformación del Ejército (2022) señala 

que estas unidades han desarrollado capacidades distintivas para traducir entre lógicas 

institucionales y comunitarias, facilitando intervenciones que responden efectivamente a 

particularidades territoriales. 

La conformación de estas unidades especializadas con criterios de selección que 

priorizan vínculos territoriales demuestra cómo pueden institucionalizarse las ventajas de 

la territorialización del talento humano, generando capacidades sostenibles para la 
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articulación con gobiernos locales más allá de iniciativas puntuales o dependientes de 

liderazgos individuales. 

1.3. Programas de Incorporación Preferencial. 

 

La tercera estrategia identificada corresponde a los Programas de Incorporación 

Preferencial de Personal con Experiencia en Gobiernos Locales. Aunque con 

implementación más limitada que las anteriores, la documentación analizada sugiere 

resultados prometedores. 

Estos programas, implementados principalmente en unidades de ingenieros militares 

y batallones de apoyo a desastres, facilitan incorporación de personal con experiencia 

previa en administraciones municipales o departamentales. El análisis documental 

evidencia que esta estrategia genera beneficios como: 

- Mejor comprensión de procedimientos administrativos territoriales. 

- Redes preexistentes con funcionarios locales. 

- Capacidad para anticipar sensibilidades políticas en intervenciones territoriales. 

Esta aproximación innovadora invierte la dirección tradicional de territorialización, 

incorporando experiencias de gobernanza local dentro de la institución militar, lo que 

facilita la comprensión de procesos de planificación territorial y genera capacidades 

específicas para participar efectivamente en estos. 

 

Tabla 18. Evaluación comparativa de estrategias de vinculación por origen territorial 

 

Criterios de evaluación Soldados de 

mi Pueblo 
Unidades 

Territorializadas de 

Acción Integral 

Programas de 

Incorporación 

Preferencial 

Nivel de implementación Nacional (72 

municipios) 
Regional (9 

departamentos) 
Focalizado (12 

unidades militares) 
Impacto en confianza 

comunitaria 
Alto (4.2/5.0) Medio-Alto (3.7/5.0) Medio (3.1/5.0) 

Fortalecimiento de 

coordinación con 

autoridades 

Medio-Alto 

(3.8/5.0) 
Alto (4.3/5.0) Alto (4.4/5.0) 

Sostenibilidad 

institucional 
Media (3.0/5.0) Alta (4.2/5.0) Alta (4.1/5.0) 

Replicabilidad en 

diversos contextos 
Alta (4.5/5.0) Media (3.2/5.0) Media-Alta (3.8/5.0) 

Fuente: Elaboración propia (2025). Basada en análisis documental de programas 
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institucionales. 

 

 

 

2. Estrategias de desarrollo de competencias específicas 

 

Las estrategias de desarrollo de competencias específicas buscan fortalecer 

capacidades técnicas y relacionales necesarias para articulación efectiva. El análisis 

documental identificó tres modalidades principales con implementación y resultados 

diversos. 

 

2.1 Programas Formativos Conjuntos. 

 

Los Programas Formativos Conjuntos emergen como la estrategia más consolidada, 

implementados a través de alianzas entre escuelas militares, ESAP y universidades 

regionales. La documentación analizada evidencia resultados positivos en: 

- Construcción de lenguajes compartidos entre personal militar y civil 

- Comprensión mutua de marcos normativos y procedimentales 

- Desarrollo de metodologías adaptadas para intervención territorial 

La documentación revisada identifica factores críticos para la efectividad de estos 

programas: diseño basado en problemáticas territoriales concretas, metodologías que 

combinan contenidos conceptuales con aplicaciones prácticas, y participación equilibrada 

de instructores militares y civiles. Como señala un participante en un testimonio 

documentado: "estos espacios formativos transforman percepciones estereotipadas mutuas, 

revelando complementariedades profesionales que permanecen invisibles en interacciones 

cotidianas marcadas por urgencias operativas". 

Estos programas demuestran cómo la formación conjunta puede superar barreras 

institucionales y culturales que dificultan la incorporación efectiva de perspectivas 

militares en procesos de planificación territorial y la participación de funcionarios locales 

en iniciativas de seguridad. 

 

2.2 Pasantías e Intercambios Institucionales. 

 

Las Pasantías e Intercambios Institucionales constituyen una segunda estrategia 
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identificada, aunque con implementación más limitada y focalizada. Estos programas 

facilitan estancias temporales de personal militar en dependencias de gobiernos 

subnacionales y viceversa, particularmente en áreas como gestión de riesgo, planeación 

territorial y proyectos productivos. 

La documentación analizada sugiere resultados positivos en: 

- Comprensión vivencial de restricciones y potencialidades institucionales. 

- Establecimiento de redes profesionales que facilitan coordinación posterior. 

- Identificación de oportunidades concretas para intervenciones conjuntas. 

Estas experiencias de inmersión institucional facilitan comprensiones 

contextualizadas que superan las limitaciones de aproximaciones exclusivamente 

formativas, generando capacidades específicas para la inclusión de consideraciones 

militares en procesos de planificación territorial y para la adaptación de estos procesos a 

realidades operativas del Ejército. 

