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Capitulo 2
La politica de seguridad en Colombia: un proceso
historico-constructivista desde un enfoque
institucionalista de policia

La formulacién de la politica de seguridad en Colombia obedece a un contexto politico
homogéneo en Latinoamérica, subordinado al proceso de maduracién y de modernizacion de
los Estados. En este contexto ha prevalecido un enfoque institucionalista, centralizado y
altamente dependiente del gobierno en lo que refiere a policia. Para adentrarse en su
comprension, el presente capitulo explica también las aproximaciones de los estudios en la
region, identificando una clara linea reformista antes que una constructivista de la
convivencia. En el caso de Colombia se explican los tres enfoques de estudio sobre el asunto
policial: derecho de policia, del conflicto armado, y una linea sociolégica-institucionalista,
realizando un analisis en su relacién con la politica desde el inicio del siglo XX.

Se describira la influencia de por lo menos tres eventos criticos de seguridad en el pais que
determinaron el modelamiento de la politica de seguridad y policia: el periodo de La
Violencia, el surgimiento de las guerrillas y finalmente, el narcotrafico. Estos incidieron en el
proceso de profesionalizacion y especializacién del cuerpo de policia; sin embargo,
postergaron el proceso de desmilitarizacion de la institucion y de la politica. En cuanto a los
elementos constitutivos del ente policia: podery funcién, asi como los componentes asociados
a la convivencia correspondientes al proceso de democratizacién de la politica y de
participacién ciudadana, no presentaron mayores desarrollos. Lo anterior se debié a que el
esfuerzo del Gobierno se concentraba en la acciéon contra los grupos ilegales desde la
perspectiva de la seguridad nacional.

2.1 Contexto de la politica de seguridad en América Latina

Durante las ultimas dos décadas, Latinoamérica ha registrado una nueva conceptualizacion
alrededor de la denominada seguridad publica y ciudadana. Esta situacion es consecuencia
de la compleja evolucion de un escenario que tuvo como antecedente, multiples variaciones
a partir de la denominada Doctrina de Seguridad Nacional impulsada por Estados Unidos. Se
genero una concepcion donde la seguridad del Estado se articulaba a partir del control militar
y la anulacién del enemigo interno (Leal, 2006). El ‘enemigo’ estaba definido en la segunda
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mitad del siglo XX, para el caso colombiano, como las nacientes guerrillas de corte marxista
y comunista. De esta forma, alrededor del concepto de seguridad nacional se derivaron dos
consecuencias. La primera es que ésta se equipard a la seguridad del Estado a partir de los
elementos soberania, independencia e integridad territorial. Por ende, se asimilaron estos
criterios como el medio para garantizar seguridad a toda la sociedad, lo que implica una
negacion de las aspiraciones o expectativas ciudadanas e individuales de seguridad, como se
explico en el capitulo primero, elevandolas a un abstracto que correspondia exclusivamente
a la defensa del Estado. La segunda, es que deriv6 en una progresiva militarizacion de la
seguridad. Con base en esta creencia se legitim6 el militarismo surgido en los afios sesenta
en Latinoamérica con las consecuentes dictaduras, unido a la polarizacion de que aquello no
regulado por criterios de seguridad era considerado una amenaza a la seguridad misma del
Estado, dando origen a una respuesta basada en la aplicacion de la fuerza.

Con el proceso de democratizacién luego de las dictaduras, se inicié una serie de reformas
tanto en la organizaciéon de la seguridad publica como en algunas de sus instituciones,
ofreciendo un escenario comun que se orientaba a la definicién de politicas publicas en este
ambito. Se buscaba desarraigar practicas propias del ejercicio centralizado de gobierno en
seguridad nacional, como se explic6 con Huntington (1968) y Morgenthau (1986) en el
capitulo anterior. Al respecto, el contexto permite mencionar que se presentaron dos tipos
de transiciones de politica. Una orientada hacia la implementacién de instancias de
coordinacion de seguridad, siendo cuatro principalmente como: consejerias nacionales,
ministerios de seguridad publica, leyes nacionales y sistemas de seguridad. La segunda,
orientada a la reforma de cuerpos de policia, como ocurri6 en Centroamérica y algunos paises
del Cono Sur. En el primer caso luego de los conflictos armados de la década de los ochenta y
noventa, y en el segundo, de afianzamiento democratico, luego de las dictaduras militares.

Dentro del contexto en que se presenté el primer conjunto de transformaciones, se destacan
la creacion de Consejerias de Seguridad y Convivencia Ciudadana o de Seguridad Publica. Asi
ocurrié en paises donde ya existian Consejos de Seguridad Nacional, como el caso de México,
Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, Argentina y Brasil, avanzando en su mayoria también
en la creacion de las consejerias. Cada entorno sociopolitico nacional defini6 las reformas en
esta materia, procurando realizar un ejercicio de democratizacion de las instituciones
competentes y responsables en el tema. Se procuraba una mayor transparencia en sus
actuaciones, buscando también un alto contenido de respeto a los derechos humanos, pero
principalmente, ofrecer una respuesta efectiva a las nuevas dinamicas de seguridad que se
empezaban a registrar. Lo anterior, con el fin de determinar la mejor composicion de la
reforma politica de la seguridad, procurando una mejor articulacion y coordinacion ejecutiva
de politicas, estrategias y acciones.
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Existe un patrén progresivo que se identifica en este primer grupo de reformas y es la
diversidad de sistemas politicos, asi como la asimetria en sus realidades sociales, de
desarrollo humano y de criminalidad. En este sentido, se identifican los siguientes aspectos
desde el andlisis de estos mecanismos de politica de seguridad, que son el resultado de los
enfoques en los estudios de policia en la regién (Aparicio, 2016): teoria del Estado de clase,
derecho administrativo, estudios en relacién con las Fuerzas Militares y neo-
institucionalismo, observando que:

- Los Estados-nacién han venido complementando y a la vez modificando su estructura
institucional y politica de seguridad nacional, en contraste con el Estado de clase. A su
vez, otorgan mayor acento al proceso de democratizacion, hacia la creacién de
6rganos ejecutivos de articulacién de la seguridad publica y ciudadana.

- Progresivamente se han venido consolidando consejos, una tendencia de amplia
normatividad y leyes nacionales de seguridad publica con caracter estratégico. Esto,
con el fin de atender los problemas crecientes de seguridad ciudadana en los paises
latinoamericanos.

- Los paises yano so6lo responden alos problemas de seguridad desde la politica publica
centralizada, altamente burocratizada e institucionalizada; han comprendido que se
requieren enfoques multidisciplinarios, de mayor didlogo con la sociedad civil y la
ciudadania, bajo un enfoque constructivista de la seguridad.

- Estados afines a realidades de seguridad como la de Colombia, han transformado sus
estructuras, creando politicas marco, bloques normativos e instancias de
coordinacion interinstitucional para dar respuesta a esta demanda ciudadana. Su
objetivo consiste en conectar las instancias creadas o reformadas en un gran sistema
de seguridad publica de caracter incluyente e interdisciplinario con otros ministerios,
responsables de funciones de gobierno relacionadas con la prevencién, la salud
publica y la educacioén, entre otros.

Con el fin de analizar algunos casos en la regidon, Peru dispuso la creacion de dos sistemas,
uno denominado Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana (SINASEC) (Instituto de Defensa
Legal, 2013). Este instrumento de politica publica desarrolla un concepto sistémico e integral
de la seguridad ciudadana. Se concibe como la acciéon que desarrolla el Estado con la
colaboracion de la ciudadania, destinada a lograr la convivencia pacifica, la erradicacion de
laviolencia, lalibre utilizacion de las vias y espacios publicos y la contribucion ala prevenciéon
de delitos y faltas, con el apoyo de la comunidad organizada. Paralelamente creé el Consejo
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Nacional de Seguridad Ciudadana (CONASEC),! y organiz6 el Sistema de Seguridad y Defensa
Nacional. En concordancia con la doctrina que ha imperado en Latinoamérica, se incluyen
aspectos aun definidos como ‘amenaza’, poder nacional y otros asociados al interés nacional,
derivados de la comprension de la seguridad, relacionada con la proteccion de los elementos
constitutivos del Estado.

Por su parte, en Chile prevalecié una intencion politica orientada hacia la democratizacion,
modernizacion y desmilitarizaciéon de la politica, las fuerzas armadas y las instituciones
responsables de la seguridad. Esta situacién en particular, como sefiala Isla (2017), era
paralela a la renovacién de imaginarios, discursos y mecanismos de control social desde el
Estado en relacion con la seguridad. Como se observara en los diferentes casos comparados,
el contexto latinoamericano tiene como denominadores la emergencia de manifestaciones de
inseguridad ciudadana y a su vez una mayor demanda de la sociedad para avanzar en la
modernizacion institucional de la seguridad. Esto, con la intencién de convertirse en una
prioridad en la agenda de gobierno y la clase politica, al mismo nivel que el desempleo, la
salud o la educacion. La arquitectura institucional en Chile sostiene dos instancias asociadas
a la seguridad nacional, una es el Estatuto Organico del Ministerio de Defensa Nacional, que
la define como: “Toda accién encaminada a procurar la preservaciéon del orden juridico
institucional del pais, de modo que asegure el libre ejercicio de la soberania de la Nacién,
tanto en el interior como en el exterior” (Ministerio de Defensa de Chile, 1987: 3). La otra es
el Consejo de Seguridad Nacional (COSENA), que tiene como funcién principal la asesoria y
la generacién de acuerdos en diferentes aspectos, como guerra o la atenciéon de graves
alteraciones, entre otros (Organizacién de los Estados Americanos, 2010).

Progresivamente, Chile avanz6 en una transiciéon hacia la seguridad publica a partir del
desarrollo de cuatro elementos (Dammert, 2003): la legitimizacién hacia el ciudadano en la
posdictadura, la transformacién doctrinal de las fuerzas armadas, el rol de la policia hacia la
proteccion del ciudadano y la construccidn participativa de la seguridad publica. De esta
manera y sucesivamente, se cred el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana de 1994, la
reforma procesal penal orientada al juicio oral implementada entre 2000 y 2005, la creacién
de la Divisién de Seguridad Ciudadana en el Ministerio del Interior en 2000 y la elaboracién,
entre otros mecanismos, de la Politica Nacional de Seguridad Ciudadana en 2004. Con base
en estas decisiones, se definieron lineamientos relacionados con el fortalecimiento de las
instituciones responsables en la materia, la coordinacion y creacidon de marcos
intersectoriales, asi como con las entidades territoriales. Igualmente, el fortalecimiento de la
colaboracion publico-privada, la comunicacién y la rendiciéon de cuentas, ratificando un

L EI SINASEC se caracteriza por tener una dindmica intersectorial e intergubernamental, cuya presidencia recae, en el
Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana (CONASEC), maximo organismo del Sistema, encargado de la formulacion,
conduccidény evaluacion de las politicas, planes y actividades de alcance nacional vinculados a la seguridad ciudadana,
con autonomia funcional y técnica.
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enfoque de politica publica amplio e interdisciplinario (Escobar, Sain, Sanseviero, Jofré,
Rolim y Ensignia, 2007). El interés por avanzar en la institucionalizacién, la inclusién de
nuevos actores en el disefio de la politica de seguridad, la democratizacidn y participacion de
la ciudadania organizada en la seguridad en Chile, ha sido un patrén de planeacion y
formulacion de politica durante las tltimas décadas en ese pais.

Por su parte, en Argentina existe un Consejo de Seguridad Interior que subsume los asuntos
propios de la seguridad ciudadana en cuatro ambitos: formulacién de politica publica con un
enfoque de investigacion cientifica sobre la delincuencia, coordinacion, doctrina y planes de
accion, asesoria y produccion normativa (Republica de Argentina, Ministerio de Justicia y
Derechos Humanos, 1991). Brasil, por su parte, ofrece una doble modelacién por cuenta del
gobierno federal. Una que centraliza las disposiciones normativas y de politica a través de
una instancia de coordinacién denominada Consejo Nacional de Seguridad Publica (CONSAP)
(Leeds, 2013) y otra, que disefia planes especificos por temadticas, misionalidad y
territorialidad. Esta ultima se desarrolla a través de las cinco instituciones que la integran:
policia federal, policia rodoviaria, policia ferroviaria, policia civil y policia militar y cuerpos
de bomberos militares. De esta forma se mantiene la subordinacién con los gobernadores de
los estados, de los distritos federales y los territorios (Cano, 2006).

En los paises centroamericanos se observa una tendencia similar. En Honduras, por ejemplo,
existen dos instancias de seguridad: el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana y la Politica
Nacional de Convivencia y Seguridad Ciudadana, pese a que su orientacion es de coordinacion
interinstitucional. Llama la atencién que la fuente de estudio para ambas es el Observatorio
de Violencia y el Departamento de Estadisticas de la Policia Nacional, con un enfoque
epidemioldgico y de andlisis de la violencia, para generar recomendaciones de politica y
lineas de trabajo (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011). En El Salvador
existe un consejo con el mismo nombre, que incluye al sector justicia para la generacién de
politica, comprendida como un sistema. Sin embargo, el contexto de Centroamérica presenta
asimetrias en la efectividad de estos mecanismos por la caracterizacion de la problematica
de delincuencia local, asociada en un gran porcentaje a la participaciéon de jévenes en las
denominadas “maras”. Al respecto, apenas a inicio de siglo se exploraron férmulas
alternativas a politicas aplicadas durante varios gobiernos, denominadas de “mano dura”
(Aguilar, 2019).

En 2009, México constituye un Sistema de Seguridad Publica en concordancia con su
esquema de gobierno federal. Este esquema procura coordinar e integrar capacidades de las
instituciones comprometidas como el Ejército y la Marina, particularmente frente al
fenomeno del narcotrafico, que por su alcance y gravedad en este pais, fue elevado a un
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asunto de defensa nacional. Sin embargo, su propdsito principal es el disefio de lineamientos
de politica en esta materia. El Sistema define su objeto en materia de politica publica como:

(...) una funcién a cargo de la Federacidn, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, que
tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar
las libertades, el orden y la paz publicos y comprende la prevencion especial y general de los
delitos, la investigacion para hacerla efectiva, la sancién de las infracciones administrativas,
asi como la investigacién y la persecucion de los delitos y la reinsercion social del individuo
(..-) (Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, 2009: 1).

2.1.1 Enfoques y aproximaciones de los estudios sobre policia en América Latina

En lo que refiere a las investigaciones y trabajos académicos en la regién se observan tres
enfoques. Uno que corresponde a la desmilitarizacién y reforma de los cuerpos de policia con
una orientacion basada en el institucionalismo, en concordancia con las transiciones
democraticas del dltimo cuarto de siglo en Latinoamérica. Aqui se destacan Arias (2009),
Arias y Zuiniga (2008), Arias, Rosada-Granados y Sain (2012) Sain (2009; 2018), Camacho
(1993;1994) y Friihling y Candina (2001), entre otros. El segundo enfoque, impulsa el debate
sobre la seguridad ciudadana en la regién, que se vio plasmada en la propuesta politica en
seguridad publica establecida en el plan de gobierno 2010-2014 de la expresidenta de Costa
Rica, Laura Chinchilla y José Rico (2002; 2006). Ellos realizan una contribucién desde la
evaluacién de la politica de seguridad orientada a la perspectiva de seguridad publica y
ciudadana, donde se encuentran elementos de andlisis sobre la funcién policial. En este
enfoque también se encuentra a Dammert (2006a; 2009; 2010a) Dammert y Bailey (2006),
Carrion (2002;2007),y Arriagada y Godoy (1999). El tercero, analiza el rol de la policia frente
a la violencia y la criminalidad, con una importante produccién donde destacan Friihling
(2004; 2009), Frihling, Tulchin y Golding (2005).

Sin embargo, también se observan varios trabajos académicos producidos por institutos,
departamentos de ciencia politica y fundaciones, que tratan temas de ciudadania, seguridad
y justicia como el Banco Interamericano de Desarrollo. Muestra de ello, es el estudio Calles
mds seguras (2004) y la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), en sus
diferentes capitulos regionales, siendo los mas prolificos Chile, Ecuador y Colombia. El
ambito de estudio se extiende a las reformas planteadas con el proceso de democratizacion
de ultimo cuarto de siglo en Latinoamérica. En este sentido, Dammert (2006b, 2009; 2010b),
Frithling (2001) y Tudela (2007), han desarrollado un numero importante de
investigaciones, en las que resaltan la relacion entre sociedad, Estado, policia y seguridad.
Bajo este marco, han ofrecido lineas de implementacion orientadas a la reforma, la
democratizacion, la profesionalizacién, el mejoramiento de relaciones entre policia y
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comunidad, asf como una mayor participacion ciudadana en la formulacién de la seguridad
como politica publica.

A partir de lo anterior, se precisa un mayor énfasis en la necesidad de esfuerzos y de
democratizacion, partiendo de la separacién de la policia del estamento militar. Esta division
se demanda en paises que observan dos caracteristicas: aquellos que han salido de gobiernos
autoritarios militares —dictaduras—, y otros, en los que por las caracteristicas de conflictos
internos o graves hechos de violencia, se apelé al estamento militar con el fin de contener
esas manifestaciones. Este tltimo es el caso colombiano, donde se dejé a un lado el necesario
fortalecimiento de lo policial, frente a la transicién hacia conflictos de nueva generacidn. Asi,
la seguridad ciudadana y la convivencia, las reivindicaciones sociales, territoriales
subregionales y locales, asi como las de orden cultural, serian los principales desafios a
promover y proteger en las relaciones de la sociedad. Como resultado de lo anterior, se
generd que algunos sectores sociales percibieran a la policia como una entidad extrafia y
distante, precisamente por el comportamiento de contencién y correccién ante la
perturbacidon, diametralmente opuesto a la prevencién (Friihling, Tulchin y Golding, 2005).

La tradicional respuesta de intervencion militar tiene dos interpretaciones en términos de
riesgo. La primera corresponde a una menor vinculacién de la sociedad en las decisiones que
en politica publica de seguridad. Lo anterior, en la medida en que imperativos para el
desarrollo, la tranquilidad y la convivencia, como corresponde a la seguridad ciudadana, no
pueden llegar a propiciar un Estado bajo la autoridad militar, bajo el argumento de
inoperatividad o ingobernabilidad de las autoridades civiles. La segunda corresponde al
temor de que en la politica de seguridad se le otorgue mayor prevalencia a la accién militar,
de naturaleza represiva, que a la accién policial, que es preventiva. De esta forma, se retoman
temores y riesgos en un sistema democratico, en relacién con la posibilidad de que el aparato
militar suplante a la autoridad civil, al considerar que sélo el estamento castrense es ‘capaz’
de brindar estabilidad a las instituciones y al Estado. Al respecto, la esencia, razény fin de los
estamentos policiales y militares son diferentes, como anota Carrillo (2004: 91):

El modelo militar es por definicién autoritario y jerarquico: la disciplina y la antigiiedad valen
mas que la técnica y la profesionalidad. El Ejército tiene que vencer al enemigo y la policia
tiene en cambio que garantizar una buena convivencia y usar la minima fuerza indispensable.
Una de las consecuencias de la militarizacion estructural y funcional es la equiparacion del
término prevencion con el de disuasion. La disuasién supone generar la sensacion de
omnipresencia; la prevencion policial descansa mas en la tecnificacion y la eficiencia, asi como
la corresponsabilidad de la comunidad en el mantenimiento de la calidad de vida.

En relacién con el debate de seguridad ciudadana en Latinoameérica, como se explicé con
Londofio (2007) en el primer capitulo, prevalece una orientaciéon hacia una linea de
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investigacion pro reforma de las instituciones policiales. Esta aproximacion, limita una
respuesta que obedece a la necesidad de una propuesta que gravite alrededor de la relacion
entre el poder politico y la sociedad en cuanto al monopolio de la fuerza legitima. Es decir, no
agrupa el amplio espectro de la seguridad ciudadana, en un contexto de construccion
democratica e identidad de sus propias realidades, que abarca conflictos sociales y politicos
propios de paises en vias de desarrollo.

Lo que se demuestra con el analisis del periodo de estudio es que los conflictos sociales,
politicos y econémicos con impacto en la seguridad en Latinoamérica no han sido resueltos
con reformas policiales o con la creacién de nuevos cuerpos de policia o unidades
especializadas de cumplimiento de ley. Este tipo de reformas, ocurridas en Honduras, El
Salvador, Guatemala y Haiti, corroboran como sefiala Bayley (2001), que si bien la policia
contribuye a la construccién de condiciones de seguridad para lograr la democracia politica,
ésta no necesariamente depende de la policia. Al respecto, también se confirma que la vision
sobre la garantia de condiciones de la seguridad y tranquilidad no son un tema o un campo
exclusivo del cuerpo-instituciéon de la policia, sino que, por el contrario, involucra otros
intervinientes, dinamicas sociales y politicas. El mas importante, es que demanda la
vinculacién de una accion colectiva de la sociedad alrededor de la seguridad como un bien
publico. De esta forma, se corrobora el cardcter de los estudios constructivistas sobre
seguridad, especialmente los de origen anglosajéon surgidos en los afios setenta, seflalados en
el primer capitulo. Asi, al concentrar las decisiones de manera exclusiva alrededor de
reformas del cuerpo-institucién de la policia, no se asegura un mejoramiento ipso facto de las
condiciones de seguridad. Bien lo sefiala L’Heulliet citando a Bailey (2011: 16): “La Policia no
siempre mantiene el orden y el orden no siempre es mantenido por la Policia”. En
consecuencia, la excesiva concentracién de atribuciones de seguridad a la policia, basada en
la necesidad de responder a esas demandas del Estado y de la misma ciudadania, puede
generar riesgos al interior del cuerpo-institucién, desde una distorsién de sus funciones,
cayendo en transgresiones a la norma que desdibujan la funcién de prevencién. Finalmente,
ponen en riesgo al mismo cuerpo de policia, pues al dejarseles exclusivamente con la
responsabilidad de solucionar problemas estructurales de seguridad, éste se ve superado y
comienzan a estudiarse otras figuras. Generalmente esas aproximaciones aparentemente
novedosas, estan basadas en la introduccion del estamento castrense en la seguridad
ciudadana, como sefiala Dammert y Bailey (2007), que son abiertamente contrarias al tipo
de funcion y fin que les corresponde dentro del Estado, situacién que ocurre con frecuencia
en Latinoamérica.

Este reduccionismo de la politica de seguridad también se presenta como parte de la creencia

generalizada de que con un aumento progresivo en las penas se lograra mejorar la seguridad,
a partir de un efecto disuasivo que favorezca la prevenciéon, lo que se denomina
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medidticamente como populismo punitivo. Este tipo de decisiones ha demostrado que no
tiene un impacto directo en la contencioén y neutralizacién de las amenazas o causas que
afectan la seguridad. Por el contrario, comprueba que como estrategia mediatica no deja de
ser un simple anuncio de contencién de opinion, una vez se extiendan los tiempos en la
aplicacion de la pena, luego de una larga investigacion judicial. Ademas, no logra su efecto
disuasivo y, por el contrario, alienta al delincuente a seguir cometiendo los delitos que se
pretendian proscribir. Dammert y Salazar (2009) lo definen como populismo penal, explicado
como una alternativa de control y sancién a quienes infringen la ley, pero desconoce que el
fenbmeno es mas complejo y se extiende al ambito de la seguridad publica. Este tipo de
decisiones, que demuestran la deformada nocidén de lo policial en la politica publica, sefiala
una medida que finalmente no impacta la causa basal del problema, que ni siquiera son las
penas, sino un sistema de justicia que no es préximo ni efectivo. Las caracteristicas son
homogéneas en la region y demuestran la ausencia de herramientas disuasivas y
sancionatorias inmediatas, sin cumplir el caracter ejemplarizante que debe tener la justicia.

Igualmente, persiste en Latinoamérica la insistencia de propuestas politicas carentes de rigor
conceptual y técnico en seguridad y policia, por limitarse a la lectura estadistica de
criminalidad. Al estar desligadas de una politica de seguridad profunda e integral, conectada
con la politica criminal de cada nacién, se reclama una actuacién limitada a la actividad de
policia, que corresponde solo al cuerpo-institucién de la policia. Adicionalmente, se extiende
amedidas muy inmediatas, coyunturales, accidentadas en muchos casos, como el incremento
de los efectivos policiales, toques de queda, retenes e incremento en las penas. Incluso llegan
hasta el limite de proponer una desmedida restriccion de derechos y libertades,
presentandose medidticamente como Unica solucién para conjurar graves situaciones de
inseguridad, pero que en todo caso no ataca las causas originadoras ni las facilitadoras. En
este sentido, carece de una accién desde la prevencion, en la que se identifiquen causas y
factores de riesgo, donde deban estar presentes todos los grupos sociales: autoridades,
comunidad y policia. Frente a lo anterior, lo que ha concluido la revisién de la literatura es
que estas medidas, extraordinarias pero frecuentes y corrientes en la region, no plantean una
solucién de fondo, generando que, como sefiala Orellana (2010), persistan situaciones de
inseguridad, en tanto las politicas sociales no contribuyan a la construccién de justicia social.
En el actual contexto, se ha incorporado la inseguridad y el temor al delito como oferta
politica de campafas electorales y su empleo mediatico, para medir la efectividad de la
politica publica, limitandose a una respuesta coyuntural sobre la noticia, el miedo y la
opinion.

Esta evaluacion preliminar permite concluir la escasez de estudios sobre policia en su

conjunto, comprendida desde la ciencia de policia. Adicionalmente se observa que las
investigaciones realizadas en la regiéon emergen de eventos criticos de seguridad de caracter
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coyuntural y estructural como la existencia de un conflicto armado —en el caso colombiano-.
Igualmente, frente al surgimiento de fendmenos de crimen organizado transnacional como
el narcotrafico o el desbordamiento de la capacidad estatal de controlar el crimen, asi como
la delincuencia urbana. En todo caso, no se presentan como una linea continua de
investigacion donde lo policial sea objeto principal de analisis, donde se incluyan elementos
estructurales necesarios de desarrollo social en el que prevalezca el individuo y el ciudadano,
para prevenir la criminalidad (Ayres, 1998).

2.1.2 Las investigaciones sobre policia y seguridad en Colombia y sus tres
perspectivas: derecho de policia, conflicto armado y sociolégica-institucionalista

En Colombia las investigaciones sobre policia se operacionalizaron a partir de 1970 con los
estudios sobre ciencia de policia (Suarez, 2009),2 con base en el positivismo juridico que se
materializ6 con la formulacion del primer Codigo Nacional de Policia ese mismo afio. Desde
este punto de partida se identifican tres perspectivas posteriores; la primera desde el
derecho de policia, que desarrolla el poder, funcién y actividad de policia, guardando estricta
relacién con la filosofia contenida en la ciencia de policia, que lo define como “el conjunto de
normas establecidas por el Estado para la reglamentacion de las libertades publicas, con el
fin de garantizar la tranquilidad, la seguridad, la moralidad y la salubridad publicas” (Olivar,
1995: 13). Londoio, explica el fin del estudio asi (2007: 205-206):

En ese proceso, igualmente, se vio la necesidad de una disciplina sistematica y metédica, que
se encargase de lo policial, de suyo importante desde los inicios de las sociedades y con mayor
razon en los progresos comunitarios de sus libertades, de sus garantias, y la aparicién de los
hechos que controvierten cada dia mas esa disciplina social necesaria a la experiencia
convivencia de toda nacidn organizada. (...) Se plantea, asi, un derecho de policia, que aunque
desde hacia siglos se habia conocido con tal denominacidn, ahora debia contar con una plena
autonomia y deberia servir de fundamento al desenvolvimiento juridico del ente policia, como
totalidad, universalidad y unidad que es.

2 La introduccién de la ciencia de policia en Colombia, surge como iniciativa del abogado y policidlogo, brigadier
general Fabio Arturo Londofio Cardenas. Sus estudios emplean los elementos juridicos del derecho de policia
condensados en los documentos: Derecho de Policia: ensayo de una teoria general (1943), del doctor Miguel Lleras
Pizarroy La Policia: doctrina, historia y legislacion (1950) del Roberto Pineda Castillo, ambos reconocidos profesores
de la Universidad Nacional de Colombia y de la entonces naciente universidad policial: la Escuela de Cadetes de
Policia “General Francisco de Paula Santander”, sustentando el desarrollo que desde este claustro, tendria la ciencia
y la estructura funcional de lo policial en el pais, que desde mitad de siglo se extendia a las autoridades politico-
administrativas y al Congreso. Desde aqui surge una serie de trabajos investigativos que tendrian impacto en el
surgimiento de mecanismos de politica para cumplir la funcion de policia, como la creacién del Comité de normas de
policia en 1968, que daria impulso al primer Cddigo Nacional de Policia, mediante el decreto 1.355 de 1970 y que
sentaria las bases legales para la regulaciéon de la convivencia en Colombia durante los siguientes cuarenta y seis
afos, hasta la promulgacién del nuevo Cédigo Nacional en 2016, ahora denominado “de Seguridad y Convivencia
Ciudadana” (Congreso de la Republica, 2019d), aspecto que hace parte del poder de policia y que se analizara en el
capitulo 4 del presente estudio.
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Esta aproximacion, que en su momento realiz6 una importante contribuciéon, mediante un
compendio normativo de comportamientos civicos, se vio superada por los estudios y
analisis de seguridad en los afios ochenta que ubicaron a la Policia como un agente accidental
en la época de emergencia del conflicto armado interno. Recientemente, se identifica el
reforzamiento del derecho de policia,> como marco de comprensiéon y regulaciéon de los
elementos constitutivos del ente policia. Esto, en consecuencia con la irrupcién de la
seguridad ciudadana en el debate, del aumento y visibilidad de los problemas de delincuencia
urbana y de las politicas publicas en la materia. Suarez (2009: 63), concluye como el caracter
historicista de estas investigaciones se vio reflejado en el devenir social y politico de la
segunda mitad de siglo en Colombia y Latinoamérica,* precisando: “Si se observan los afios
de publicacidn, no es casualidad, sino causalidad, porque en aquellas décadas, en el pais se
fraguaban los odios partidistas (...) que alo largo de sesenta afios perfilaron una policia inica
en el mundo”.

La segunda perspectiva se ubica alrededor del conflicto armado interno. Desde aqui surgen
analisis con un enfoque de revision del rol de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional frente
al terrorismo, el narcotrafico y el crimen organizado, asi como de la respuesta integral del
Estado. Este dltimo se extiende a la estrategia de politica, de seguridad, gobernabilidad y de
la institucionalidad, donde se identifica un punto de inflexién que determind la progresiva
transicion de la visién de seguridad desde los afios noventa, resultado del escalamiento del
conflicto a niveles criticos de violencia. Desde esta perspectiva, la linea de estudio liderada
por la Universidad Nacional y la Universidad de Los Andes observa dos momentos. Uno
reformista de la Policia (Camacho, 1994), que contribuyé a la gran reforma de 1993
denominada La transformacioén cultural, que en concordancia con su linea de estudio, adapt6
la institucién policial en el marco de las transformaciones de la politica del pais. Bajo este
cambio, se afianzo el caracter civil de la policia, delimitando los roles de las Fuerzas Militares
y la Policia Nacional y adoptando un modelo gerencial, como ocurri6 con los estudios de
Vargas (2002; 2006) y Leal (2002), principalmente. La otra se fundament6 en los estudios
sobre politica de seguridad, violencia y conflicto, a partir de tematicas especificas como el
narcotrafico, las guerrillas y los grupos de autodefensa. Esta linea de estudio contribuy¢ a
sentar bases para que lo consagrado en la Constitucion de 1991 observara un despliegue

3 La catedra de derecho de policia se mantiene en universidades reconocidas en formacién juridica como El Rosario
o Externado. Paralelamente, la Escuela de Posgrados de Policia “Miguel Antonio Lleras Pizarro” de la Policia Nacional
de Colombia, en la Especializacién en Seguridad, observa una transicion de los estudios juridicos a unos basados en
la gestion territorial de la seguridad, de politica publica y liderazgo publico policial, por parte de oficiales de la Policia
gue adelantan la Academia Superior de Policia, instancia de formacidn en altos estudios policiales, para asumir cargos
de direccion territorial y de unidades especializadas en todo el pais.

4 También se sumaron otros reputados abogados como Alvaro Castafio Castillo con La Policia: su origen y su destino
en 1947 y Julio Acosta Amador con Régimen juridico de la Policia en 1941, estudio que parte del derecho
administrativo como fuente de las relaciones juridico-administrativas entre Estado y ciudadania.
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desde la generacion de las primeras politicas de seguridad desmarcadas de la DSN, que des-
securitizaran la agenda y se adentraran en la solucion del conflicto social, donde se encuentra
a Pizarro (1996), Rangel (2001) y Tokatlian (2010). Tres académicos extranjeros
denominados ‘colombianistas’ contribuyeron desde sus investigaciones sobre violencia y
poder politico, a un enfoque de politica que pretendia reducir la brecha entre el campo y la
ciudad, como generadora del conflicto y la violencia. Me refiero a Bushnell (2009), Pecaut
(2012; 2013; 2017) y Deas (2015; 2017).

La tercera perspectiva, que surge sobre finales de los afos noventa e inicio del milenio,
permitié también una visioén sociolégica-institucionalista en las politicas de seguridad. Esta
situacion se vio reflejada en el gobierno del expresidente César Gaviria, donde se cre6 el
primer esfuerzo de politica publica denominado Una politica de seguridad para la
convivencia. El anterior enfoque, incorpora elementos de la seguridad humana y publica, asi
como la necesaria modernizacién y proyeccién de la Policia frente a estos retos, a partir de
los estudios de Ruiz, Illera y Manrique (2006) y Vargas (2006). La aplicaciéon de esta
perspectiva se desarrolla a través de la institucion policial colombiana. Su incorporacién se
evidencié con el desarrollo de los planes, programas y proyectos que adaptan esta
perspectiva a las estrategias de la Policia en el inicio del milenio, la introduccién del sistema
de gestion integral en la organizacion, la reestructura organica por especialidades y la
implementacion de la policia comunitaria. Este enfoque practico de las investigaciones se
desarroll6 por conducto de la Escuela de Posgrados de Policia, la Direccién de Inteligencia
Policial (2012a), y la Oficina de Planeacion (Centro de Pensamiento y Doctrina Policial -
Policia Nacional, 2015), asi como destacados oficiales de la institucién que han ampliado el
estudio de la ciencia de policia (Rodriguez, 2009; 2017; Aparicio, 2016).

En conclusién y revisada la aplicaciéon de estudios en Colombia y en la regién desde una
perspectiva histérica, como sefala Aparicio (2016) citando a Bailey, existe ausencia
sistematica de estudios sobre la policia, referencia que coincide con otros autores como Ruiz
(2006) y Sain (2009). En este sentido, se encuentra como rasgo predominante, las
delimitaciones en relacion con los eventos mas relevantes del conflicto armado, identificando
dos momentos fundamentales para el andlisis. Uno, corresponde al periodo de vigencia de la
violencia politica en Colombia desde 1948 hasta 1974 con el fin del Frente Nacional, y un
segundo que se acentud en la década de los ochenta con el auge del narcotrafico y los
movimientos guerrilleros, hasta la implementacion de la Politica de Seguridad Democratica
del gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez en 2002. Esta tiltima resulta trascendental
para el estudio de la politica de seguridad en Colombia y se analizara en detalle en el capitulo
3 del presente estudio.
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Como se ha sefialado, la falta de claridad en la comprensiéon epistemoldgica y también
practica de la policia como ciencia de Estado, ha generado en los legisladores y gobernantes,
como seflala Ferro (2013:96): “desafortunados bandazos que revierten en la
desvirtualizacidn de las naturalezas de lo policial y lo criminal”. Asi, se han generado cambios
de competencia en aspectos disimiles como la prevencion y la represidon. Obsérvese que este
contraste, a partir de la comparacién de funciones desde los estamentos policial o militar,
permite diferenciar también las funciones que desde el Estado se deben brindar en relacién
con la seguridad. Igualmente, en lo que refiere a la correcta diferenciacion entre seguridad
nacional y seguridad ciudadana, asi como su trascendencia en multiples conceptos
funcionales de estas instituciones:

Hoy resulta concebible que algunos paises carezcan de Ejército, pero absurdo que no tengan
policia. En paises subdesarrollados, como el nuestro, la tnica explicacién de la existencia de
muchos ejércitos, esta en la suplantacion de la policia para la realizacién de labores que
pertenecen de forma obvia a esta y no a conjuntos castrenses (Ferro, 2013: 103).