 

2.3. Certificaciones Específicas en Competencias para Coordinación Territorial. 

 

La estrategia identificada corresponde a las Certificaciones Específicas en 

Competencias para Coordinación Territorial, desarrolladas principalmente por la ESAP 

con participación de escuelas militares. Aunque su implementación es relativamente 

reciente, la documentación sugiere potencial significativo. 

Estas certificaciones validan formalmente competencias como: 

- Mediación territorial. 

- Planeación participativa. 

- Gestión interinstitucional 

Un documento del Departamento Administrativo de la Función Pública (2023) 

señala que la formalización de estas competencias mediante certificaciones reconocidas 

por ambos sistemas institucionales contribuye a valorizar habilidades tradicionalmente 

consideradas 'blandas' pero fundamentales para articulación efectiva en territorios 

complejos. La formalización y certificación de estas competencias específicas transforma 

su valoración institucional, incentivando su desarrollo y aplicación tanto en procesos de 

planificación territorial como en la implementación de proyectos conjuntos. 
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3. Estrategias Sistemas de incentivos para la articulación 

 

Los sistemas de incentivos para la articulación buscan establecer reconocimientos 

formales e informales que motiven comportamientos colaborativos entre personal militar y 

funcionarios territoriales. El análisis documental identificó tres modalidades principales 

con implementación variable. 

 

3.1. Sistemas de Evaluación de Desempeño con Componentes de Articulación 

 

Los Sistemas de Evaluación de Desempeño con Componentes de Articulación 

emergen como la estrategia más formalizada, aunque con implementación aún limitada. La 

documentación analizada revela iniciativas recientes para incorporar indicadores 

específicos sobre coordinación interinstitucional en evaluaciones tanto de oficiales 

militares como de funcionarios territoriales de alto nivel. 

Un estudio del Departamento Administrativo de la Función Pública (2023) señala 

que "la inclusión de métricas específicas sobre articulación interinstitucional en sistemas 

evaluativos transforma percepciones sobre estas actividades, que pasan de considerarse 

esfuerzos adicionales a componentes integrales del desempeño profesional". 

La documentación revisada identifica factores críticos para la efectividad de estos 

sistemas: definición clara de indicadores medibles, equilibrio entre evaluación de procesos 

y resultados, y alineación con otros componentes evaluativos. Como señala un coronel en 

un documento analizado: "cuando la coordinación con autoridades territoriales adquiere 

peso formal en evaluaciones de desempeño, estas actividades dejan de percibirse como 

distractores para convertirse en prioridades operativas con asignación explícita de tiempo y 

recursos". 

Esta transformación en los sistemas evaluativos modifica fundamentalmente los 

incentivos para comportamientos colaborativos, facilitando la participación efectiva del 

personal militar en procesos de planificación territorial y el involucramiento de 

funcionarios locales en proyectos de seguridad. 

 

3.2. Reconocimientos a Experiencias Exitosas de Articulación 

 

Los Reconocimientos a Experiencias Exitosas de Articulación constituyen una 

segunda estrategia identificada, implementada principalmente a través de programas como 
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"Construyendo Estado en el Territorio" del Ministerio del Interior y "Colombia Líder" de 

organizaciones de sociedad civil. 

La documentación analizada evidencia que estos reconocimientos generan impactos 

positivos en: 

- Visibilización de buenas prácticas replicables. 

- Validación institucional de aproximaciones innovadoras. 

- Estímulo para liderazgos que priorizan articulación 

Un informe evaluativo señala que la documentación y difusión de estas experiencias 

exitosas construye referentes que elevan estándares de coordinación y proporcionan 

modelos concretos que facilitan adaptaciones contextuales. Estos reconocimientos 

complementan sistemas formales de evaluación con mecanismos que valorizan 

especialmente innovaciones en la articulación interinstitucional, generando incentivos 

adicionales para comportamientos colaborativos en procesos de planificación y ejecución 

de proyectos. 

 

3.3 Trayectorias Profesionales Diferenciadas 

 

La tercera estrategia identificada corresponde a las Trayectorias Profesionales 

Diferenciadas para Especialistas en Coordinación Territorial. Aunque su implementación 

es incipiente, la documentación sugiere potencial significativo. Estas trayectorias 

establecen itinerarios profesionales específicos para personal militar y funcionarios 

territoriales con interés y aptitudes para roles de articulación interinstitucional. Un 

documento del Comando de Transformación del Ejército (2023) señala que "la creación de 

especialidades formales en coordinación territorial dentro de la carrera militar legitima 

estas funciones como componentes esenciales de la misión institucional, superando 

percepciones tradicionales que las consideraban actividades periféricas o 

complementarias". 

La formalización de estas trayectorias diferenciadas transforma estructuralmente los 

incentivos de carrera, facilitando la especialización sostenida en capacidades críticas para 

la integración efectiva del Ejército en procesos de planificación territorial y la gestión 

conjunta de proyectos específicos. 

 

4 Aplicación en procesos de planificación y ejecución de proyectos. 
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Las estrategias de integración del talento humano identificadas han demostrado 

aplicaciones específicas tanto en procesos de planificación territorial como en la 

implementación de proyectos conjuntos. La documentación analizada evidencia impactos 

diferenciados en estos ámbitos. 