Lo que permite avizorar la ejecucion de los estudios de policia en Colombia y Latinoamérica
en cuanto a una politica de seguridad, es un filtro que por defecto, remite la respuesta a las
esferas propias de la actividad de policia. Incluso, a nivel de las investigaciones que tienen
que ver con el ente policia, realizadas al interior del cuerpo-institucién, se evidencia ese
sesgo. Sin embargo, esto se debe a que las politicas publicas de seguridad en Colombia se
analizaron desde el incremento de las magnitudes criticas del conflicto armado. Estas nuevas
inquietudes para los investigadores, corroboran al agotamiento de esta aproximacién, por la
concentracion excesiva en su estudio, que ante la entrada del posconflicto, determina la
relevancia que adquiere el andlisis de la seguridad ciudadana y la convivencia (Oficina de
Planeacidn - Policia Nacional de Colombia, 2016).

2.2 La politica de seguridad en Colombia: antecedentes y evolucion

Durante el siglo XX, a diferencia de otros paises latinoamericanos, Colombia vio
representadas sus amenazas a la seguridad alrededor de factores de origen interno y no de
caracter exdgeno que afectaran la soberania, la independencia o la integridad territorial.
Desde el analisis de fendmenos y actores internos se pueden identificar por los menos cuatro
periodos que caracterizaron el devenir de la seguridad durante el siglo XX. Primero, el
bandolerismo asociado a las luchas partidistas; segundo, el surgimiento de las guerrillas
marxistas-comunistas durante los afios sesenta; tercero, el narcotrafico con grupos de crimen
organizado transnacional denominados carteles; y, finalmente, el recrudecimiento del
conflicto con el surgimiento de las llamadas autodefensas confrontadas entonces con las

57



guerrillas. Estas ultimas estaban categorizadas como organizaciones terroristas,> resultado
de la transicion a la fase de guerra de movimientos en las tesis de la guerra popular
prolongada, asi como por la naturaleza de los actos que cometian y su financiamiento desde
el narcotrafico.

De esta forma el abordaje de la politica de seguridad en el pais necesariamente observa un
desarrollo historicista fuertemente influenciado por actores y fendmenos. Su volatilidad y
mutacién no permitieron formular una politica de Estado sélida, sostenible en el tiempo y
que articulara todo el aparato estatal y la sociedad en una respuesta diferente a la de caracter
predominantemente militar. Adicionalmente, otros hechos de trascendencia social y politica
para el pais también influenciaron esta condicion, particularmente los conflictos con paises
vecinos en el primer cuarto de siglo. Esta situacidon fue el resultado de las diferencias
limitrofes propias de la consolidacion de los proyectos nacionales de formacién de las
republicas en Latinoamérica. También lo fue, por la transformacién politica que sufrié el pais
como resultado de la violencia partidista que se prorrogé hasta el Frente Nacional (1958-
1974) y culmind con el proceso de reforma politica en los noventa con la formulacién de una
nueva Constitucion Politica.

Partiendo del primer hecho, el periodo de formaciéon de la Republica, que comprende finales
del siglo XIX hasta su consolidacién como un Estado moderno con la Constitucién de 1991,
Colombia ha registrado cuatro guerras de caracter internacional. Dos tuvieron lugar con
Per, relacionadas con diferendos limitrofes; una con Ecuador y la dltima corresponde a la
participacién de Colombia con tropas del Ejército en la guerra de Coreaen 1951y 1952. Esta
ultimay el conflicto con Perd en 1932,6 fueron las de mayor relevancia por cuanto ocurrieron
en el momento de formacion doctrinal y profesionalizacién del Ejército, institucion
fundamental en el andlisis de la politica de seguridad durante el dltimo siglo.

5 La Organizacién de las Naciones Unidas calificé a las FARC y el ELN como organizaciones terroristas a partir de las
acciones cometidas a la luz de la resolucién No. 1373 sobre terrorismo, del 28 de septiembre de 2001,
particularmente el atentado con un carro-bomba cometido contra civiles en el Club El Nogal en un sector exclusivo
financiero de Bogota que dejo 36 muertos, donde el Consejo de Seguridad de ese organismo aprobé por unanimidad
la resolucion 1465, calificando este ataque como un acto terrorista que constituye una amenaza para la paz y la
seguridad. De igual forma la Unidn Europea y paises como Japdén y Nueva Zelanda, le otorgaron este calificativo de
forma unilateral. Incluso en el Foro de Terrorismo de MERCOSUR de 2009, se considerd la condicion como
organizacion terrorista de las FARC, por la naturaleza de sus actos, pese a que no se emitié una declaracion formal
que la calificara como tal.

6 La guerra con Perl generaria un efecto de unidad nacional, posterior a la pérdida y separacién de Panamd en 1903
con la injerencia de Estados Unidos, por cuanto el conflicto se inicid con una agresién a la soberania en el municipio
de Leticia, limitrofe con Perq, al ser invadida por civiles armados del vecino pais, deponiendo las autoridades y
proclamando esa zona del trapecio amazdnico como peruana, generando un sentimiento nacional de apoyo a las
Fuerzas Armadas que paralelamente recibieron un impulso en términos de equipo, flota, organizacion y
equipamiento, sin precedentes, situacion que les permitié obtener una posicién de ventaja estratégica y presionar
una negociacion a instancia de la Sociedad de las Naciones que devolveria la poblacién a Colombia y presionaria para
el cese de las hostilidades.
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De lo anterior, si bien no se generaria una politica de seguridad, por cuanto la respuesta de
Estado consistio en la declaratoria de guerra, la respuesta militar y diplomatica crearian un
ambiente favorable parala unidad nacional y de desarrollo de la institucidn castrense (Pardo,
2004). Este ultimo fue el mismo efecto derivado de la guerra de Corea, pues el aprendizaje de
la técnica contrainsurgente frente a la guerra de guerrillas, la referencia de la doctrina militar
estadounidense y de equipo pesado de guerra en un conflicto internacional servirian para
fundamentar la denominada linea desarrollista. Esta linea fue apropiada por oficiales
militares que veinticinco afos después, en su condicion de generales, intentarian
incorporarla a la lucha contra las emergentes guerrillas marxistas.

Luego de estos acontecimientos durante los afios treinta, el pais concentré su atencion y
conflictos en episodios de caracter interno, caracterizados principalmente por las disputas
entre los dos principales partidos politicos del pais: el Liberal y el Conservador. Se entré en
un periodo conocido como La Violencia, donde se traslado el enfrentamiento ideolégico al
armado, que se extendié durante dos décadas. Esta época tuvo su origen en el asesinato del
dirigente liberal presidenciable Jorge Eliécer Gaitan el 9 de abril de 1948, fecha trascendental
para la historia del pais conocida como EI Bogotazo.” Los antecedentes recientes en materia
de politica de seguridad en Colombia se remiten a la segunda mitad del siglo XX, a partir de
los eventos que marcaron la orientacion ideolégica de estos dos partidos en el poder, su
politica y esfuerzos administrativos en materia de seguridad, los cuales se pueden dividir en
dos grandes periodos. Uno desde La Violencia, como se sefiald, que abarca desde los afios
treinta hasta la creacidn del Frente Nacional en 1958, y el segundo, a partir de la influencia
de la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN) por parte de Estados Unidos hasta los afios
ochenta, con la entrada del narcotrafico.

Este dltimo contexto, que obedece a la influencia externa, modelaria la politica de seguridad
en Colombia, al encontrar en la DSN gran parte de la linea de formacion de la doctrina militar
para la regién. Leal (2002) la describe como: “una macro-teoria militar del Estado y de
funcionamiento de la sociedad, que explica laimportancia de la ocupacién de las instituciones
estatales por parte de los militares”, enfoque que surge en la posguerra mundial y la
emergencia de las corrientes ideoldgicas este-oeste. Para el caso de Occidente, esta doctrina
fundamento y justifico una nueva visién y enfoque del pensamiento militar en América
Latina, el cual se vio seriamente influenciado por los Estados Unidos. Su propoésito era
contrarrestar cualquier manifestacion del comunismo en la sociedad y en el contexto politico

7 Los hechos desencadenantes del periodo de “La Violencia” se remontan a la expulsién y persecucién de campesinos
afiliados al partido conservador por una “policia politica” al servicio del partido liberal en 1930, en los departamentos
de Boyaca y Santander, ubicados en el centro del pais, de ahi en adelante, la respuesta entre seguidores de uno y
otro partido, seria de multiples homicidios de parte y parte, un recrudecimiento de la violencia partidista y
persecucion politica en diferentes regiones del pais.
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a través de la presencia de militares formados con una linea de pensamiento de caracter
democratico-institucionalista y capitalista en todos los espacios posibles de la nacidn.

La DSN facilit6 su penetracion en la region a partir de, por lo menos, tres factores. El primero,
la creciente influencia econémica y politico-militar de Estados Unidos en la regién con la
construccion del concepto de “defensa colectiva del continente”,® como una expresién de
dinamica centripeta —de la periferia al centro-. El segundo factor se presenta con la irrupcién
de la Revoluciéon Cubana en 1959, que acentio las prevenciones frente al crecimiento del
comunismo y la influencia soviética en Latinoamérica. Esto oblig6 a que Estados Unidos
fortaleciera esta doctrina con el entrenamiento de militares de la regiéon en sus bases,”’
actuando como una plataforma de afianzamiento y unificacién no solo del caracter tactico de
las operaciones, sino de la relacion politica a través de los ejércitos de Latinoamérica. Al ser
los militares y no la clase politica la instancia que definié y dio forma a los movimientos
independentistas en la region, se formaria en este estamento un rol fundamental de poder
politico desde la época republicana. Esta concepcion que los ejércitos introdujeron luego del
periodo de independencia, contribuy6 a afianzar un sentido de “salvadores” de los valores y
principios de cada nacién frente a cualquier tipo de amenaza, instalandose como parte del
poder politico para garantizar el desarrollo y afianzamiento de esa identidad nacional. Este
rasgo del pensamiento militar latinoamericano se reproduciria en el siglo XX con la DSN,
contra la amenaza considerada mas grave a enfrentar, expresada entonces, en las guerrillas
marxistas-comunistas. Adicionalmente, en mecanismos politico-juridicos como el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), suscrito en Rio de Janeiro en 1947, que
contribuyo a la difusién y legitimacion de la DSN.

En Latinoamérica las instituciones castrenses asociadas a las guerras de independencia y la
formacién de los Estados modernos han asumido una posicién de poder politico al interior
de los gobiernos y en la sociedad. Esta situaciéon se debe, como sefialaba Leal (2002), a la
postura de creacion de una identidad nacional basada en los valores que promovieron la

8 En tres instancias internacionales Estados Unidos afianzé la DSN, formalizando esta doctrina a través de actos
juridicos formales. El Acta de Chapultepec de 1945, en su resolucidon octava, contemplaba la defensa colectiva del
continente frente a una agresion de escala mundial. Luego el Plan Truman en 1946, pretendia generar un respaldo
econdmico y militar, claramente intervencionista contra el comunismo en Europa, partiendo de la instalacion de
bases en Turquia y Grecia para hacer frente a las guerrillas, inspirando la expansién de esta doctrina a Latinoamérica.
Finalmente, con la creacidn de la Organizacién de Estados Americanos, como instancia internacional en 1948, que
con instituciones como la Junta Interamericana de Defensa, facilitaria su despliegue e implementacién en la region.
® Uno de los hechos que facilitd este objetivo fue la creacién del Instituto del hemisferio occidental para la
Cooperacion en Seguridad conocido también como la Escuela de Las Américas, ubicada en la zona del Canal de
Panamay que serviria de plataforma de entrenamiento en operaciones militares a los ejércitos del continente. Esta
unidad de adoctrinamiento en la DSN, capacité a diferentes comandantes militares que posteriormente
protagonizarian golpes de Estado o asumirian como presidentes por largos periodos y en algunos casos, instaurando
un régimen dictatorial, como Leopoldo Galtieri con la Junta Militar de 1981 en Argentina, Hugo Banzer en 1997 en
Bolivia y Ollanta Humala en Peru en 2011, entre muchos otros.
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soberania y la emergencia de las nuevas republicas, supeditada a la actuacion de la
organizacion militar en momentos de crisis nacional. Asi, para el caso de Colombia, como en
la region, se empezarian a configurar sus instituciones, leyes y politicas desde una visiéon
capitalista y liberal de desarrollo, asi como conservadora de la defensa y seguridad nacional,
siendo los primeros referentes de formulacién de una politica de seguridad.

Aunado a esta evolucién de los Estados en laregion, surgié lanecesidad de regular la sociedad
en conformaciéon. Primero mediante un ordenamiento legal que normalizara los
comportamientos de sus habitantes, y segundo, mediante el desarrollo de instituciones
democraticas que definieran acciones de politica diferentes a las de coercién y violencia,
como recurso de estabilizacidn, ya lograda con la independencia. De esta forma la violencia
legitima en el contexto interno, bajo la referencia de los modelos democraticos europeos del
siglo XIX —el francés para Colombia—-, adquiri6 significado desde la necesidad de articular el
ordenamiento legal y la definicidn de la responsabilidad institucional en la seguridad interna.

2.2.1 El periodo de La Violencia en la modelacion de la seguridad en Colombia (1930-
1958)

En cuanto a la politica de seguridad, en este periodo Colombia no presenté una creacion de
normas, mecanismos o instancias de gobierno que coordinaran la seguridad, como rasgo
principal se identifica el marcado institucionalismo de la seguridad delegado en las Fuerzas
Militares. Incluso en los dos principales conflictos sefialados: 1932 en Perd y 1951 en Corea,
el estamento castrense gozd de autonomia en el mando y direccién de las decisiones
relacionadas con la guerra -rasgo que prevaleceria hasta finales del siglo XX-. El poder civil
era percibido como un recurso practicamente paralelo en el que s6lo reconocian la figura del
presidente de la republica. En este sentido, en el pais ha ejercido notable influencia una
tradicion legislativa en la produccién de politica, denominada ‘santanderista’,’? entendida
como la exégesis y rigurosidad en la interpretaciéon de la ley, con un fuerte caracter
centralizado. Asi, al subordinar la accion politicaalanorma, es que se reprodujeron las tareas
de seguridad y se vieron influenciadas por el contexto de polarizacion politica entre los
partidos Liberal y Conservador. De esta forma, se emplean mecanismos legales, asi como el
Ejército o la Policia para materializar la violencia legitima, pero con fines politicos,
contribuyendo a desinstitucionalizar su funcion democratica al excluir a la sociedad y otros
estamentos oficiales. De esta forma el Gobierno limita la respuesta a los problemas de
seguridad, con la expedicion de normas y el despliegue militar y/o policial en el territorio.

10 Estainclinacidn en el ejercicio de la cultura politica en Colombia, proviene del interés de enmarcar la accién politica
en un ordenamiento legal amplio propio de la formacidn de la Republica, inspirado en Francisco de Paula Santander,
uno de los integrantes del movimiento independentista y denominado ‘Padre de las leyes’, de esta forma, prevalece
una dindamica centralista, donde ese centro, representado por el Presidente y el Congreso, son quienes despliegan la
decision politica hacia el territorio, a través de leyes y decretos principalmente.
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Sobre la explicacidn del periodo de La Violencia en Colombia y la accion politica de Gobierno,
Sanchez (1986), citado por Palacio, Valencia y y Sanchez (2002), precisa dos enfoques de
estudio: uno explicado desde el enfrentamiento bipartidista, y el otro, relacionado con los
factores socioecondmicos y de lucha de clases. Este aspecto cobra especial importancia desde
la perspectiva de que el medio para combatir estas causas fue el ejercicio de mas violencia.
Lo anterior se explica en dos tipos de violencia: legitima en cabeza del Estado o ilegitima a
través de organizaciones de campesinos, que en el caso colombiano marcé un proceso
historico de discontinuidades en los procesos de consolidacion politica y social desde el inicio
de la republica. Ambos enfoques de estudio, pertinentes para el andlisis de la politica de
seguridad en Colombia, perdurardn como agregados al estudio, a través de factores comunes
como la debilidad estatal en las regiones y de la clase politica en términos de consolidar un
proyecto nacional, identitario y comun para el desarrollo, empleando la seguridad como un
vector de impulso. De esta forma, la seguridad contribuiria a estimular rapidamente la
modernizacién econémicay el desarrollo industrial y capitalista en el campo principalmente,
espacio que constituye el principal generador de la violencia y los conflictos de Colombia
durante todo el siglo XX.

La modelacion de la politica en materia de seguridad estaba concentrada exclusivamente en
el empleo politico de la fuerza armada. Igualmente, en evitar —desde una perspectiva
exclusivamente teérica, mas no practica—, su adscripcién partidista, desbalanceando la
relaciéon de poder basado en la fuerza, en los territorios. Asi, para evitar que la Fuerza Publica
adquiriera ese caracter partidista, con la consecuente gravedad de usar la fuerza o el empleo
de las armas para favorecer un partido, surge el primer antecedente de reglamentacién de su
caracter no deliberante con la Ley 72 de 1930. Esta norma sefiala: “La fuerza armada no es
deliberante. En consecuencia, los miembros del Ejército, de la Policia Nacional y de los
cuerpos armados de caracter permanente, departamentales y municipales, no podran ejercer
la funcion del sufragio mientras permanezcan en servicio activo” (Valencia, 1993: 148).

La anterior decision tendria un impacto trascendental frente a la politica de seguridad, por
cuanto procuraba aislar a las Fuerzas Militares y la Policia de la influencia en los asuntos de
decision politica del pais. También procuraba limitarlos, en el caso de los primeros, a la
defensa de la soberania y la independencia; y a los segundos, al orden, la seguridad y la
convivencia, caracter que fue ratificado en la Constitucion Politica de 1991 y que se preserva
hasta nuestros dias. En relacion con la Policia, en el periodo de exacerbacién de La Violencia,
el Gobierno produjo una serie de disposiciones con el fin de conjurar estas expresiones,

62



creando las denominaciones organicas regionales de la policia.ll Se buscaba garantizar, una
mayor capacidad en hombres que permitiera controlar los brotes y hechos de violencia
sectaria, y adicionalmente, asegurar el orden econdémico y social en esos lugares.
Posteriormente, en 1935, se promulga laley 15, que con el decreto 1.715 de 1936, sientan las
bases de la nacionalizacion de la policia, con el propésito de evitar la parcializacion hacia el
mandato del partido de gobierno o el de mayor influencia regional. Esta ley procuraba mitigar
el efecto de adscripcién partidista regional, por la dispersién de cuerpos de policia
departamentales y municipales que podian actuar como aparato represor de los partidos
liberales o conservadores. Como se observa, las tres normas expedidas durante los afios
treinta mantuvieron ese enfoque juridico ‘santanderista’ en la disposicion de las medidas
para regular la violencia legitima e ilegitima, y también, un claro propoésito de limitar al
Ejército y la Policia.l? De esta forma, la politica restringia su actuacion a las instituciones de
defensay seguridad, y no a sus causas sociales, en contraste con las necesidades de desarrollo
que requeria el pais, resultado del proceso de modernizacidn, asi como el de industrializacién
y democratizacidén al que se enfrentaba.

Durante la Republica conservadora (gobiernos presidencialistas del partido conservador)
entre 1918-1930, hubo intentos de organizacién y profesionalizacién de la Policia Nacional.
Sin embargo, el fin no era la institucionalizacién democratica de la seguridad, sino garantizar
el control de los movimientos y la violencia sectaria que empezaba a generar serias
manifestaciones de inseguridad en las regiones. Por este motivo, se continuaria acudiendo al
Ejército para el control de la protesta y los movimientos sociales o de disentimiento
partidista. Adicionalmente, el proceso de profesionalizacién del estamento castrense se vio
beneficiado en este periodo por su caracter conservador, que de la mano del gobierno
también conservador conllev6 necesariamente a su partidizacion.

Lo anterior, sumado a la evolucién social y politica del pais, generd dificultades en cuanto a
la definicién de los roles misionales de las instituciones responsables de la seguridad y la
necesidad de preservar el denominado ‘orden publico interno’, con los recursos disponibles
para el gobernante, que para inicios del siglo XX, eran los militares. La Policia, por su parte,
que existia s6lo en algunos departamentos y ciudades, no tenfa una connotacién nacional. El
sostenimiento y los salarios de los policias eran pagados por gobernadores y alcaldes;

11 E| decreto 1.735 del 15 de octubre de 1930 otorgaba una mayor capacidad de respuesta al organizar el cuerpo de
policia de acuerdo a divisiones territoriales, incrementando sus capacidades de contencidon de expresiones de
violencia partidista durante el gobierno de Enrique Olaya Herrera (1930-1934).

12 Muchas de las decisiones relacionadas con la Fuerza Publica para esa época, se han heredado como consecuencia
del marcado impacto que “La Violencia” tuvo en la historia y construccion politica de Colombia. Hoy en dia prevalecen
con rango constitucional, decisiones como la prohibicidn del ejercicio del voto para sus miembros en servicio activo,
o la de participar en partidos y deliberaciones politicas.
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ademas, su vinculacién, correspondia a un caracter clientelista basado en la adscripcidén al
partido politico del gobernante regional, sin un criterio democratico y profesional.

El 9 de abril de 1948 fue el detonante del algido ambiente politico y de inseguridad que
caracterizaba el pais. Este panorama mezclaba, por una parte, la expectativa del cambio a un
gobierno liberal en 1950, presionado por amplias movilizaciones sociales en las regiones
contra el conservadurismo en el poder,!3 creando un ambiente de desgobierno en contra del
presidente Mariano Ospina Pérez (1946-1950). Por otra, las complejas expresiones de
violencia politica en las que participaba a favor de ambos partidos, tanto el Ejército como la
Policia. Se menciona, por el valor historico que explica las circunstancias institucionales en
las que se present6 y que sustentan el andlisis de esta investigacidon, la descripcion del general
Bernardo Camacho Leyva, quien en el rango de teniente, conociera de primera mano los
hechos ocurridos durante esa jornada (Rincén, 2003: 159):

Asf estaban las cosas cuando el 9 de abril de 1948, a la una de la tarde, fue asesinado el doctor
Jorge Eliécer Gaitan, jefe indiscutible del Partido Liberal, tribuno popular y poderoso jefe a
quien seguian fervorosamente las masas y con ellas un altisimo porcentaje de miembros de la
Policia. El caos se apoderd del pais, muchas emisoras de radio en manos de los dirigentes
revoltosos difundian consignas al pueblo con el fin de revocar al gobierno (...) Bogots, la
ciudad mas afectada por la revuelta que se atribuia a la influencia comunista, fue por pocas
horas sede de una junta revolucionaria que se instalé en la quinta division de la Policia, junta
que integraron, entre otros, el propio comandante, el capitdn Tito Orozco Castro y el dictador
de Cuba Fidel Castro, que por esos dias se encontraba haciendo proselitismo en el pais (...). La
Policia Nacional no tenia ni mucho menos el poder que hoy ostenta, las policias de los
departamentos, aunque se denominaban nacionales, eran simples organizaciones
desarrolladas por los gobernadores y alcaldes y todas de sabor estrictamente politico.

Debido al caos y al grado de desinstitucionalizacion al que lleg6 el pais, se produjeron dos
hechos de andlisis que incidieron en el proceso de profesionalizacién de la Policia y de su rol
en adelante frente a la politica de seguridad en Colombia. El primero corresponde a la
liquidacion de la Policia a nivel nacional mediante el decreto 1.403 del 30 de abril de 1948.
La misma norma dispuso la “reorganizacion de la Policia Nacional como institucién
eminentemente técnica, ajena por entero a toda actividad de caracter politico” (Valencia,
1993: 211). Adicionalmente, se dicto el decreto 2.244 del 4 de julio de 1948, el cual tan solo
dos meses después de El Bogotazo, dispuso la liquidacion de la totalidad del personal
uniformado y su consecuente reorganizacion. El segundo, en concordancia con la anterior,

13 En regiones del pais donde se registraba un mayor asentamiento de las ideas liberales y conservadoras,
especialmente en Boyaca, Santander, Tolima y Antioquia, se registraban permanentes saqueos, muertes selectivas y
colectivas contra la poblacién, buscando generar una mayor presién desde sectores liberales para generar una mayor
agitacion social, obligando una respuesta del gobierno en las que, donde intervenia la policia para contener los
desmanes, eran acusados como sectarios en favor del gobernante de turno, replicando ciclicamente la violencia.
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generd que el Gobierno contratase una mision del Reino Unido, integrada por catorce
funcionarios, con el fin de asesorar una comision de juristas del Gobierno para elaborar un
estatuto que definiera las funciones y organizacion de la nueva Policia Nacional. Se pretendia
entonces, otorgar un enfoque exclusivamente civil a la Policia Nacional, ademas de los
atributos propios que caracterizan el ente policia, como resultado de las corrientes francesas
institucionalistas y las peelianas de la policia londinense de 1829, como se mencion6 en el
capitulo anterior. Este propédsito de la mision se refrenda claramente en el informe final de
gestion del jefe de la mision, Douglas Gordon, presentado al presidente de la época, el Dr.
Laureano Gomez, el 20 de diciembre de 1952 (Rodriguez, 1971).

Este informe es fundamental para el andlisis, por cuanto sefiala por lo menos ocho rasgos
esenciales que deberia tener el cuerpo de la policia colombiana. Estas caracteristicas se
podrian agrupar en tres ambitos por sus atributos. El primero corresponde al que identifica
la policia con un caracter investigativo, proyectandola como el Ginico cuerpo ante el cual se
denuncien delitos, se adelante y consolide la informaciéon criminal y se encargue de la
investigacion preliminar. Dispone que la prevencion sera efectiva si esta asociada con la
investigacion, a partir de la generacién de conocimiento de los crimenes, adicional a una
justicia expedita, para contener el auge de la criminalidad, comportamiento ya identificado
desde la misién. Un segundo conjunto de atributos es la condicién de carrera, como preludio
del caracter profesional que debe tener el cuerpo de policia. Adicionalmente, sefiala la
estabilidad y permanencia del personal, la seleccion y la disciplina, explicando un enfoque de
profesionalizacién propio de la inspiracion britanica basada en los principios de sir Robert
Peel. En el tercero, y tal vez el mas importante desde el analisis de la politica de seguridad,
marca una notable delimitacion con las Fuerzas Armadas, a punto de no considerar la Policia
como una fuerza secundaria de las militares, sino como la principal fuerza civil del Gobierno,
pretendiendo con esto resaltar su caracter democratico y civil.

Sin embargo, pese alarecomendacién de hacer prevalecer esta vision, propia de la naturaleza
de los cuerpos policiales en el mundo, se vio interrumpida por las circunstancias del pais
alrededor de La Violencia y por el golpe de Estado,'* que ubicé al general del ejército Gustavo
Rojas Pinilla, como presidente de la republica en 1953. Esta accion fue el resultado de un
sectarismo politico exacerbado en diferentes regiones del pais y las persecuciones entre
seguidores de los diferentes partidos. El hecho resulta trascendental frente al rol de las
Fuerzas Militares y la Policia, por cuando se dispuso que esta ultima se incorporase al
Ministerio de Guerra, modificando el Comando General de las Fuerzas Militares por el de las
Fuerzas Armadas, incluyéndola como la ‘cuarta fuerza’. Asi, la Policia fue sustraida del

14 Como sefiala Pecaut (2001), el golpe se produce como una consecuencia luego de mas de cinco afios de guerra
cuasicivil y de una expectativa de la sociedad y también de los politicos de una especie de ‘salvamento’ nacional a
través del estamento militar.
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Ministerio de Gobierno, de donde dependia desde su creacién en 1891. De esta forma, el
proposito de la misidn inglesa de marcar politica y juridicamente el caracter democratico y
civil de la Policia se veria depuesto y postergado.

Los militares adoptaron entonces un rol frente a la clase politica que comenz6 a parecer mas
de arbitraje que de apaciguamiento, dado el escalonamiento de la violencia. Este papel se
uniod a una considerable posicidon de poder frente al Gobierno, dado que el ambito principal
era la ‘gestion’ de la violencia legitima e ilegitima, mas que de la seguridad, pues como se ha
sefialado, no existia antecedente de una ley o politica nacional que regulara esta materia. De
esta forma, la seguridad se dirigia desde el desempefio militar y policial, llegando incluso a la
designacién de militares como alcaldes en los municipios mas afectados por la violencia y la
Policia a ser denominada como fuerzas de policia y no como Policia Nacional. Adicionalmente,
con la Asamblea Nacional Constituyente en el mismo afo, se reafirmaria la visiéon estado-
céntrica de la seguridad del estamento militar, como principio conservador del caracter
otorgado a las Fuerzas Militares en el periodo de la hegemonia conservadora en 1886. Esta
vision, se veria reforzada por el encargo de la preservaciéon del orden publico nacional o
seguridad interna, que doctrinalmente no corresponde al estamento militar, pero que fue
otorgada so pretexto de lograr la estabilidad nacional.

Esta visidn se reforzaria desde la perspectiva de las medidas de gobierno adoptadas para la
seguridad, mas que una politica en si misma. Decisiones como la biisqueda de la paz con
diferentes grupos de pequefias guerrillas conformadas por campesinos descritos como
‘bandoleros’, demostraban cémo, a pesar de que estas acciones politicas eran lideradas
exclusivamente por los militares, existia la consciencia de la necesidad de apaciguar las
regiones para esa estabilidad y unidad nacional.’> Uno de los relatos mas completos del
proceso de negociacion con el bandolerismo lo sefala el reconocido historiador colombiano
Antonio Cacua Prada, describiendo la biografia del general Juan Bautista Cérdoba, miembro
de la Junta Militar de Gobierno de 1958. Este, siendo coronel y en cumplimiento de las
politicas del presidente Rojas Pinilla, citaba, coordinaba y comandaban complejas situaciones
de seguridad en los departamentos de Caquetd, Huila, Norte de Santander, Atlantico,
Cundinamarca, Meta y Casanare. Su propdsito era lograr el didlogo con estos grupos y
avanzar en la pacificacion de esos territorios, afectados, ademas, por el primer ciclo de
violencia, la de caracter partidista (Cacua, 2018: 270-271):

15 Rojas Pinilla no renuncié a la posibilidad de establecer un didlogo con estos grupos, que permitiera frenar la
violencia en zonas donde el sectarismo politico estaba arraigado como Caldas, Cauca, Huila, Tolima, Boyaca,
Santander y Valle. Incluso, este propdsito perdurd en el mando militar que lo sucedid en la Junta Militar de 1958, a
través del decreto 328 del 28 de noviembre de ese afio, conocido como el decreto de amnistia, que dispuso la
suspension del proceso penal a los responsables de delitos politicos en las regiones donde surgieron estos grupos.
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Distribuia volantes de paz desde los vuelos en helicoptero, citaba a los jefes mas dificiles y
violentos del momento, ofreciéndoles garantias para encontrarse, dialogar y buscar caminos
justos y equitativos de solucién para el bien de todos (...). Una vez citdé a Sangre Negra, un
hombre muy duro y dificil de someter en el concierto de la violencia en Colombia. Cuando
lleg6 a su oficina de comandante en Florencia (Caquetd), le dijo (refiriéndose al coronel), de
la terrible realidad que estaban viviendo todos, de las consecuencias de continuar en esta
nefasta guerra.

Estas decisiones politicas buscaban impulsar el apaciguamiento del sectarismo en el campo
y propiciar las condiciones para implementar los proyectos de desarrollo econémico que
requeria el pais y la consecuente modernizacién que demandaba el Estado. En términos de
gobernabilidad, se podria sefialar que pese a que los medios empleados por los militares para
llegar al poder, tenian claros rasgos de autoritarismo, comprendieron la urgente necesidad
de un consenso nacional necesario y ‘clamado’ por todos los sectores del pais,1® con el fin de
cerrar el ciclo de violencia partidista. De esta forma, también se puede evidenciar un
pensamiento colectivo del cuerpo castrense sobre una visién de desarrollo nacional, donde
para lograr los objetivos de infraestructura y crecimiento econémico, era indispensable
finalizar la violencia, mas como una condicién que por una politica que buscara lograr un
statu quo de seguridad. Luego del periodo de regularizacién -no de finalizacién de La
Violencia— y de cierre del proceso de bandolerismo, con el inicio del periodo del Frente
Nacional, se daria lugar al surgimiento del siguiente actor en el esquema de analisis del
presente capitulo, que corresponde al de las guerrillas marxistas-leninistas.

2.2.2 La Policia: nacionalizacion, centralizacion y profesionalizacion en el Frente
Nacional (1958-1974)

La nacionalizacion de la Policia fue un acto trascendental en términos de zanjar la posibilidad
de politizacién por la pluralidad de cuerpos territoriales y los antecedentes desde los afos
treinta, cuando policias municipales y departamentales tomaban partido de acuerdo a la
filiacién politica del gobernante y perseguian al opositor. Este hecho fue un propésito del
presidente Alberto Lleras Camargo (1958-1962) y se registr6 como una decisién que
reforzaba la institucionalidad y el caracter profesional que debia tener un cuerpo de policia:

Desde hace afios viene interesando a la opinién publica la nacionalizaciéon de la Policia.
Primero se anunci6 como punto de programa de determinado gobierno. Luego se expuso
como tesis de un partido politico. Hoy, cuando lo doctrinario cuenta cada vez menos ante el
empuje de los hechos politicos sin ton ni son, la nacionalizacién de la Policia se ofrece como

16 E| editorial del periddico Jornada del 4 de noviembre de 1949 describid esta circunstancia politica como: “El pueblo
pide al Ejército Nacional que esté a la altura de su deber histérico; que salve al pais de la destruccion; que salve la
democracia; que devuelva a la Republica la paz y la justicia” (Pecaut, 2001: 584).
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un claro anhelo de la mayoria de los colombianos y como una panacea insustituible de los
muchos males que nos afligen y nos mantienen en estado de latente conmocién interior
(Pineda, 1950: 93).

La politica publica de seguridad no se veria alterada por la nacionalizacién de la Policia, pero
en definitiva, lograria la materializacion de un cuerpo que, desde el derecho administrativo y
el institucionalismo, seria decisivo en el devenir de la seguridad del pais en los afios
siguientes. El modelo que pretendia el presidente Lleras Camargo partia del atributo de la
centralizaciéon y el reforzamiento de la naturaleza civil de la Policia, como lo expresoé:

El Presidente quiere recordar que desde que desempeiié el Ministerio de Gobierno en la
administracién del doctor Alfonso Lopez y obtuvo del Congreso autorizacién para iniciar la
unificaciéon y nacionalizacion de la policia, y declara que en su opinién un cuerpo técnico,
nacional unificado que preste a las secciones un servicio eficiente y que esté
constitucionalmente a érdenes de las autoridades civiles, es mas conveniente para la Nacion
que una desmembracién de éste (Policia Nacional de Colombia, 1958: 3).