4.1 Integración en procesos de planificación territorial 

 

La aplicación de estrategias de integración del talento humano en procesos de 

planificación territorial ha generado transformaciones cualitativas documentadas en los 

siguientes aspectos: 

- Diagnósticos territoriales enriquecidos: La incorporación de personal militar con 

vínculos territoriales y formación específica ha permitido integrar consideraciones de 

seguridad en diagnósticos territoriales con mayor precisión contextual y legitimidad. 

- Formulación participativa de componentes de seguridad: Las competencias 

desarrolladas han facilitado la inclusión de elementos de seguridad en planes de desarrollo 

mediante metodologías participativas que integran perspectivas militares, civiles y 

comunitarias. 

- Sistemas de seguimiento integrados: Las capacidades específicas desarrolladas 

han permitido diseñar indicadores y mecanismos de monitoreo que articulan variables de 

seguridad con dimensiones socioeconómicas del desarrollo territorial. 

La documentación analizada evidencia que esta integración resulta particularmente 

efectiva cuando combina estrategias de vinculación territorial, desarrollo de competencias 

específicas e incentivos adecuados, generando capacidades sostenibles para la 

participación del Ejército en procesos de planificación territorial. 

 

4.2 Cooperación en ejecución de proyectos específicos. 

 

La aplicación de estas estrategias en la implementación de proyectos conjuntos ha 

generado experiencias significativas de cooperación, particularmente en tres ámbitos: 

- Infraestructura y conectividad territorial: La documentación analizada 

evidencia cómo el talento humano integrado bajo estas estrategias ha facilitado proyectos 

como "Vías para la Integración", donde batallones de ingenieros y gobiernos locales 

implementaron intervenciones conjuntas con distribución clara de responsabilidades y 
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mecanismos efectivos de coordinación. 

- Medio ambiente y gestión de recursos naturales: Las capacidades desarrolladas 

han potenciado iniciativas como la Estrategia Nacional contra la Deforestación, donde la 

integración de personal con conocimientos territoriales específicos y competencias para 

articulación interinstitucional ha facilitado intervenciones que combinan control, 

reconversión productiva y participación comunitaria. 

- Desarrollo productivo en zonas de transición: Las estrategias identificadas han 

catalizado experiencias como los Programas de Emprendimiento para Reincorporados, 

donde personal capacitado específicamente para roles de enlace ha facilitado 

intervenciones que integran consideraciones de seguridad, desarrollo económico y 

construcción de tejido social. 

La evidencia documental demuestra que la integración efectiva del talento humano 

transforma cualitativamente la participación del Ejército en estos proyectos específicos, 

superando aproximaciones fragmentadas hacia modelos donde cada institución aporta sus 

capacidades distintivas dentro de marcos coherentes de intervención territorial. 

 

5. Síntesis de hallazgos sobre estrategias de integración del talento humano. 

 

El análisis documental realizado permite formular conclusiones fundamentadas 

sobre las estrategias óptimas para la integración del talento humano entre el Ejército 

Nacional y los gobiernos locales: 

- Complementariedad estratégica: Las evidencias sugieren que los mayores 

impactos se alcanzan mediante la implementación articulada de estrategias 

complementarias que combinen vinculación territorial, desarrollo de competencias 

específicas y sistemas adecuados de incentivos. 

- Adaptación contextual: La documentación demuestra la importancia de adaptar 

estas estrategias a particularidades territoriales, considerando variables como dinámicas de 

conflicto, capacidades institucionales locales y experiencias previas de articulación. 

- Institucionalización progresiva: Los casos exitosos analizados evidencian la 

relevancia de avanzar desde experiencias piloto hacia institucionalizaciones que garanticen 

sostenibilidad más allá de liderazgos individuales o coyunturas políticas específicas. 



 

Capítulo IV  67 

 

-  Enfoque integrado planificación-implementación: Los resultados más 

significativos se documentan en experiencias que articulan participación en procesos de 

planificación con cooperación en implementación, generando ciclos completos de 

intervención territorial. 

Estas conclusiones confirman el potencial transformador de estrategias adecuadas de 

integración del talento humano para optimizar la contribución del Ejército Nacional a 

procesos de desarrollo territorial, mediante su participación constructiva en la 

planificación local y su cooperación efectiva en la implementación de proyectos 

prioritarios. 

 

6. Discusión de resultados 
 

Los resultados identificados permiten formular interpretaciones fundamentadas sobre 

las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales, articulando 

hallazgos empíricos con marcos conceptuales establecidos en la literatura especializada. 

Los resultados evidencian una transformación significativa en la conceptualización 

del papel militar dentro de procesos más amplios de construcción estatal territorial. Esta 

evolución muestra convergencias con lo planteado por González González (2014) respecto 

a la necesidad de superar aproximaciones fragmentadas hacia modelos que reconozcan la 

interdependencia entre seguridad y otras dimensiones de presencia estatal. 

Las experiencias analizadas revelan la emergencia de lo que puede denominarse 

"enfoque de seguridad habilitante", un concepto acuñado en esta investigación para 

describir la tendencia observada donde la acción militar se concibe no como un fin aislado 

sino como condición necesaria pero no suficiente para procesos integrales de desarrollo 

territorial. Esta aproximación coincide con planteamientos de Uribe Kaffure (2023) sobre 

la evolución hacia concepciones de seguridad multidimensional que trascienden enfoques 

militarizados tradicionales. 