Posteriormente el caracter profesional se introducia en la Policia al pretender un cuerpo con
caracter técnico y nacional, lo que implicaba unos criterios unificados de formacién que se
vieron materializados con la creaciéon de la Escuela de Policia General Santander, como
instituto de formacion del personal que integraria la Policia Nacional. Es pertinente
relacionar que el proceso de nacionalizacién surgié desde el inicio de siglo; sin embargo, sélo
fue posible materializarlo en 1962.17 Los esfuerzos de organizaciéon y nacionalizacion
preceden desde 1888 con la intencién de crear una gendarmeria nacional que prestara
servicios de seguridad en la capital y pudiera enviar comisiones a diferentes partes del pais,
manteniendo su denominacién como Policia. Asi, la produccién de politica en relacién con la
seguridad se restringia ala descripcidn de la fuerza armada, sin ningiin otro lineamiento legal
diferente a las funciones de cada institucion. Hasta el siglo XIX, incluso las tareas de seguridad
urbanas eran atribuidas al Ejército,!8 Gnica fuerza armada que tenia rango constitucional

7 La centralizacién y nacionalizacidn de los érganos de gobierno fue una de las visiones del sistema politico del
presidente Rafael Reyes con que redactd la Constitucion de 1886, con el firme propdsito de brindar una organizacion
institucional y legal para un pais que venia de esquemas federalistas en la apenas reciente formacion de la republica.
Estos elementos se vieron reflejados en la Policia, creada como cuerpo nacional mediante el decreto 1.000 de 1891,
sélo cinco afios después de redactada esta carta politica. Sin embargo, sélo hasta Lleras Camargo fue posible
materializar su funcionamiento como cuerpo nacional mediante la ley 193 del 30 de diciembre de 1959 y brindé
ademas el atributo de la profesionalizacién con la creacién del primer centro de formacién policial, la Escuela General
Santander. Los esfuerzos estan precedidos por la creacidon de una gendarmeria en Bogota mediante la Ley 90 del 7
de noviembre de 1888, que luego en 1906 con la expedicion del decreto legislativo 035 de 1906 creaba una
gendarmeria nacional, sefialando en su articulo primero que en este cuerpo harian parte los integrantes de la Policia
y la gendarmeria de los departamentos de la Republica.

18 pese a que su caracter institucional se asocia a la independencia del pais en 1819, el Ejército sélo inicié su proceso
de profesionalizacion en 1907 con la creacidon de la Escuela de Cadetes General José Maria Cordova, lo que le permitié
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(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2019b). Lo anterior corrobora, que la politica de
seguridad se restringia a la descripciéon normativa de las funciones de la fuerza y la
declaratoria de guerra en caso de violacion de la soberania o agresién por parte de un Estado
extranjero. Entre tanto, para la Policia este proceso seria mas complejo y pese a la visiéon no
federal, de republica unitaria centralizada que tenia el presidente Reyes desde 1886, la
nacionalizacion sélo empezaria a justificar su verdadera necesidad con la aparicién de la
violencia y el sectarismo en los afios treinta del siglo XX. Este escenario, presionaria la
elaboraciéon de nuevas normas para definir el régimen, funciones y organizacion de una
policia con caracter verdaderamente nacional.

La dificultad en este proceso que debi6 consolidarse luego de la Constitucion de 1886 se
debié —como sefiala Atehorttia y Vélez (1994), citado por Aparicio (2018)-, por lo menos por
cuatro factores. La primera erala intencién y generacién de legislacidon dispersa, permanente
y contradictoria en relacion con el cuerpo de policia. Al respecto, pese a que la concepcién
centralista del sistema politico como una Policia Nacional, parte de la iniciativa de crear un
6rgano de gendarmeria que agrupe todos los cuerpos departamentales y municipales. La
segunda se describe en los problemas del fisco, en relacién con la capacidad del gobierno
nacional de financiar y garantizar los pagos de los policias de todo el pais, que se consideré
una responsabilidad de los departamentos y municipios, dificultando el proceso de
unificacion. Una tercera razén fueron las contradicciones de organizacién de los cuerpos de
seguridad entre el gobierno local y central. Finalmente, dado el caracter rural del pais, las
presiones de gamonales y duefios de tierras para ‘disponer’ de una policia mas maleable en
relacién con sus intereses de posesién de tierray aspiraciones politicas.

Estos factores no permitieron avanzar en una adecuada nacionalizacién durante el primer
cuarto del siglo XX. Sé6lo hasta 1926, el presidente Miguel Abadia Méndez (1926-1930)
autorizaria a los gobernadores de los departamentos a solicitar servicios del personal de la
Policia Nacional contando con el pago de las partidas de su manutencion, uno de los puntos
que complejizaba la nacionalizacién desde su financiamiento como cuerpo tUnico nacional.
Luego, en 1935, el presidente Alfonso Lopez Pumarejo reorganiz6 la Policia Nacional,
disponiendo la nacionalizaciéon de las policias departamentales y seccionales mediante
contrato, en un solo escalafén para oficiales, suboficiales y agentes. De esta forma se concluye
un proceso que si bien es interno, fue fundamental para lograr la centralizacion del cuerpo
de policia, en su momento impulsado por el ministro de gobierno Alberto Lleras Camargo,
quien posteriormente lo consolidaria como presidente entre 1958 y 1962.1° Como se

avanzar en su régimen de carrera y organizacion en el territorio nacional, con una doctrina claramente prusiana
desde sus inicios.

19 Este proceso es precedido por esfuerzos normativos que pretendian resolver el marco fiscal en el que se pagarian
los miembros de la Policia, como requisito indispensable para pensar en una nacionalizacién, situacién resuelta con
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observa, la materializacion de los tres elementos: nacionalizacion, centralizacion de los
recursos y unificacion de las policias regionales, y profesionalizacién, fueron los aspectos
fundamentales que permitieron el proceso evolutivo del cuerpo-instituciéon. Estas
condiciones, en el periodo del Frente Nacional y de los ochentas con el surgimiento del
narcotrafico como fenémeno desestabilizador del pais, serian decisivas en la materializaciéon
de disposiciones politicas de seguridad para el pais. Asi lo sefialaria en su discurso con motivo
del 682 aniversario de la Policia Nacional el 5 de noviembre de 1959:

Pretender, como se ha ensayado otras veces en Colombia, que se puede ser miembro de la
Policia por reclutamientos apresurados y parciales, sin escuela alguna, sin conocimientos y
simplemente con un rapido entrenamiento en el uso de las armas, es una inversion total de
criterio sobre la mision que debe desempeifiar la Policia como brazo inmediato del gobierno,
para la ejecucion de las leyes.

Yo estoy seguro de que en ese error no volveremos a incurrir los colombianos y que, al
contrario de pretender que la Institucion se disgregue, se disperse y su origen y autoridad se
descentralicen, aspiremos cada dia mas y con mejores razones a fortalecer un gran cuerpo de
la Policia Nacional, que bajo la inmediata direccion y responsabilidad del gobierno sea una
garantia de buen servicio, de disciplina, de imparcialidad, de respeto a los derechos de los
habitantes de la Republica. Para ello es preciso que ese cuerpo se especialice cada dia mas en
las diversas funciones y ramas de sus extensisimas obligaciones (Revista de la Policia
Nacional, 1959: 3).

Este proceso, en todo caso, sufrié multiples distorsiones propias de la evolucién y devenir de
esa organizaciéon y modernizacién del Estado colombiano. Ello explica que durante la
segunda mitad del siglo XX la Policia tuvo por lo menos seis estatutos o normas de
reorganizacion, marcadas principalmente por el enfoque militar que imprimié el gobierno
del general Rojas Pinilla. Lo anterior derivo, en consecuencia, en su adscripcién al régimen
de justicia penal militar y un caracter organizacional y de carrera similar al castrense.2? Estos
cambios, bajo la dependencia del Ministerio de Guerra y del Comando General de las Fuerzas
Armadas, marcarian significativamente el proceso de nacionalizacién de la Policia, tanto en
términos organizacionales, de carrera e incluso de doctrina, pese al enfoque claramente civil
que requeria. Sin embargo, mas alla de una definicién normativa de su naturaleza y funcion,
situaciones sobrevinientes como el bandolerismo y las guerrillas marxistas-comunistas,

el decreto 1.775 de octubre 25 de 1926, con la Ley 15 de 1935 y finalmente con la ley 193 de 1959, centralizaron los
aspectos administrativos relacionados como el pago y manutencién del personal.

20 Estas condiciones se produjeron luego de la adscripcién de la Policia, al Ministerio de Guerra y su consideracién
como cuarta fuerza armada, mediante el decreto 1.814 de 1953. Posteriormente, con el decreto 1.705 del 18 de julio
de 1960, se le devolvid a la institucion el nombre de Policia Nacional que habia cambiado con su entrada a este
ministerio en el gobierno de Rojas Pinilla (Valencia, 1993) y se reiterd su naturaleza definiéndola como una
“institucidn de caracter civil, con régimen y disciplina especiales” (ibid., 1993: 242).
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vincularon progresivamente a la Policia en tareas militares e, incluso, de caracter
contrainsurgente.

El interés de los gobiernos de nacionalizar y organizar la Policia condujo también a un
crecimiento importante en cuadros de mando formados en la Escuela de Policia, reduciendo
la comisién de oficiales militares. Esta decisiéon seria fundamental para contribuir a su
proceso de profesionalizacion y otorgarle un enfoque mas especializado y técnico. Para 1944
(Ministerio de Gobierno Policia Nacional, 1944), el mando de la instituciéon seguia estando
encabezado por un militar y s6lo desde 1962 tuvo un director formado en la Escuela de
Policia (Ministerio de Guerra Policia Nacional, 1962). Este tiempo coincide con el gobierno
del presidente Alberto Lleras y la definitiva nacionalizacion, con la exclusion del comando de
las Fuerzas Armadas, para pasar a depender directamente del ahora Ministerio de Defensa y
trasladar su denominacién de fuerzas de Policia a Policia Nacional.

Tabla 2.1 Planta de oficiales de la Policia Nacional entre 1944 y 1962
Grado / rangos para 1944 1944 1957 1962

Brigadier general - - 1
Coronel - - 3
Teniente coronel - 7 22
Mayor/comandante 14 15 63
Capitan/Subcomandante | 24 92 215
Teniente/TE. Primero 43 211 172
Subteniente/TE. Sequndo | 82 155 257
Total Oficiales 163 480 733

Fuente: Elaboracidn propia con base en informes de escalafén de oficiales de la Policia Nacional.?*

Como se observa en la grafica (tabla 2.1 supra), el incremento de oficiales de policia con
caracter profesional se habia incrementado seis veces en casi veinte anos. Esta situacion
corroboraba la importancia que para el pais representaba en términos de seguridad y
consolidar definitivamente el proceso de organizacion y nacionalizacion de su Policia. Cuatro
atributos determinaron su caracterizacion desde los afios sesenta: cuerpo tinico, centralizado,
profesionalizado y con una organizacién-estructura definida.??> Asi precisaba el presidente

21 | os grados de subteniente, teniente, capitdn y mayor, surgen a partir de 1957 cuando la institucién se adscribe al
Ministerio de Guerra y se homologan por grados militares. Se excluyen oficiales del Ejército en 1944 en condicidn de
interinidad o comisidn.

22 E| presidente Lleras Camargo denomind este proceso como Plan de Nacionalizacion, reiterando mediante una nota
oficial al entonces comandante de las fuerzas de policia, los rasgos fundamentales que se otorgarian a este cuerpo:
su naturaleza civil, el caracter técnico, nacional, unificado y orientado a la prestacion de un servicio eficiente a las
autoridades civiles.
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Lleras Camargo (1959), los términos democraticos e institucionales sobre el futuro y doctrina
de la Policia:

Para pertenecer a la fuerza policial y ser digno de la confianza que depositan los ciudadanos
en ella, hay que tener condiciones excepcionales de caracter refinadas por una educacion
especializada, que sdlo puede ser el producto de las escuelas de servicio y de una rigida
disciplina.

Por eso en el todo el mundo la Policia se organiza bajo un régimen militar sui generis, que
tiene mucho de la inflexibilidad indispensable de la milicia para el cumplimiento de las
ordenes y para la accidn colectiva, pero que al mismo tiempo debe crear en cada uno de los
miembros de la Institucién, un altisimo sentido de responsabilidad para tomar decisiones
justas en situaciones complejas y en la mayor parte de los casos sin 6rdenes inmediatas de los
superiores (Revista de la Policia Nacional, 1959: 4).

El impulso que se presento en los afios sesenta fue fundamental, pues pese a que la Policia no
tenia rango constitucional para esa fecha, la ley empezaba a definir su naturalezay caracter,?3
como: “un cuerpo armado, eminentemente técnico, de personal jerarquizado que hace parte
de la Fuerza Publica, con régimen y disciplina especiales y tiene por objeto la funcién de
prevenir la perturbacion del orden y de tutelar los derechos ciudadanos” (Ministerio de
Justicia y del Derecho, 2019a, A.1). Este proceso se mantendria en los afios setenta,
continuando el enfoque de profesionalizacion, haciendo énfasis en la planeacién de los
servicios de policia y otorgando a la estructura un caracter mas funcional. Paralelamente,
incorporé principios de administraciéon con roles de direccion, planeamiento, operacion y
control, creando un Estado Mayor de planeacién y agrupando aspectos fiscales, logisticos y
administrativos.

2.2.2.1 El ente policia en el Frente Nacional

Con el inicio del Frente Nacional en 1958, se acentua el centralismo del Estado y por ende, un
efecto contraproducente en el ejercicio de la politica, como fue el distanciamiento con las
regiones. Esta concepcién organica territorial de centralizacién ha marcado hasta nuestros
dias una percepcion de dependencia politica y presupuestaria de la seguridad en los cuerpos

23 E| Estatuto organico de la Policia de 1966, implementado mediante decreto 1.667 del 30 de junio, afianzaba la
doctrina y el caracter civil, absolutamente necesario para evitar cualquier cardcter partidista o politico durante este
proceso, en el que fungia la alternancia de partidos propia del Frente Nacional. Sin embargo, esta tendencia se
mantuvo hasta el ultimo gobierno del frente, con el gobierno de Misael Pastrana (1970-1974) que expide la ley 7 de
1970 en la que se reorganiza el ministerio de defensa nacional y crea un nuevo estatuto reorganico de la Policia
Nacional a través del decreto 2.347 del 3 de diciembre de 1971, proceso que continud con un nuevo estatuto
reorganico de la Policia Nacional a través del decreto 2.347 del 3 de diciembre de 1971.
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que guardaban caracteristicas de cobertura nacional: la Policia y el Ejército.?* Otras
estrategias de la politica de seguridad que estaban orientadas a la pacificaciéon de las zonas
rurales, mediante acuerdos con el gobierno, excluyeron la participacion de sectores politicos
y sociales, especialmente regionales, restringiendo su accién politica a la de una persecuciéon
armada contra estas organizaciones (Policia Nacional de Colombia, 2018d). El experimento
politico que representaba el Frente Nacional debia garantizar que ni las Fuerzas Militares ni
la Policia fueran objeto de su manipulaciéon con fines politicos. Su fracaso, luego de La
Violencia, significaria el estancamiento por mas de tres décadas de un necesario desarrollo
econdmico e institucional que demandaba el pais, mas aun si esta nueva forma de gobernar
era el resultado de una decisiéon colectiva que guardaba una amplia expectativa en la
sociedad, alternandose el poder cada cuatro afos.

Asi, se puede inferir que la nacionalizaciéon de la Policia fue paralela al proceso de
organizacion y estructura en relacién con los actores que surgian y se transformaban en el
pais. Luego de La Violencia y en los primeros afios del Frente Nacional, l1a Policia enfrentaria
los problemas de orden publico interno enfocado en tres frentes: el bandolerismo como
rezago de la violencia partidista, las nuevas guerrillas y, finalmente, el narcotrafico. Como
sefiala Guerrero, citado por Vargas (2006: 208): “el proceso de nacionalizacién de la Policia
condujo a una formacién de un cuerpo de oficiales profesional, estrechamente ligada a la
agenda de seguridad militar”. En todo caso, el elemento profesionalizacién, indispensable en
la consolidacién de los cuerpos de policia modernos, marcaria las permanentes normas
expedidas en ciclos de entre seis y diez afios hasta 1993.

La nacionalizacién de la Policia, desde una perspectiva institucionalista, haria parte de la
tendencia latinoamericana que surgié en los afios sesenta, orientada a la modernizacion de
los Estados a partir de la organizacion de sus instituciones bajo el modelo liberal. En todo
caso, redujo la expresion politica de la seguridad a las instituciones militares y de la Policia,
siendo en este ultimo, desde el estudio del ente policia, una reduccion muy temprana a la
actividad de policia o del cuerpo-instituciéon. Esta situacién se vio acentuada por el
distanciamiento administrativo con las autoridades territoriales, en atencién a que en
Colombia, como en varios paises de la region, la Policia se vio presionada a dar una respuesta
estatal frente a los diferentes grupos insurgentes, resultado de la influencia del comunismo.
De esta manera, ademas de distorsionar su naturaleza, adicionalmente se afectaba el proceso
de afianzamiento del caracter civil que se pretendia desde la organizacidn de la arquitectura

24 Con la transicion de gobierno a través de una Junta Militar en 1958, se inicia el periodo del Frente Nacional, que
desde la perspectiva de seguridad, se caracterizé por la persecucion a grupos denominados como ‘bandoleros’, los
cuales consistian en grupos de campesinos que reclamaban acceso a la tierra, atizados por el sectarismo politico, que
los impulsé a armarse. El ciclo de negociacion y amnistia con estos grupos no se cerrd en todas las regiones y con la
influencia del movimiento comunista, hizo transito a los primeros grupos de guerrillas que surgieron en los primeros
afios de la década de los sesenta.
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estatal. Adicionalmente, las expresiones de violencia obligaron un enfoque de politica de
orden militar y estado-céntrico, que luego se veria seriamente influenciado con la llegada de
la DSN. Mientras que en Colombia el proceso pretendia evitar el empleo de los estamentos
armados del Estado por los partidos politicos, en Latinoamérica el proceso de modernizacion,
profesionalizacién y democratizacion policial se vio interrumpido por el nuevo escenario
politico-ideolégico.

Durante este periodo y transcurridos los dieciséis afios del Frente Nacional en cuatro
periodos presidenciales de cuatro afios cada uno, donde los partidos Liberal y Conservador
se alternaron en el poder, se dio el primer paso para desarrollar el primer elemento
constitutivo del ente, que corresponde al poder de policia. Con la dictacion del primer Codigo
Nacional de Policia en 1970, se evoluciond en una conceptualizacion amplia alrededor del
concepto policia. Se comprendié como aquel que incluia en toda su dimensién el sentido
multiple del vocablo y que se extendia no solo a la regulaciéon de comportamientos para la
convivencia, sino a las funciones de las autoridades de policia, como expresan Gémez (2010)
y Londofio (2014) en el capitulo 1. Se puede afirmar que este es un efecto del proceso de
profesionalizacién iniciado en los afios cuarenta y cincuenta, por cuanto el desarrollo de la
ciencia de policia propenderia armonizar estos conceptos en el ejercicio de la politica y de la
realidad nacional. Asi, se logré promulgar una norma de caracter nacional que resaltaba la
convivencia como fin. Sin embargo, este proceso se veria afectado y suspendido por el
contexto histérico de los grupos insurgentes que ya enfrentaba el pais en la década de los
setenta.

2.3 Las guerrillas y el narcotrafico como epicentro de accion y decision en
la politica de seguridad (1960-1980)

Con el surgimiento de las guerrillas de corte marxista-leninista como las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejército de Liberaciéon Nacional (ELN), el auge de
movimientos insurgentes y la influencia comunista en la regién, Colombia presenta
nuevamente un recrudecimiento de la violencia en su area rural. Las FARC surgen como un
grupo de campesinos de filiacion liberal, quienes se armaron contra las autoridades locales
de corte conservador (Pardo, 2004). De la misma forma, el ELN fue la primera guerrilla
inspirada en la revolucién cubana y en el proceso urbano y politico iniciado con el
Movimiento Revolucionario Liberal (MRL).2> Durante este periodo, ademas del surgimiento

25 La aparicion de las dos guerrillas mas antiguas del continente también tiene origen en las diferencias partidistas
acentuadas en el campo. Esta situacion prolongdé enfrentamientos entre partidos en diferentes regiones del sur del
pais y resultado de la influencia del Partido Comunista, generd una escision entre una guerrilla de corte comunista
denominada los comunes, y la otra, con su origen liberal, llamada los limpios. En esa division prevalecieron los
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de estas guerrillas, en el Frente Nacional se promovieron algunas politicas, que si bien en
esencia no pueden considerarse propiamente de seguridad, procuraban mitigar las
expresiones de violencia en las regiones, como consecuencia del surgimiento de estos grupos.
La Revolucion Cubana jugé un papel importante en términos de lograr un efecto espejo o
imitativo. De hecho, diferentes lideres y células guerrilleras de la region tuvieron asiento y
entrenamiento politico militar en la Cuba revolucionaria. Los grupos guerrilleros de
Colombia no fueron la excepcidn, asi lo sefiala Nicolas Rodriguez Bautista, maximo cabecilla
del ELN, citado por Pardo (2004: 452):

El aporte cubano fue muy importante (...) los procesos cubanos contribuyeron bastante al
desarrollo de la lucha armada latinoamericana, capacitando hombres, prestando su territorio
para la formacién y manteniendo relaciones con todos los movimientos que se estaban
creando, en Colombia concretamente con el MOEC, el FUAR,2¢ las FARC y el ELN, entre otros.

En este contexto y frente a la necesidad de una respuesta estatal, aparecié el primer
antecedente nacional de una politica de seguridad, que correspondia a un marco juridico
denominado Ley de Seguridad Nacional en 1960.27 Segin Leal (2002), esta instancia se
constituy6 en el principal vinculo entre militares y civiles en la materia. Sin embargo, en la
practica no presenté una mayor efectividad, dado que no era empleado frente al principal
problema de seguridad que tenia el pais en esas décadas, como era el bandolerismo y las
nacientes guerrillas comunistas. Como resultado de lo anterior, se observa una
discontinuidad practica de la politica de seguridad, dejando el tratamiento del problema de
seguridad exclusivamente al estamento militar y a su doctrina. Este enfoque estaba inspirado
en la experiencia de la participaciéon de Colombia en la guerra de Corea y de la emergente
influencia estadounidense en la tactica y estrategia militar. Como sefiala el general Alvaro
Valencia Tovar (1993), quien fuera comandante del Ejército Nacional entre 1974 y 1975,
citado por Leal (2002: 42):

Este es un pais de cuatrienios: cada presidente rompe con el pasado y entra a revolcar el pais
con su esquema de salvacion; disefia nuevas politicas, si es que se pueden llamar asi a las

esquemas y normas comunistas, que con base en el concepto de guerra de guerrillas, organizé el grupo e inicié
acciones contra puestos pequefios del Ejército y la Policia, para adquirir armas y avituallamiento, aprovisionando y
haciendo crecer esta nueva agrupacion armada: las FARC. Por su parte, el ELN surge de un movimiento estudiantil
gue integraban algunos de quienes luego serian sus fundadores y comandantes, quienes viajarian a Cuba a recibir
instruccion politico-militar, y finalmente conformarian una guerrilla fundamentalmente rural en el departamento de
Santander al norte de Colombia (Pardo, 2004).

26 MOEC: Movimiento Obrero Estudiantil y Campesino; FUAR: Frente Unido de Accién Revolucionaria.

27 Esta ley permitié un marco, para expedir normas que desarrollarian esta ley, como el decreto 256 de 1960 que
reorganizé el Consejo Superior de la Defensa Nacional, creado en 1943 y que adquirid un caracter asesor de politica
en materia de seguridad para el gobierno nacional, incluyendo titulares de las carteras de Gobierno, Hacienda y
Relaciones Exteriores, la de Guerra y légicamente la presencia de los comandantes militares, entre otras
disposiciones relacionadas con la materia.
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improvisaciones. Esas improvisaciones han caracterizado también los frentes externo e
interno. S6lo en parte la ausencia de politicas ha sido reemplazada por el estamento militar.

En este contexto, se le sumaba con mayor fuerza una narrativa de ‘necesidad’ de enfrentar la
pobreza, implementando la Alianza para el Progreso por parte de la administracion de John
F. Kennedy. Uno de sus propositos, desde la reforma agraria y la industrializacion, consistia
en evitar el fortalecimiento de las guerrillas en el campo, quienes justificaban la
concentracion de la mitad de las tierras del pais por 1% de los terratenientes (Kowalski,
2017). Adicionalmente, existia un escenario propicio para el desarrollo de la DSN, como el
resultado de la aparicion de guerrillas y la inestabilidad regional, como efecto de multiples
violencias asociadas al proceso de modernizaciéon e industrializacién, de tenencia y
explotacion de la tierra. De esta forma los Estados Unidos encontrarian una justificacion
desde el desarrollo econémico para garantizar el despliegue de la DSN, de su politica
anticomunista y de accion contrainsurgente. En Colombia, el presidente Lleras fue uno de los
principales impulsores de esta doctrina a través de la Alianza para el Progreso, que
simultdneamente se extendié con una visién continental a partir del apoyo que diera desde
la Organizacion de los Estados Americanos, de la cual fuera su primer secretario general en
1949.

Esta posicion, que continuaron los presidentes Leén Valencia (1962-1966), Carlos Lleras
(1966-1970) y Misael Pastrana (1970-1974), es decir, los gobiernos frente-nacionalistas,
contribuyeron en gran medida al afianzamiento de la seguridad nacional como politica de
gobierno. El bloque regional encontraba una perspectiva de internacionalizacion, al
vincularse a los mecanismos de cooperacién regional con este enfoque, como el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) y el modelo de accién denominado Latin
America’s Security Operation. Este ultimo consistia en una estrategia de actuacion
contrainsurgente con componentes tacticos militares, asi como de accién civico-militar con
la poblacién, para contrarrestar la influencia del comunismo.28 Durante el Frente Nacional y
como consecuencia del fin de la violencia partidista, se abri6 un panorama de
profesionalizacién de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, que les permitieron realizar
una propuesta independiente de la clase politica en términos de la estrategia frente a las
amenazas emergentes. Lo anterior tendria dos consecuencias; en primer lugar, una
separacion y exclusion en la estructuracion de una politica de Estado en materia de
seguridad, limitada al plan de cada gobierno y orientada a la accién militar, denominada como
‘pacificacidon’ en zonas tradicionales de violencia. En segundo lugar, como resultado de esa

28 paralelamente, en Colombia se implementé el Plan Lazo, liderado por el entonces ministro de Guerra, general
Alberto Ruiz Novoa, entre 1962 y 1965, durante el gobierno de Guillermo Ledn Valencia, concebido como una
estrategia de pacificacion en dreas criticas afectadas por el bandolerismo y las guerrillas, a partir de la combinacién
de acciones militares y civiles que vinculaban otros ministerios, para restar apoyo del campesinado a estos grupos (E/
Espectador, 14-01-2017).
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decision de los militares, se evidencié una mayor presencia e influencia en la vida politica,

institucionalizando ain mas el uso legitimo de la fuerza (Policia Nacional de Colombia,
2018d).

Posterior al Frente Nacional, el pais registr6 un proceso de reorganizacién administrativa
que pretendia introducir reformas en el campo, siendo el asunto de la tenencia, distribucién
y explotacion de la tierra la causa basal de la violencia como del surgimiento de las guerrillas.
Sin embargo, en este periodo no se logro6 definir una reforma agraria solida, pese al esfuerzo
del presidente Lleras,?® unido a la introduccién de las lineas que en politica econémica
sugeria la Comisiéon Econdémica para América Latina (CEPAL). Lo anterior traeria, en
consecuencia, la reforma administrativa y constitucional de 1968, orientada ahora a una
descentralizacion y modernizacién del Estado, con un claro enfoque institucionalista. Luego,
durante el gobierno de Misael Pastrana Borrero (1970-1974), el tultimo del Frente Nacional,
se reglamentd el Consejo Nacional de Seguridad como instancia de coordinacién entre los
ministerios de gobierno, defensa, relaciones exteriores y justicia, los comandantes de las
Fuerzas Militares y el director de la Policia. Como senala Leal (2002) los Unicos escenarios de
discusion sobre los asuntos de orden ptblico entre 1958 y 1990 fueron el Consejo Nacional
de Seguridad y los consejos regionales.

En el periodo posterior al Frente Nacional los militares adquirieron una mayor
independencia en el manejo del orden publico. Como sefnala Aparicio (2018), si bien la Policia
surgi6 del detonante del pacto de las élites representadas en los dos principales partidos
politicos para dividirse el aparato burocratico, las Fuerzas Militares transitaron de la
subordinacién de los partidos a la del Estado, impulsando autbnomamente el concepto de
defensa nacional al de seguridad. Esto, junto a la DSN y al posicionamiento como instancia de
poder politico luego del gobierno de Rojas Pinilla, determinaron la securitizacién de la agenda
politica del pais y la autonomia de los militares en el manejo del orden publico interno.

Como consecuencia de lo anterior la accién militar, ademas de contrarrestar las nacientes
guerrillas, también desplegaba acciones de control en eventos de alta agitacién social.

2% Durante su gobierno se expidié la Ley 135 de 1961 creando institutos y entidades técnicas para lograr este objetivo,
sin lograr producir un efecto de apaciguamiento de la violencia. Pese a la visidn institucionalista y democratica del
presidente Lleras, el Frente Nacional gravitaria ahora, a normas de corte estado-céntrica en la gestion de la seguridad,
hasta que en 1972 se expide el decreto 2.046 de 1972 que crea el Consejo de Seguridad Nacional y en 1974, se inicia
un proceso de introduccion de conceptos y doctrina militar en la politica de seguridad, con el decreto 1.573 de 1974,
gue establecid la clasificacidn y planeacion de los documentos relacionados con seguridad nacional, siendo la primera
norma en sefialar el concepto de seguridad nacional y describiendo cinco frentes de poder nacional, en el que no se
menciona la seguridad, sino el poder militar. Durante ese periodo también fueron elaborados otros documentos que
fortalecerian la DSN en el contexto de lucha contra las guerrillas, como el Manual provisional para el planeamiento
de la seguridad nacional por las Fuerzas Militares en 1975 y los primeros manuales de lucha y tactica
contrainsurgente.
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Algunos de ellos fueron el Paro Civico Nacional de 1977 o la solicitud del comandante general
de las Fuerzas Militares, Luis Carlos Camacho Leyva, al presidente Alfonso Lopez Michelsen,
de expedir un Estatuto de Seguridad para actuar con mayores herramientas juridicas contra
estos actores emergentes. Asi, se buscaba otorgar, como sefialan Leal, Archila, Bonilla,
Camacho y otros (2006), una mayor autonomia al estamento castrense para actuar y
practicamente liderar la politica de seguridad en Colombia. La rigidez del Frente Nacional,
comprendido como un sistema de alternancia bipartidista en el poder, generé una exclusion
de otras expresiones politicas.3? Adicionalmente el clima de agitacion promovido por las
centrales obreras en respuesta a las deficiencias del proceso de industrializacién y
formalizacion laboral, asi como la radicalizacidn de algunos sectores del campesinado y otros,
encontrarian en la lucha armada una forma de expresion politica.

Sélo hasta 1982, durante el gobierno de Julio César Turbay (1978-1982), se presentaria una
politica nacional que, desde el enfoque de lucha contra todas las manifestaciones de
seguridad, sumaria un esfuerzo también de orden militar para contrarrestar todas estas
expresiones. Esta decision se registraba en medio de un nuevo incremento de la violencia,
consolidacién y proliferacion de grupos guerrilleros, sumado a la aparicién del narcotrafico
como fendmeno que transformaria la realidad politica y social del pais. Como senalé el
presidente Turbay en su discurso de posesion el 7 de agosto de 1978 (Vasquez, 1979: 350):
“Mi gobierno se propone estudiar un Estatuto que les permita a las instituciones defenderse
de los peligros que las amenazan, sin tener que acudir al estado de sitio”. El espiritu de su
discurso se vio reflejado finalmente, con la expediciéon de un Estatuto de Seguridad,3! que
ampli6 facultades restrictivas de derechos al estamento militar, como una caracteristica
uniforme en Latinoamérica, indistintamente de si existiese o no un gobierno militar.

En todo caso el Estatuto de Seguridad como politica de seguridad, acentué la autonomia de
la accion militar. Paralelamente, reforzé la DSN bajo un enfoque exclusivo de aplicacién de la
fuerzay excluyé otras ramas del poder publico y la sociedad de una solucién a los problemas
de seguridad del pais. Adicionalmente, no demostré una efectividad contra los grupos

30 E| detonante de los efectos de ese sistema bipartidista de excluyente participacion fue el episodio de presunto
fraude en las elecciones de 1970, en el que presuntamente fueron alterados los resultados de la votacion presidencial
gue proclamaba como vencedor a la Alianza Nacional Popular (ANAPQ), que le sirvid de justificacion para tomar la
via de las armas y conformar la guerrilla del M-19. Estos comportamientos sectarios en la politica también servirian
de justificacion para el surgimiento de otros grupos insurgentes, alineados a la realidad latinoamericana del momento
gue presentaba un incremento de los movimientos sociales inspirados en las expresiones de protesta surgidas en
mayo del 68 en Paris.

31 Esta norma formalizada mediante el decreto 1923 de 1978, consistia en un grupo de atribuciones especiales
otorgadas a las Fuerzas Militares para actuar contra los grupos guerrilleros, particularmente dentro de la facultad de
investigar y juzgar civiles en el marco de la justicia penal militar, tratandose de delitos que afectaran la seguridad del
Estado, adicional a la creacidn de nuevos tipos penales y el agravamiento de otros, en cuanto a la extensién de las
penas y acciones de control y supresion de expresiones alusivas a organizaciones subversivas. Paralelamente se les
otorgaron atribuciones judiciales y competencias propias de legislaciones de emergencia como los estados de sitio.
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generadores de violencia; por el contrario, durante la década de los ochenta mostraron un
crecimiento exponencial, a partir de dos eventos: el narcotrafico y la evolucion
pseudopolitica de la guerrilla.32 El primer evento, en sus fases de cultivo y producciéon en
zonas selvaticas y rurales, donde se ubicaban estas guerrillas, el cual mostraba una fuente de
ingresos importante para sostener estos grupos; y el segundo, en el disefio de planes politicos
que incluian la expansion territorial y un mayor perfil estratégico, buscando una mejor
organizacion y crecimiento en el territorio. Ante este panorama, la dirigencia liberal inst6 el
inicio de dialogos de paz, espacio que también fue aprovechado por las guerrillas, para
hacerse visibles como organizacion politica.

De esta forma, la DSN cobra autonomia en su interpretacion y aplicacién diferenciada en cada
pais. En Colombia, elementos como las diferentes manifestaciones subversivas, la
emancipacién del movimiento obrero, el conflicto de la industrializacién y la urbanizacién
permitieron justificar medidas desde el estamento militar. Asi, la respuesta al fendmeno fue
simétrica a la de otros paises de la regién, con gobiernos de corte autoritario. En términos
politicos, esta forma de gobierno era considerada para Estados Unidos una forma de
contencion del comunismo. Por otra parte, reforzé la centralizaciéon del poder politico y
militar en las naciones latinoamericanas, incluso en aquellas que tenian un sistema federal,
por cuanto si bien los ejércitos, concebidos para contener amenazas externas a la luz de esta
doctrina, fueron desplazados ala accién interna. En la region, la figura presidencial se reforzé
y adquirié un caracter mas independiente de las otras ramas del poder publico en cuanto a
la seguridad. Paralelamente, se elaboraron programas de desarrollo econémico en el que los
militares ejercian amplia influencia como la industria aerondutica, quimica, portuaria e
incluso agricola y empresarial. Este proceso se define por Keagan (1993: 189) como:
“militarizacién de la sociedad (...) que presupone la existencia de un ejército como instituciéon
dominante, pero separada de otras instituciones sociales”; sin embargo, este proceso, a
diferencia de la regién, no se presentd en Colombia.