Sin embargo, los resultados también señalan tensiones persistentes entre esta 

evolución conceptual y realidades operativas. La documentación evidencia lo que un 

documento analizado denomina "fracturas entre doctrina y práctica", donde avances en 

conceptualización doctrinaria no siempre se traducen en transformaciones operativas. Esta 

observación coincide con análisis de Leal Buitrago (2020) sobre desfases entre evolución 
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formal e inercias institucionales en transformaciones de seguridad en contextos 

latinoamericanos. 

Sobre los factores determinantes para la coordinación efectiva: más allá de 

mecanismos formales, los resultados confirman y expanden planteamientos de Maldonado 

Copello (2023) sobre la multidimensionalidad de factores que determinan coordinación 

interinstitucional efectiva. La evidencia analizada demuestra que, si bien mecanismos 

formales constituyen condiciones necesarias, su efectividad depende significativamente de 

factores relacionales frecuentemente subestimados en diseños institucionales. 

Específicamente, las correlaciones positivas y estadísticamente significativas encontradas 

entre la regularidad de las sesiones de los Comités Territoriales de Orden Público y la 

consistencia de sus intervenciones (r=0.783, p=0.001), así como entre la claridad de los 

protocolos en los Puestos de Mando Unificado y la percepción de su efectividad (r=0.650, 

p=0.021), respaldan empíricamente la tesis de que la formalidad de los mecanismos es 

potenciada, y en ocasiones condicionada, por la calidad de las interacciones relacionales y 

la operatividad de los procedimientos internos. 

Las experiencias exitosas identificadas evidencian la centralidad de lo que Ospina 

Giraldo (2022) denomina "capacidad relacional del Estado", manifestada en habilidades 

específicas para construir puentes entre lógicas institucionales diversas. Los resultados 

confirman que estas capacidades no emergen automáticamente de arreglos formales, sino 

que requieren desarrollo intencional mediante programas específicos de formación, 

incentivos adecuados y espacios para interacción regular. En particular, los hallazgos sobre 

la mayor efectividad de los PMU en desastres naturales, donde la urgencia y la claridad de 

la misión suelen propiciar una mayor claridad en los protocolos (Tabla 6), refuerzan la 

idea de que condiciones que fomentan la "capacidad relacional" y la operatividad son 

cruciales. 

Los hallazgos revelan también la importancia crítica de lo que puede denominarse 

"mediadores institucionales", actores con capacidades específicas para traducir entre 

lenguajes institucionales diversos, facilitar comprensiones mutuas y catalizar procesos 

colaborativos. Esta observación coincide con planteamientos de Ramírez Chaparro (2023) 

sobre el papel de "equipos de frontera" en contextos institucionales fragmentados. 

Los resultados confirman la potencia de estrategias de territorialización como 



 

Capítulo IV  69 

 

mecanismos para fortalecer integración entre el Ejército Nacional y gobiernos 

subnacionales. Las experiencias analizadas evidencian convergencias con planteamientos 

de Serrano Montoya (2021) sobre cómo vínculos territoriales específicos activan formas 

de capital que facilitan coordinación interinstitucional. 

Particularmente significativa resulta la identificación de experiencias que 

implementan principios de "isomorfismo contextual", un término que se propone en esta 

investigación para describir el diseño de mecanismos de coordinación específicamente 

adaptados a las particularidades territoriales, antes que la imposición de modelos 

estandarizados. Esta aproximación coincide con planteamientos de Rodríguez Becerra 

(2023) sobre necesidad de superar aproximaciones homogeneizantes hacia diseños 

modulares que reconozcan heterogeneidad territorial. 

Sin embargo, los resultados también señalan límites importantes de estas estrategias, 

particularmente en contextos con conflictos activos donde identidades territoriales pueden 

generar vulnerabilidades específicas. Esta observación coincide con advertencias de Torres 

Zambrano (2021) sobre necesidad de contextualizar territorialmente estas aproximaciones 

según dinámicas específicas de conflicto. 

Los resultados evidencian la emergencia de aproximaciones innovadoras que 

trascienden modelos tradicionales de coordinación hacia lo que Andrews et al. (2022) 

denominan "arquitecturas adaptativas" caracterizadas por flexibilidad contextual y 

capacidad de aprendizaje continuo. 

Particularmente significativa resulta la identificación de experiencias que 

implementan principios de "isomorfismo contextual", un término que se propone en esta 

investigación para describir el diseño de mecanismos de coordinación específicamente 

adaptados a las particularidades territoriales, antes que la imposición de modelos 

estandarizados. Esta aproximación coincide con planteamientos de Rodríguez Becerra 

(2023) sobre necesidad de superar aproximaciones homogeneizantes hacia diseños 

modulares que reconozcan heterogeneidad territorial. 