Se puede concluir que la politica de seguridad durante este periodo tuvo, por lo menos, tres
caracteristicas principales. La primera fue la reafirmacién de la independencia de los
militares en la estrategia de seguridad, como consecuencia de la permanencia de factores
transaccionales con el poder politico. Lo anterior, como consecuencia del traslado progresivo
de problemas estructurales rurales como la débil industrializacion, desarrollo del campo,
institucionalizacion y representacion politica en esas areas. Estos aspectos seguian sin

32 Las amenazas a la seguridad que se pregonaban controlar desde la DSN, no se presentaron como un bloque
comunista de caracter hemisférico. De hecho, la inspiraciéon ideolégica de estos grupos era diversa, si bien era
homogénea en cuanto a sus rasgos contestatarios y de enfrentamiento contra el Estado, estos grupos buscaron bases
desde el pensamiento marxista, leninista, maoista, trotskista, guevarista, incluso en las tacticas de los denominados
juicios revolucionarios, hasta estalinista.
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resolverse, estimando una respuesta tradicional o convencional de seguridad por parte del
Ejército en la medida en que se expresaban mediante diferentes violencias.33

La segunda fue que la Unica instancia articuladora de seguridad se expreso a través de
medidas de facto, recurriendo frecuentemente a la declaratoria de estados de sitio. Desde el
inicio del Frente Nacional hasta el Estatuto de Seguridad de 1978 del gobierno del presidente
Turbay, se decret6 esta medida de caracter constitucional frente a graves alteraciones del
orden publico en mas de doce oportunidades. Desde un andlisis pragmatico, la medida se
justificaba en relacion con las situaciones criticas de seguridad que registro el pais durante
ese periodo; sin embargo, desde una perspectiva de formulaciéon de politica, evidencia
claramente su ausencia por cuanto la dltima ratio o medida empleada en este sentido era
recurrentemente el estado de sitio. La falta de una politica de seguridad se evidenciaba con
la posibilidad de coordinar una accién gubernamental e interinstitucional frente a factores,
causas generadoras o reproductoras de inseguridad, apelando a esta figura como un recurso
recurrente u ordinario de politica gubernamental. El rango constitucional de un estado de
sitio agotaba la competencia ministerial y obligaba una accién en cabeza del jefe de Estado y
su autorizaciéon por el Congreso, acompafiada de disposiciones juridicas restrictivas de
derechos y libertades que se delegaban en la Fuerza Publica.

La tercera, fue la marginalidad del Ministerio de Gobierno y otras instituciones en los asuntos
de seguridad. Desde la concepcién democratica, esta cartera era la responsable de coordinar
las diferentes instancias institucionales de un gobierno para cumplir los fines
constitucionales. En este sentido, normas como el sefialado decreto 2.046 de 1972, que
reiteraba este ministerio como instancia articuladora para la seguridad, procuraba este
propdsito; sin embargo, el musculo operativo y subordinado para el mantenimiento del
orden publico residia en el Ministerio de Defensa, relegando la primera cartera de los asuntos
de seguridad.

33 Esta respuesta generd encuentros y desavenencias entre el gobierno y el estamento castrense, principalmente por
una linea denominada “desarrollista” que provenia de los oficiales que estuvieron en la guerra de Corea bajo una
comprension integral y social de los problemas de seguridad, impidiendo un adecuado empleo del Ejército en la
politica de seguridad. Lo anterior traeria como consecuencia que esa nueva linea se acogiera internamente para la
modernizacidén de algunos sectores o ramas de esa fuerza, asi como del sector defensa, pero no en una politica de
seguridad estatal. Estas tensiones, se presentaron incluso al interior del mando militar, como sefala Leal (1994),
entre los ministros de defensa, que eran los generales de mayor rango y los comandantes del Ejército. Precisamente
uno de los motivos de retiro de oficiales que impulsaban la linea desarrollista o también Ilamada ‘socioldgica’,
consideraban que a la subversion debia contenerse exclusivamente con las armas y agregaban, que cualquier otra
consideracion comprometia a los militares en asuntos de la politica nacional. Esto, con el propdsito de evitar la
alteracion de su proceso de profesionalizacion, ciertamente amenazado por el sectarismo politico de la primera
mitad de siglo, asi como su rol y posicion de poder al interior del Estado en relacion con los temas de seguridad.
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2.4 Larelacion entre narcotrafico y conflicto armado interno en la politica
de seguridad (1980-2002)

A finales de la década de los ochenta se observaban dos enfoques en la politica de seguridad
en Colombia. Uno, orientado a la consecucion de la paz y la apertura a un didlogo nacional,
con ocasion de la dimension y crecimiento de los grupos guerrilleros. Este enfoque también
era resultado del agotamiento del enfoque militarista para enfrentar estas organizaciones en
las que, paralelamente, sectores del Congreso proponian férmulas que incluian el
reconocimiento politico de las guerrillas, alcanzando un nivel de debate nacional.34 El otro
enfoque estaba orientado a la lucha contra el narcotrafico. Este fendmeno tuvo su auge de
manera silenciosa en la década de los setenta con la denominada “bonanza marimbera”,3>
donde la marihuana, que empezaba a tener una demanda importante en los Estados Unidos
asociado al movimiento hippie de los sesentas. El trafico de drogas vio impulsada su
comercializacion a través del asentamiento de clanes familiares dedicados al contrabando en
el norte del pais, los cuales conocian y controlaban rutas de entrada de articulos ilegales para
ser empleadas en la exportacion de esta sustancia estupefaciente. Con el fin de controlar los
cultivos y rutas, evitar las confiscaciones y el hurto de cargamentos por parte de otras
organizaciones, introdujeron acciones violentas, como mecanismo de coaccién para
mantener vigencia territorial, asi como para distraer las operaciones de control fronterizo y
aduanero (Policia Nacional de Colombia, Direccion de Antinarcoticos, 2012b).
Posteriormente, con la introduccién de los cultivos de hoja de coca, con base en el modelo de
produccion de Bolivia y Pert, estos clanes familiares harian transito a grupos de crimen
organizado, apareciendo la “bonanza cocalera” y el inicio a la segunda generacion del
narcotrafico.

En relacién con la consecucién de la paz, el gobierno del presidente Belisario Betancourt
(1982-1986), inclind la balanza politica hacia este propésito. Mas alla de elaborar una politica
de seguridad, el gobierno quiso desmarcarse de los efectos del Estatuto de seguridad de su
antecesor, situacion que se vio materializada en el Acuerdo de la Uribe, a través del apoyo que
le dio a la Comisién de Paz, para lograr concretar un acuerdo de tregua con las FARC. El
enfoque de la politica, que seguia concentrado en acciones de caracter militar, se limit6 al
cumplimiento de este acuerdo bilateral, pero en esencia no introdujo cambios o

34 En 1977 se delegb en el expresidente Carlos Lleras la conformacién de una comisién asesora para explorar
alternativas de paz, sin embargo, la intensidad alcanzada en la confrontacion, la desconfianza hacia el Ejecutivo a raiz
de los excesos en la aplicacion del Estatuto de Seguridad y lailegitimidad propia del desgaste del enfoque autoritario
y militar de la politica, de ya casi cuatro afios de gobierno, no permitieron que estas iniciativas tuvieran éxito.

35 La boyante oportunidad de mercado que ofrecia la marihuana, incluso atrajo pilotos y veteranos de la guerra de
Vietnam para servir como enlaces de trafico hacia los Estados Unidos, generando un vinculo mafioso.
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transformaciones de fondo.3¢ Esta situacion derivaria en la continuidad del conflicto,
prosiguiendo los afios mas criticos que en materia de seguridad hubiese registrado el pais
desde la época de La Violencia en 1930, iniciando el periodo conocido como el
“narcoterrorismo”.37

Estos afios demostraron la complejidad en el margen de gobernabilidad del Gobierno para
superponer una politica de seguridad sobre los intereses de sectores como el militar, el cual,
pretendia la derrota fisica y tactica del ‘enemigo’, en su légica concepciéon de guerra. También
se evidenci6 esta dificultad en los sectores politicos, que por vanidades ideoldgicas y de
participacién se sintieron excluidos de este proceso; del Congreso que no acompafié con sus
bancadas un esfuerzo de paz y, finalmente, de la sociedad sustraida por el terror, pues
cualquier expresién a favor del didlogo era interpretada como socialista y comunista y, por
ende, podria ser objeto de persecucion. Ademas, se observo este efecto en la guerrilla, que
pese a la ventana de oportunidad politica que tenia con los didlogos, para tener una mayor
visibilidad y una posibilidad de discusién en el escenario de decisiéon nacional, asi como
lograr plantear los problemas sociales de su agenda, se incliné por una descomposicion
criminal. La posibilidad de interlocucién directa con el gobierno del presidente Betancourt
se vio opacada por la ambicién de poder mediante la prevalencia de la lucha armada con
tintes delictivos, la descomposicion de su plataforma al incluir el secuestro, la extorsion y el
narcotrafico como formas de lucha y de financiamiento. Finalmente, la falta de una propuesta
politica clara impidi6 una contribucién con alto sentido democratico para construir
soluciones frente a los problemas estructurales del pais.

Hasta 1990, la politica de gobierno se concentraria en la paz, la cual subordinaria la de
seguridad.3® Con el gobierno del presidente Virgilio Barco (1986-1990), las comisiones de

36 Multiples hechos rodearon este periodo de tregua que se extendié a otras guerrillas como el M-19 y el Ejército
Popular de Liberacion (EPL), pero en todo caso se carecia de una unidad nacional y politica suficiente que apoyara
estos acercamientos al didlogo, por las desconfianzas de los militares y de sectores del liberalismo y congresistas que
se sentian excluidos de la comision y los esfuerzos de paz. El propésito de fondo de la guerrilla era pasar de la lucha
armada a la movilizacién popular y politica, paralelamente a un fortalecimiento armado y financiero basado en el
secuestro, y en lo rural, en su vinculacion y participacion en el narcotrafico.

37 El pais registré los hechos de mayor gravedad en la historia reciente, que socavaron su sistema democratico. La
toma del Palacio de Justicia, sede del maximo tribunal jurisdiccional: la Corte Suprema de Justicia, por un comando
armado de la guerrilla M-19 el 6 de noviembre de 1985, es un icono tristemente recordado en la historia de Colombia
por el impacto que representd atacar la sede principal de la rama judicial y de los expedientes investigativos que se
adelantaban contra los principales narcotraficantes que estarian sujetos a la extradicion, tema de debate nacional.
En el hecho fueron incinerados altos magistrados de la Corte, policias del Comando de Operaciones Especiales
(COPES) que intentaron ingresar al Palacio, personal auxiliar de servicios de la Corte y guerrilleros que participaron
en la accion. Medicina Legal reportd las necropsias de 94 personas, sin embargo, la Comisidn de la Verdad sefialé el
fallecimiento de 95, de las cuales sélo se lograron identificar 76 (Rodriguez, 2010).

38 | as decisiones de seguridad quedaban subordinadas a la politica de paz, de hecho, se mantenia el despeje durante
dos afios, de un area de 2.000 kildmetros en la region del Duda y Sumapaz (departamentos de Meta y Cundinamarca),
en el centro-sur del pais, para sostener didlogos con las FARC, en una zona conocida como Casa Verde, en un
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dialogo se habian eliminado y el manejo de la paz habia sido asumido directamente por el
presidente y un consejero para la paz. De esta forma, la emergencia del narcotrafico como un
problema critico, ahora de seguridad nacional, obligaba a la securitizacién de la agenda
politica, al ubicarse en el primer renglén en el interés nacional y en la formulacién de politica
de seguridad en Colombia.

Segtin la descripcion del general Oscar Naranjo Trujillo, exdirector de la Policia y
vicepresidente de la republica entre 2017 y 2018, la evolucién del narcotrafico en Colombia
tiene cuatro etapas o generaciones (Naranjo, 2012). La primera esta relacionada con el
surgimiento del fendmeno a partir de grupos de contrabandistas, que con el animo de ampliar
otro renglén econoémico ilegal, empezaron a promover la siembra de marihuana en el norte
del pais. Asi, conformaron clanes familiares que trascendieron a organizaciones primarias
del crimen, instaldndose en el mercado de consumo de esta sustancia en Estados Unidos. La
segunda generacion, con la introduccién de organizaciones colombianas en el mercado de la
cocaina, se inici6 con la exportaciéon de base de coca desde Ecuador, proveniente de los
cultivos de hoja de coca en Peru y Bolivia.3° Bajo esta modalidad, el negocio ilicito se replic
en diferentes regiones del pais y surgieron los primeros narcotraficantes a escala
internacional. Carlos Lehder Rivas en el departamento de Quindio (centro-occidente del
pais), fue el primer cabecilla del narcotrafico extraditado a Estados Unidos el 4 de febrero de
1987. El, junto con Pablo Escobar, crearian el denominado Cartel de Medellin, una de las
organizaciones mas tenebrosas y violentas de la historia de Colombia, llevando este delito a
dimensiones internacionales, implementando una industrial criminal que controlaria toda la
cadena del ilicito y modificando drasticamente la politica de seguridad durante dos décadas.

La tercera generacién corresponde a la evolucién que tuvo el narcotrafico con el Cartel de
Cali, encabezado por los hermanos Rodriguez Orejuela, los cuales, a diferencia del Cartel de
Medellin, limitaron el uso de la violencia y basaron su accionar delictivo en un fuerte aparato
corruptor en el sector politico y de justicia, de legalizacién de patrimonios y de amplia
actividad econdémica ilegal en sectores legales. Eran organizaciones que ejercian amplia
influencia en la sociedad colombiana, poseian empresas y cadenas comerciales reconocidas,
que les permitian desviar las investigaciones contra sus recursos ilicitos. La cuarta

escenario de plena confrontacidn entre las Fuerzas Militares y las guerrillas. Durante este periodo, el pais gravitaba
entre la consolidacién de la denominada Iniciativa Politica para la Paz y la emergencia critica del narcotrafico y de los
carteles. EI M-19 se acogid a un proceso de paz, situacién que terminé con su desmovilizacién y su conversion como
partido politico, logrando la tercera votacién mas alta para la presidencia en 1990 con mas de 739.000 votos,
posteriormente se apertura otro frente de didlogo con la denominada Coordinadora Guerrillera Simén Bolivar que
incluia a las FARC, el Ejército Popular de Liberacion (EPL), al Partido Revolucionario de Trabajadores de Colombia
(PRT) y el grupo Quintin Lame.

39 Ramon Aristizabal, alias Ramén Cachaco, quien era un reconocido contrabandista de la regidn, implementd esta
modalidad, para luego afianzar la produccion y distribucion, vinculandose al trafico de esta sustancia en aeronaves
hacia Norteamérica.
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corresponde al surgimiento de nuevas expresiones criminales en pequefios grupos, sin la
caracteristica verticalidad de las organizaciones tradicionales, sino mas horizontales, que
trabajan asociados en redes tipo outsourcing y holding, con menor visibilidad del negocio y
optimizacién de los recursos.

De esta forma, el narcotrafico inicial con la produccién y expansion de cultivos, primero de la
planta de marihuana en los afios 70 y luego con la hoja de coca en los afios 80, daria lugar a
la consolidacién de grupos inicialmente regionales para el control del narcotrafico y su
introduccion posterior en el mercado internacional de narcoticos. Como sefiala el general
Rosso José Serrano, director general de la Policia entre 1995y 2000, con el fin de comprender
la evolucién de la seguridad en Colombia, es necesario precisar la incidencia que tuvo el
narcotrafico en el pais. En este andlisis, sefiala un antes y un después del fenémeno:

Los motivos de policia en 1970 eran relacionados con la convivencia, como la atencién de
rifias o de personas en estado de embriaguez, etcétera. Aparece la marihuana en la costa
atlantica, nadie sabia que la marihuana tenia unos efectos en la salud, como analgésico; sin
embargo, se observan unas organizaciones que empiezan a ostentar lujos, como vehiculos
importados, relojes de marca. La mejor siembra de esta planta se ubica en la Sierra Nevada
de Santa Marta y aparecen cabecillas con aparatos armados locales y regionales para
controlar este ilicito (Serrano, entrevista con el autor, 2019).

El primer antecedente de una politica de seguridad en materia de narcotrafico fue el Estatuto
Nacional de Estupefacientes, conocido como la ley 30 de 1986. Hasta el momento y pese a
que el fendmeno del narcotrafico se habia iniciado desde los aflos 70 con la bonanza
marimbera, no existia en Colombia una norma nacional que incorporara un marco para
establecer las sustancias consideradas como drogas ilicitas. Tampoco existia un érgano que
con un enfoque institucional y desde el Gobierno, regulara y estableciera disposiciones frente
al cultivo, produccién y consumo de estupefacientes (Departamento Administrativo de la
Funciéon Publica de Colombia, 1986). Este marco, unido alanecesidad de que la fuerza publica
se vinculara a la lucha contra el narcotrafico, dio un viraje en el tratamiento que el Gobierno
daria a la politica de seguridad. Inicialmente la lucha contra este fenémeno fue delegada a la
Procuraduria General de la Nacion, 6rgano del Ministerio Publico, al considerarse un asunto
de control administrativo de una actividad considerada, en principio, limitada al cultivo de
sustancias ilicitas; sin embargo, cuando se percibié que alrededor de esta actividad
funcionaban organizaciones criminales armadas que ejercian un control de las plantaciones
y rutas, se vio la necesidad de incorporar a la Policia Nacional en este proposito. Como lo
expresa Serrano en entrevista con el autor (2019):

Empieza un fendmeno, un cambio que se percibié en la Policia. Antes se habia asignado al
Ejército la mision de enfrentar la problematica, pero militares de alto rango estuvieron
involucrados en nexos con el narcotrafico, después a la Procuraduria. Luego la Policia con 60
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hombres y se crea la Ley 30 de 1986. Cuando soy nombrado como Director Antinarcéticos en
los noventa, ya eran 900 hombres, habiendo empezado con sesenta y se conoce a profundidad
el problema.

Esto demandé una respuesta aiin mas represiva en términos de accién-respuesta del Estado
contra las organizaciones, situacién que evidentemente en este plano corresponde a la
Fuerza Publica. Sin embargo, en la narrativa politica facilmente se encuadraba como un
asunto de seguridad nacional, retomando la concepcién del enemigo interno, que junto a la
guerrilla, justificaba la apelacidn de este enfoque de seguridad. De hecho, ya para los afios 80,
tanto guerrilla como carteles del narcotrafico estaban asociados en un esquema de beneficio
mutuo. Por una parte, los carteles se veian beneficiados por la ‘proteccién’ de las areas de
cultivo, produccién y rutas de exportacién, generalmente en zonas rurales de dificil acceso.
En estas areas, la guerrilla ejercia una fuerte presencia e influencia sobre campesinos que
participaban en el proceso de cultivo. Por otra parte, la guerrilla empezaba a recibir amplios
dividendos al cobrar el denominado ‘impuesto al gramaje’, es decir, el pago por cada gramo
o kilo de droga producida por estos narcotraficantes en sus areas de influencia. Ante el
tamafo del problema, se extendid la accion del control del cultivo y produccién de sustancias
al enfrentamiento de unas organizaciones con capacidad financiera e influencia territorial en
areas rurales de escasa presencia estatal, reafirmando un enfoque de seguridad nacional.