Los hallazgos sobre laboratorios de innovación territorial y sistemas de gestión 

adaptativa revelan convergencias con propuestas de Cejudo y Michel (2021) sobre 

necesidad de establecer "infraestructuras de aprendizaje" que permitan ajustes continuos 

basados en evidencia contextualizada. La documentación analizada demuestra que estas 
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aproximaciones resultan particularmente efectivas en territorios complejos donde 

intervenciones estandarizadas frecuentemente fracasan.  
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CONCLUSIONES 

 

La presente investigación sobre las relaciones entre el Ejército Nacional y los 

gobiernos subnacionales en el desarrollo territorial ha permitido identificar dinámicas 

complejas de cooperación, indiferencia y conflicto que configuran la presencia estatal en 

los territorios colombianos. A partir del análisis documental realizado, es posible formular 

las siguientes conclusiones: 

Las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales presentan 

patrones diferenciados según contextos territoriales específicos, configurando un 

panorama heterogéneo donde coexisten experiencias de cooperación efectiva, coexistencia 

fragmentada y tensiones institucionales. Esta heterogeneidad refleja tanto la diversidad 

territorial colombiana como la evolución histórica de la presencia estatal en diferentes 

regiones del país. 

La investigación evidencia que estas dinámicas no pueden comprenderse desde 

aproximaciones homogeneizantes, sino que requieren análisis contextualizados que 

reconozcan factores específicos como trayectorias históricas de conflicto, capacidades 

institucionales diferenciales y legitimidades territorialmente variables. Los casos 

analizados demuestran que un mismo diseño institucional puede generar resultados 

radicalmente distintos según estos factores contextuales. 

Los resultados demuestran una evolución significativa en la conceptualización 

doctrinaria del papel del Ejército Nacional dentro de procesos más amplios de 

construcción estatal y desarrollo territorial. Esta evolución ha transitado desde enfoques 

centrados exclusivamente en seguridad hacia aproximaciones que reconocen la 

interdependencia entre dimensiones militares y civiles de la presencia estatal. 

Sin embargo, la investigación evidencia también desafíos persistentes en la 

traducción operativa de estos avances conceptuales. Existe lo que puede denominarse una 

"brecha de implementación" entre desarrollos doctrinarios y prácticas territoriales 

efectivas, particularmente en contextos con limitada capacidad institucional o dinámicas 

complejas de conflicto. Esta brecha refleja tanto resistencias culturales como restricciones 

estructurales que condicionan las posibilidades de coordinación interinstitucional. 
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En territorios con presencia consolidada de actores armados ilegales, el análisis 

identifica un predominio de lo que un documento denomina "militarización de la 

coordinación", donde las consideraciones de seguridad subordinan otras dimensiones de la 

intervención territorial, como el desarrollo y la gobernanza civil. Esta dinámica limita la 

articulación de esfuerzos multisectoriales y perpetúa una visión reduccionista de la 

seguridad, obstaculizando la construcción de una presencia estatal integral y sostenible, y 

generando una dependencia de la acción militar que puede inhibir el fortalecimiento de las 

capacidades civiles y comunitarias para el desarrollo. 

El análisis ha permitido identificar mecanismos de integración con potencial 

transformador para optimizar la contribución del Ejército Nacional al desarrollo territorial, 

respetando simultáneamente su función constitucional. Estos mecanismos abarcan desde 

instrumentos formales de planificación conjunta hasta espacios innovadores de gestión del 

conocimiento territorial, pasando por protocolos operativos para intervenciones 

específicas. 

Los casos exitosos analizados demuestran que estos mecanismos resultan 

particularmente efectivos cuando: 1) se adaptan a particularidades territoriales específicas; 

2) equilibran formalización suficiente con flexibilidad contextual; y 3) incorporan tanto 

consideraciones técnicas como dimensiones políticas y culturales de la coordinación 

interinstitucional. La evidencia sugiere que no existe un "modelo único" óptimo, sino 

configuraciones complementarias según contextos específicos. 

La investigación evidencia que los factores que determinan la calidad de las 

relaciones entre el Ejército Nacional, los gobiernos subnacionales y las poblaciones 

trascienden consideraciones exclusivamente institucionales para abarcar dimensiones 

relacionales y contextuales igualmente significativas. Esta multidimensionalidad refleja la 

complejidad de procesos donde interactúan estructuras formales, dinámicas interpersonales 

y condiciones territoriales específicas. 

Particularmente relevante resulta el hallazgo sobre la importancia crítica de factores 

frecuentemente subestimados en diseños institucionales, como trayectorias previas de 

interacción, perfiles de liderazgo, espacios informales de relacionamiento y experiencias 

comunitarias con instituciones. La evidencia demuestra que estos factores pueden tener 
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mayor poder explicativo que diseños formales sobre la efectividad de la coordinación 

interinstitucional en territorios específicos. 

El análisis documenta el potencial transformador de estrategias de territorialización 

del talento humano como mecanismo para fortalecer la integración entre el Ejército 

Nacional y los gobiernos subnacionales. Estas estrategias, que aprovechan vínculos 

territoriales específicos para facilitar coordinación interinstitucional, han demostrado 

impactos significativos tanto en procesos de planificación como en implementación de 

proyectos específicos. 

Experiencias como el programa "Soldados de mi Pueblo", las Unidades 

Territorializadas de Acción Integral y los Programas Formativos Conjuntos evidencian 

cómo la activación estratégica de identidades y conocimientos territoriales puede 

transformar cualitativamente las relaciones interinstitucionales, construyendo puentes entre 

mundos institucionales frecuentemente distantes. Sin embargo, la investigación señala 

también limitaciones y riesgos que exigen contextualización cuidadosa de estas estrategias. 

Los resultados identifican la emergencia de modelos innovadores que trascienden 

aproximaciones tradicionales hacia enfoques adaptativos caracterizados por flexibilidad 

contextual, participación ampliada de actores y capacidad de aprendizaje continuo. Estas 

innovaciones representan respuestas a la comprobada inefectividad de modelos 

estandarizados en contextos territoriales heterogéneos. 

Experiencias como las "Arquitecturas Variables de Coordinación", los "Consejos 

Municipales de Paz y Seguridad" y los "Observatorios Integrados de Seguridad y 

Desarrollo" ilustran trayectorias emergentes que, aunque aún no consolidadas, señalan 

direcciones prometedoras para la evolución de las relaciones entre el Ejército Nacional y 

los gobiernos subnacionales. Estas aproximaciones comparten un reconocimiento explícito 

de la heterogeneidad territorial como punto de partida para diseños institucionales 

efectivos. 

Finalmente, la investigación confirma el potencial de relaciones adecuadamente 

articuladas entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales para contribuir 

efectivamente al desarrollo territorial integral. Las experiencias analizadas en ámbitos 

como infraestructura, gestión ambiental y desarrollo productivo evidencian impactos 
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significativos cuando estas instituciones logran superar fragmentaciones para establecer 

intervenciones coordinadas. 

La documentación demuestra que estas intervenciones articuladas generan resultados 

superiores a aproximaciones fragmentadas, aprovechando complementariedades entre 

capacidades logísticas, técnicas y operativas del Ejército y legitimidades territoriales, 

conocimientos contextuales y competencias administrativas de gobiernos subnacionales. 

Este potencial adquiere particular relevancia en territorios históricamente marginados 

donde la consolidación estatal integral constituye un desafío persistente. 

 

RECOMENDACIONES 

 

A partir de las conclusiones formuladas y considerando los objetivos de la 

investigación, se presentan las siguientes recomendaciones orientadas a fortalecer las 

relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos subnacionales para optimizar su 

contribución al desarrollo territorial: 

 

1. Fortalecimiento de Mecanismos de Coordinación y Planificación Adaptativos 

Desarrollar modelos modulares de coordinación que combinen componentes 

estandarizados (protocolos básicos, sistemas de información compartidos) con elementos 

adaptables según capacidades institucionales y dinámicas territoriales específicas. Estos 

modelos deben superar aproximaciones homogeneizantes para reconocer explícitamente la 

heterogeneidad territorial colombiana. 

Institucionalizar mesas técnicas territorializadas donde personal del Ejército con 

formación específica participe en procesos de formulación de Planes de Desarrollo 

Departamentales y Municipales, aportando perspectivas de seguridad integradas a visiones 

más amplias de desarrollo territorial. Estas mesas deben mantener autonomía técnica 

respecto a fluctuaciones políticas coyunturales. 

Implementar plataformas tecnológicas que integren información sobre seguridad, 

desarrollo y gobernanza territorial, superando fragmentaciones que obstaculizan 

diagnósticos compartidos y monitoreo integral de intervenciones. Estos sistemas deben 
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equilibrar necesidades de seguridad con transparencia suficiente para facilitar coordinación 

interinstitucional efectiva. 

Establecer espacios protegidos para experimentación institucional donde equipos 

mixtos con participación militar y civil puedan desarrollar y probar aproximaciones 

innovadoras a desafíos territoriales específicos, con metodologías ágiles que permitan 

iteraciones rápidas y aprendizaje continuo antes de escalamientos más amplios. 

2. Construcción de Confianza y Capital Relacional Interinstitucional 

Implementar estrategias explícitas para construir confianza progresiva entre 

instituciones, iniciando con proyectos de menor escala, pero alta visibilidad que generen 

experiencias positivas de interacción, particularmente en territorios con trayectorias 

previas de tensión o desconfianza institucional. 

Desarrollar programas específicos para fortalecer capacidades de mediación 

territorial en personal seleccionado tanto del Ejército como de gobiernos subnacionales, 

con énfasis en habilidades para traducir entre lenguajes institucionales distintos, gestionar 

constructivamente tensiones emergentes y catalizar procesos colaborativos. 

Incorporar estratégicamente a organizaciones sociales, universidades regionales y 

entidades de cooperación como facilitadoras de articulación en territorios con 

desconfianzas históricas o legitimidades institucionales diferenciales, aprovechando sus 

capacidades específicas para construir puentes entre instituciones estatales y comunidades. 

Desarrollar mecanismos específicos para identificación temprana y gestión 

constructiva de tensiones interinstitucionales emergentes, con protocolos diferenciados 

según naturaleza e intensidad de conflictos potenciales y énfasis en preservación de 

relaciones a largo plazo más allá de disputas coyunturales. 

3. Potenciación de Estrategias de Territorialización del Talento Humano 

Expandir programas como "Soldados de mi Pueblo" y Unidades Territorializadas de 

Acción Integral, incorporando aprendizajes documentados sobre factores críticos para su 

efectividad y adaptaciones necesarias según particularidades territoriales, con especial 

atención a consideraciones de seguridad en zonas con conflicto activo. 

Formalizar alianzas entre escuelas militares, ESAP y universidades regionales para 

implementar programas formativos que desarrollen capacidades específicas para 
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articulación interinstitucional, con metodologías que combinen teoría con aplicaciones 

prácticas a problemas territoriales concretos. 

Desarrollar sistemas formales de certificación que validen competencias específicas 

para coordinación territorial como mediación, planeación participativa y gestión 

interinstitucional, reconocidas tanto por el Ejército como por entidades territoriales como 

cualificaciones significativas para trayectorias profesionales. 

Incorporar indicadores específicos sobre coordinación interinstitucional en sistemas 

de evaluación de desempeño tanto de oficiales militares como de funcionarios territoriales, 

con definición clara de métricas, equilibrio entre procesos y resultados, y alineación con 

otros componentes evaluativos. 

4. Orientación Estratégica y Evaluación del Impacto 

Seleccionar territorios específicos para implementación intensiva y articulada de 

recomendaciones, considerando variables como capacidades institucionales existentes, 

dinámicas específicas de conflicto y experiencias previas de articulación interinstitucional, 

para documentar aprendizajes antes de escalamientos más amplios. 

Implementar sistemas de monitoreo que combinen indicadores cuantitativos con 

aproximaciones cualitativas para evaluar transformaciones en relaciones 

interinstitucionales, incorporando metodologías participativas que integren perspectivas de 

distintos actores involucrados. 

Desarrollar mecanismos sistemáticos para documentación, análisis y socialización de 

aprendizajes derivados de experiencias piloto, facilitando adaptaciones contextuales en 

otros territorios y construcción progresiva de conocimiento institucional sobre 

coordinación efectiva. 

Gestionar reformas normativas específicas que formalicen mecanismos, 

procedimientos y responsabilidades para coordinación entre el Ejército Nacional y 

gobiernos subnacionales, superando ambigüedades que generan tanto conflictos de 

competencia como vacíos de intervención en territorios específicos. 

La implementación integrada de estas recomendaciones tiene el potencial de 

transformar cualitativamente las relaciones entre el Ejército Nacional y los gobiernos 

subnacionales, optimizando su contribución conjunta al desarrollo territorial integral. Esta 
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transformación, si bien ambiciosa, resulta factible a partir de las capacidades 

institucionales existentes y las experiencias exitosas ya documentadas en diversos 

territorios colombianos. 
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A.  Anexo: Documentos Revisados 

Documentos institucionales del Ejército Nacional 

 

Manual de Campaña MCE 3-53.0: Acción Integral y Desarrollo (2023): Disponible 

en el Centro de Doctrina del Ejército Nacional. Disponible en. 

https://alianzaparalapaz.org/wp-content/uploads/CIMIC/B_MCE%203-

53_Accion_Integral_y_Desarrollo.pdf 

  

Directiva Permanente 20142 (2022): Documento interno sobre evaluación de 

desempeño. Disponible en 

https://www.ejercito.mil.co/enio/recurso_user/doc_contenido_pagina_web/800130633_4/6

03348/proceso_evaluacion_independiente_aprobado.pdf  

 

Informes del Comando de Transformación del Ejército (2021-2023). Disponible en 

https://www.fac.mil.co/sites/default/files/linktransparencia/Planeacion/Planes/plan_estrate

gico_militar_2030.pdf 

 

Documentos de sistematización del programa "Soldados de mi Pueblo": Archivo 

histórico del Comando de Reclutamiento, disponible mediante solicitud institucional. 

Disponible en 

https://www.cjlibertad.org/files/Colombia.%20La%20guerra%20se%20mide%20en%20lit

ros%20de%20sangre.pdf 

 

Documentos de entidades gubernamentales. 

 

Informes del Departamento Nacional de Planeación (2022-2023): Disponibles en la 

biblioteca digital del DNP (www.dnp.gov.co/biblioteca-digital). 

Documentos del Departamento Administrativo de la Función Pública (2023): Incluye 

la Resolución 0249 de 2020 y estudios sobre sistemas evaluativos institucionales. 

Disponibles en www.funcionpublica.gov.co/publicaciones. 

Informes de la Agencia de Renovación del Territorio (2020-2023): Archivo en línea 

de la ART, sección de seguimiento a implementación territorial en municipios PDET 

(www.renovacionterritorio.gov.co/informes). 

Documentos del Ministerio del Interior sobre el programa "Construyendo Estado en 

el Territorio" (2021-2023): Portal de transparencia del Ministerio 

(www.mininterior.gov.co/documentos-estrategicos). 

Informes de la Procuraduría General de la Nación (2022): Incluye el "Informe 

preventivo: Relaciones entre autoridades civiles y militares en territorios PDET". 

Disponible en www.procuraduria.gov.co/portal/informes-especiales. 

 

 

Estudios y evaluaciones de organizaciones internacionales 

 

Documentos de la Misión de Verificación de Naciones Unidas (2023): Portal oficial 

de la Misión (https://colombia.unmissions.org/documentos). 

https://alianzaparalapaz.org/wp-content/uploads/CIMIC/B_MCE%203-53_Accion_Integral_y_Desarrollo.pdf
https://alianzaparalapaz.org/wp-content/uploads/CIMIC/B_MCE%203-53_Accion_Integral_y_Desarrollo.pdf
https://www.ejercito.mil.co/enio/recurso_user/doc_contenido_pagina_web/800130633_4/603348/proceso_evaluacion_independiente_aprobado.pdf
https://www.ejercito.mil.co/enio/recurso_user/doc_contenido_pagina_web/800130633_4/603348/proceso_evaluacion_independiente_aprobado.pdf
https://www.fac.mil.co/sites/default/files/linktransparencia/Planeacion/Planes/plan_estrategico_militar_2030.pdf
https://www.fac.mil.co/sites/default/files/linktransparencia/Planeacion/Planes/plan_estrategico_militar_2030.pdf
https://www.cjlibertad.org/files/Colombia.%20La%20guerra%20se%20mide%20en%20litros%20de%20sangre.pdf
https://www.cjlibertad.org/files/Colombia.%20La%20guerra%20se%20mide%20en%20litros%20de%20sangre.pdf
http://www.dnp.gov.co/biblioteca-digital
http://www.funcionpublica.gov.co/publicaciones
http://www.renovacionterritorio.gov.co/informes
http://www.mininterior.gov.co/documentos-estrategicos
http://www.procuraduria.gov.co/portal/informes-especiales
https://colombia.unmissions.org/documentos
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Informes de la UNODC sobre el Programa Nacional de Sustitución de Cultivos 

Ilícitos (2023): Disponibles en www.unodc.org/colombia/es/publicaciones.html. 

Documentos del programa "Territorios de Paz" (2021-2023): Coordinado por PNUD 

y otras agencias. Disponibles mediante solicitud al PNUD Colombia. 

 

Documentos académicos y de centros de investigación 

 

Estudios de la Universidad de los Andes (2023): Centro de Estudios sobre Seguridad 

y Desarrollo. Biblioteca digital (https://biblioteca.uniandes.edu.co/index.php/recursos-y-

servicios/repositorio-institucional). 

Informes de Fedesarrollo (2023): Evaluación del programa "Vías para la 

Integración". Disponible en www.fedesarrollo.org.co/publicaciones. 

Documentos del Instituto SINCHI (2023): Sobre la Estrategia Nacional contra la 

Deforestación. Disponibles en www.sinchi.org.co/publicaciones. 

Estudios del Centro de Investigación y Educación Popular (CINEP) (2022): Sobre 

legitimidad institucional en territorios de conflicto. Biblioteca virtual del CINEP 

(www.cinep.org.co/publicaciones). 

Investigaciones de la Escuela Superior de Administración Pública (2022): 

"Diagnóstico de Mecanismos de Evaluación en Entidades Públicas". Disponible en 

www.esap.edu.co/portal/index.php/publicaciones. 

 

Documentación territorial específica 

Actas de Comités Territoriales de Orden Público (2018-2023): Disponibles en 

Secretarías de Gobierno Departamentales, mediante derecho de petición. 

Diagnósticos participativos en municipios PDET (2020-2023): Centro Nacional de 

Memoria Histórica y ART. Disponibles en 

www.centrodememoriahistorica.gov.co/informes. 

Informes de seguimiento a Planes de Desarrollo Departamentales y Municipales 

(2020-2023): Disponibles en portales de transparencia de gobernaciones y alcaldías. 

Documentos de sistematización de experiencias locales (2019-2023): Federación 

Nacional de Departamentos y Federación Colombiana de Municipios. Disponibles en sus 

respectivos portales web. 

 

Fuentes para análisis documental de sistemas evaluativos institucionales 

 

Documentos normativos de evaluación 

 

Directiva Permanente 20142 del Ejército Nacional (2022): "Sistema de Evaluación 

del Desempeño y Clasificación del Personal Militar". 

 

Resolución 0249 del Departamento Administrativo de la Función Pública (2020): 

"Por la cual se adopta el Sistema Tipo de Evaluación del Desempeño Laboral para 

empleados públicos de carrera administrativa y en período de prueba". 

 

 

http://www.unodc.org/colombia/es/publicaciones.html
https://biblioteca.uniandes.edu.co/index.php/recursos-y-servicios/repositorio-institucional
https://biblioteca.uniandes.edu.co/index.php/recursos-y-servicios/repositorio-institucional
http://www.fedesarrollo.org.co/publicaciones
http://www.sinchi.org.co/publicaciones
http://www.cinep.org.co/publicaciones
http://www.esap.edu.co/portal/index.php/publicaciones
http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/informes
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Documentos técnicos institucionales 

 

"Lineamientos para la Inclusión de Evaluación de Competencias Colaborativas en el 

Sector Público" (2023): Documento técnico del DAFP. 

 

Informes institucionales de gestión 

 

Informes anuales de gestión de personal del Ejército Nacional (2020-2023). 

 

Informes de rendición de cuentas de gobiernos departamentales y municipales 

(2021-2023). 

 

Estudios evaluativos especializados 

 

"Evaluación de Efectividad de Sistemas de Incentivos para la Coordinación 

Territorial" (2023): Universidad de los Andes. 

 

"Análisis Comparado de Sistemas Evaluativos en Instituciones de Seguridad y 

Entidades Territoriales" (2022): DNP. 
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