El escenario internacional de lucha contra las drogas soportaba y se alineaba con este
enfoque a partir de la linea de politica liderada por el presidente estadounidense Ronald
Reagan. En febrero de 1982, Reagan declard la guerra contra las drogas y lo ubic6 como un
objetivo de seguridad nacional, incrementando el presupuesto para los programas de control
de narcéticos, alcanzando 3.8 billones de euros s6lo en 1988 (Bagley, 1988). Tokatlian, citado
por Lizarazo (2008), sefiala que el narcotrafico fue considerado una amenaza real a la
seguridad nacional y en diferentes contextos apelaba a que se ponian en riesgo los elementos
constitutivos de este tipo de seguridad, como el Estado y el orden juridico. Con la
implementaciéon de la Estrategia Andina,*® se reforz6 el enfoque de seguridad nacional
derivado de la presion de los partidos politicos estadounidenses, que promovieron que el
presidente Reagan expidiera la National Security Decision Directive 221 del 8 de abril de 1986,
titulada Seguridad Nacional y Narcéticos (Digital National Security Archive, 1986). El
proposito de esta decision era la descripcidn y ejecucion de acciones para los diferentes
secretarios y agencias de seguridad, orientadas a controlar el cultivo, produccion y actuacion
de narcotraficantes que afectaban los intereses norteamericanos. De esta forma, la lucha
contra las drogas adquiri6 una connotacion de amenaza a la seguridad nacional. En
consecuencia, se abriria un espectro de oportunidad que otorgaria a las Fuerzas Militares su

40 Consistia en recursos de cooperacién antidrogas de los Estados Unidos en Latinoamérica con énfasis en los paises
productores de cocaina: Colombia, Bolivia y Perq, a través de la asignacidn de recursos, equipo y entrenamiento a
las Fuerzas Armadas para el desarrollo de actividades de interdiccion e incautacién de drogas ilicitas.
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participacion en la lucha antidrogas. Bien lo describe Bagley (1993: 190): “la primera fase de
esta iniciativa contenia, ante todo, armas militares clasicas, aun cuando el gobierno Barco
habia solicitado equipo policiaco, aparatos electrénicos para recabar informacién y ayuda
técnica para el abrumado sistema judicial de Colombia”.

El general Rosso José Serrano describe esa evolucion del narcotrafico, que se instalaba como
un tema prioritario en la agenda de seguridad colombiana (Serrano, entrevista con el autor,
2019):

La Policia descubre el laboratorio de Tranquilandia el 7 de marzo de 1984, el complejo de
produccién industrial mas grande del mundo, ubicado entre los departamentos de Meta y
Guaviare, que fue detectado por el coronel Ramirez de la policia antinarcoticos, el cual era
propiedad de Pablo Escobar, quien luego, en retaliacion, ordenaria el asesinato del oficial.
Empieza ahi el problema por detectar ese laboratorio y haber neutralizado unos primos
de Escobar que estaban en el ilicito, ahi comenzé la guerra contra la Policia.

Por otra parte, las FARC cobraban impuestos por los precursores quimicos, por cada
caneca, luego por cada hectarea de hoja de coca y luego por cada kilo de cocaina producida.
Luego aprenden el proceso y se separan de los carteles. La preocupaciéon de Estados
Unidos, antes era la expansién del comunismo, no el narcotrafico. El Comando Sur existia
en Panama y preparaban a los oficiales para evitar la expansién del comunismo. Después
conoci la dificultad para combatir el narcotrafico tanto en la siembra como en las
organizaciones criminales, por la cantidad de dinero, de ddlares en cash que movian y
manipulaban la gente para que participara en ese fenémeno. Comenzaron a aparecer los
actos mas inusitados de corrupcién a todo nivel.

Las acciones derivadas de este enfoque de politica se verian expresadas en facultades y
atribuciones especiales que fueron otorgadas a la Fuerza Publica.*! En términos de medidas
de la politica antidrogas, se pas6 de la comprensién de un fenémeno que requeria el control
administrativo del Estado a uno claramente criminal. La politica de seguridad modifica sus
prioridades por los efectos producidos por el actor criminal y no por la comprension
contextual que facilitaba el desarrollo del narcotrafico. De esta forma, se explica como un
fendmeno asociado a la débil presencia del Estado en las zonas de produccion; la falta de
inclusion de comunidades campesinas en la modernizacion del campo; también a la
necesidad de una reforma agraria que brindara desarrollo econémico, contribuyera a la

41 Se otorgaron amplias facultades administrativas como la destruccidn de pistas de aterrizaje o de insumos quimicos
para la elaboracién de narcéticos, incluso se constituyd un grupo élite policial para perseguir a los principales
narcotraficantes, denominado Cuerpo Especial Armado (CEA), todo en el marco de una Comisién Asesora y
Coordinadora de acciones contra las bandas de sicarios y los paramilitares, en todo caso, en un marco exclusivo de
seguridad. La participacion de las Fuerzas Militares era cada vez mas incisiva y se autorizd incluso, que las actuaciones
de este estamento se constituyeran en prueba judicial, a través de los decretos 180y 181 de 1988 (Lizarazo, 2008).
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tecnificacion y, por ende, a una mejora de las condiciones rurales. Si bien este problema es
comun en Latinoamérica, la reproduccidon del narcotrafico en Colombia no hubiera sido
posible sin el impulso de grupos como las guerrillas, que tenian dos ventajas estratégicas: la
presencia en esos territorios con el alto margen de rentabilidad que les otorgaba vincularse
al mercado y la posibilidad de financiamiento de su proyecto ideolégico-criminal.

Con la Constitucion de 1991, el rol de las Fuerzas Militares no se ve modificado, teniendo en
cuenta que esta institucidn es el resultado, entre otros, de un proceso histérico influenciado
por el conflicto armado interno, el narcotrafico, el antimilitarismo de las élites civiles, las
tensiones entre modelos tradicionalistas y progresistas (Rivera-Paez, 2019); sin embargo, se
produce un giro en cuanto a la comprension estatal de los problemas de seguridad y la
necesidad de un caracter integral en la formulacién y alcance de la politica. Asi, el gobierno
del presidente César Gaviria (1990-1994) implementé la Estrategia Nacional contra la
Violencia, que incorpor6 elementos de politica de seguridad. Si bien estos elementos estaban
orientados a la lucha contra las drogas, por primera vez abria un espectro diferente a la
respuesta tradicional reactiva o de fuerza que recaia en el sector defensa y seguridad. La
estrategia incorporaba una mayor participacion de las autoridades y la gestién territorial con
el disefio de planes regionales. Gaviria pretendia alinear esta respuesta para favorecer el
desarrollo de las regiones, que concentré en el denominado Plan Nacional de Rehabilitacion
y que consistia en una accién de inversion y desarrollo en las regiones mas deprimidas del
pais (Presidencia de la Republica. Consejeria Presidencial para la Defensa y la Seguridad
Nacional, 1990). La Estrategia también incluia unos componentes de apertura al didlogo con
la guerrilla, denominada Iniciativa para la paz, a partir de su desmovilizacién y
reincorporacion a la vida civil y relacionaba un espectro mas amplio que el de
responsabilidad dnica de las Fuerzas Armadas frente a los problemas de violencia del pais,
partiendo de un enfoque regional.

Esta estrategia se vio acompafiada de un cambio en la relaciéon funcional de la politica de
seguridad. Por primera vez durante ese gobierno se nombraria un ministro de defensa civil
y no un militar, institucionalizando las relaciones civiles con los militares y subordinando el
manejo de la defensa y seguridad a un asunto politico y no militar, como venia ocurriendo
desde el Frente Nacional.#2 La complementariedad e incorporacién del principio de

42 pese a un enfoque mas desarrollista de la politica de seguridad, las condiciones del pais, a dos afios de haber
iniciado el gobierno, seguian siendo criticas, obligando medidas para dar respuesta a la violencia radicada a través
de organizaciones narcotraficantes y de guerrilla, en este caso, la declaratoria del estado de conmocion interior el 9
de julio de 1992. En esta medida, empleada por primera vez durante este gobierno, se justificaba en la eventual
excarcelacion de varios cabecillas del narcoterrorismo a raiz de la interpretacién juridica a varias normas penales,
gue como sefialaba el presidente Gaviria en la alocucidn presidencial que comunicaba esta medida, podria excarcelar
en 3 dias, mas de 200 personas solo en Medellin, uno de los epicentros del narcotréfico y del cartel que llevaba el
nombre de esta ciudad (Presidencia de la Republica, Consejeria Presidencial para la Defensa y la Seguridad Nacional,
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corresponsabilidad en el disefio de la politica relacionada con crimen y justicia (Rabe-Hemp,
Mulvey y Foster, 2017), se veria reflejada en la inclusiéon de los siguientes objetivos de la
estrategia: a) fortalecimiento de la justicia, b) politica de paz, c) politica para enfrentar los
diversos agentes de violencia, d) delincuencia y terrorismo, e) servicios al menor infractor y
contraventor y politica de juventud, f) defensa y protecciéon de los derechos humanos.
Paralelamente, se cred la Consejeria Presidencial para la Defensa y la Seguridad y se
impulsaron politicas orientadas a la reduccion de la violencia con una vision amplia que
incluia la prevencién de la delincuencia juvenil. Por primera vez se formularon planes de
seguridad ciudadana, que pretendian incluir la prevencién desde dos lineas: una con medidas
disuasivas contra quienes cometieran delitos a través de una mayor presencia de la Fuerza
Publica, y la otra, relacionada con la atencién de poblaciones de alto riesgo o vulnerables.

Progresivamente, esta politica, concebida con un enfoque integral, gravitdé nuevamente
alrededor de medidas propias de seguridad nacional. La fuerza de los hechos que presentaba
el pais motivaba en el Gobierno, acciones rapidas que desde las Fuerzas Militares y la Policia,
bajo su control y direccién, tendrian una respuesta mas agil que las de otras instituciones,
especialmente en el orden regional.#3 La consecuencia de estas medidas reforzaria la
respuesta desde este enfoque de seguridad. Una de las mas criticas por el impacto de la
funcién constitucional que le corresponde y que diferencia el ambito de actuacién entre
Fuerzas Militares y la Policia Nacional, es el otorgamiento de funciones de policia judicial o
investigacion criminal al estamento castrense. En los Estados sociales de derecho esta
funcién tiene una competencia civil, con caracter institucional y auxiliar de la rama judicial.
Los organismos que contribuyen ala investigacion, si bien dependen del ejecutivo, en algunos
tienen naturaleza policial. Con las declaratorias de conmocidn interior se otorgaron esas
funciones, so pretexto de preservar elementos materiales de prueba frente a la comisién de
delitos en aquellos lugares donde no hay presencia de funcionarios de policia judicial. Esta
decision demostraria, primero, una contradiccién de caracter constitucional por cuanto la
direccidn y control de la investigacion le corresponde a la Fiscalia General de la Nacién y, en
segundo, una alteracion del orden de las funciones de las ramas del poder publico.

Como se observa, la respuesta contenia la visién tradicional de seguridad, incluso
acompafada de otras medidas que se encuadran en las dimensiones propias de la seguridad
nacional. Estas medidas fueron la ampliacidon de los servicios de inteligencia con enfoque
tradicional, una mayor capacidad de operacion contraguerrilla, proteccion de infraestructura

1990: 152). Sin embargo, la gravedad de los hechos que afectaban la seguridad en el pais, motivé una segunda
declaratoria el 8 de noviembre del mismo afio, mediante el decreto 1.793.

43 Dos dias antes de esta declaratoria, la guerrilla de las FARC asesind a veintiséis policias en el municipio de Orito
(Putumayo) al sur del pais, asi como la multiple voladura de minas de carbdn y oleoductos, mas de 30 bombas en
municipios y ciudades principales, y el asesinato sistematico de policias por parte del cartel de Medellin, en
retaliacion por la captura y neutralizacion de importantes cabecillas de esa organizacion.
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estratégica de la nacion y la reestructuracion del Ministerio de Defensa. Si bien durante ese
gobierno se adoptaron otras medidas en relacién con el fortalecimiento de la justicia como la
creacion de la Fiscalia General de la Nacion y la incorporacién de instituciones procesales del
sistema acusatorio, suprimiendo y simplificando el procedimiento penal tradicional
inquisitorio que aun se mantenia, en términos de politica, no se observaba una integralidad
de acciones sobre las causas generadoras de inseguridad.

Uno de los aspectos mas representativos en la politica de seguridad para la década de los
noventa fue la incorporacion de la extradicidn como herramienta de accion politica y judicial
contra narcotraficantes,** hasta el punto de generar un debate de reforma constitucional, que
restringia esta medida. Este fue uno de los principales puntos de tension entre el Gobierno y
los capos del narcotrafico, pues la violencia generalizada tenia dos objetivos: uno contra la
poblacién a través de la activacion de carros-bomba en lugares publicos, que procuraba
mostrar la capacidad de los carteles de ejercer presion contra el Gobierno; por otra parte, de
asesinar a magistrados, jueces y policias como representantes de la justicia y del Estado,
responsables de aprobar las extradiciones hacia Estados Unidos,*> y de capturar a estos
delincuentes, buscando finalmente que el Gobierno removiera esta medida.

Como herramienta de politica de seguridad, se puede sefialar, que pese a su exégesis
normativa, esta ha marcado un punto de inflexién importante. Primero, porque combina un
fin estratégico que es generar presiéon sobre las organizaciones narcotraficantes y sus
cabecillas. Luego, uno penal, por cuanto procura que se cumpla una pena fisica en carcel, bajo
la rigurosidad del sistema estadounidense y se eviten beneficios juridicos que pueden
facilitar la dilacion de la justicia o la continuacién de las actividades delictivas. Finalmente,
busca un fin politico, por cuanto procura enviar un mensaje de cooperacion efectiva entre
Estados para combatir el crimen. Segin cifras de la Policia Nacional (Direcciéon de
Antinarcéticos Policia Nacional, 2012a), s6lo desde la década de los noventa hasta el 2011,

44 Sj bien la extradicidn fue introducida en la normatividad colombiana mediante la ley 27 de 1980, posterior al
tratado con Estados Unidos de 1979, durante el gobierno de Julio César Turbay (1978-1982), el siguiente gobierno,
el de Belisario Betancourt (1982-1986), se mostro en desacuerdo con esta medida e incluso nego su aplicacion a dos
colombianos requeridos alegando el principio de territorialidad absoluta; sin embargo, a partir del asesinato del
entonces ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla, ordenado por Pablo Escobar el 30 de abril de 1984, el gobierno
cambid su postura e impulso esta figura (El Espectador, 04-05-2019), como herramienta de accidn y presion politica
-mas que penal-, contra los carteles del narcotréfico.

45 Pablo Escobar, el reconocido lider del cartel de Medellin, identificé su actividad criminal con una frase célebre que
interpretaba su propésito, sefialando que: “preferia una tumba en Colombia que una carcel en Estados Unidos”
(Revista Semana, 10-01-2016). Como resultado de lo anterior se expidieron los decretos 2.047 y 3.030 de 1990,
siendo finalmente, el decreto 303 de 1991 el que “convencié” a Pablo Escobar de entregarse a las autoridades y ser
recluido en la carcel de La Catedral, en el municipio de Envigado, contiguo a Medellin, mismo dia en el que la
Asamblea Constituyente abolio la extradicion de nacionales colombianos a los Estados Unidos. Sin embargo, estos
beneficios fueron burlados por el capo, fugandose de la carcel en 1992, siendo finalmente neutralizado por la Policia
Nacional el 2 de diciembre de 1993.
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afio en que se cierra la tercera generacion del narcotrafico, se habian extraditado mas de
1.300 personas.

De esta forma, durante las ultimas dos décadas del siglo XX la politica de seguridad en
Colombia tiene, por lo menos, cuatro rasgos fundamentales. El primero es su definicién como
un Plan de Gobierno, alineado alos recursos del Plan Nacional de Desarrollo, el cual marca las
principales lineas de politica y de recursos para cada cuatrienio presidencial. Lo anterior es
el resultado de la nueva Constitucién Politica de 1991, lo que es un hecho trascendental en la
historia de Colombia puesto que la dltima carta, que data de 1886, estableceria también la
estructura del Estado en relacion con la seguridad. En relacion con el ente policia, fortaleceria
la naturaleza civil de la institucién y la funcién de policia, como uno de los elementos del ente,
donde la Policia Nacional adquiria rango constitucional. Este alcance, impulsado por el
entonces director general de la institucion entre 1989 y 1993, el general Miguel Antonio
Gomez Padilla, fue un ejercicio académico de alto nivel y de gestion democratica,*® que a la
luz de las teorias contemporaneas sobre policia, se puede considerar un ejercicio de alta
policia (L"Heulliet, 2011). La alta policia consiste en un ejercicio de construccion politica que
en su vision filoso6fica de gobierno abarca una amplia extension del ejercicio de la politica. De
esta forma, la policia se perfecciona juridica y constitucionalmente en el articulo 218, a través
de un ejercicio de organizacion y clasificacion de su objeto y fin alaluz de las nueve categorias
aristotélicas. Se destacan cuatro que contienen su definicién (Gémez, 2010): a) su esencia: en
la naturaleza civil, b) cualidad: el cuerpo armado permanente a cargo de la nacién, c) accidn:
asegurar el ejercicio de derechos y libertades publicas, d) pasidn: lograr la convivencia, como
reza:

La ley organizara el cuerpo de policia. La Policia Nacional es un cuerpo armado permanente
de naturaleza civil, a cargo de la Nacidn, cuyo fin primordial es el mantenimiento de las
condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en paz. La ley determinara su régimen de carrera,
prestacional y disciplinario (Congreso de la Republica de Colombia, 2019j: §7).

La arquitectura conceptual propuesta para la Policia Nacional al elevarla a rango
constitucional guarda estrecha similitud con los elementos del ente policia y los sentidos
historicos del vocablo para el cuerpo de policia. Estos sentidos, segiin Cornu, citado por
L’Heulliet (2011), son: orden y control, reglas para conservar el orden, oposicion de delitos y
crimenes, y el de fuerza que hace respetar esas reglas. Asi lo describe el general Gomez
Padilla, quien realizé una propuesta a nivel presidencial y jurisprudencial en un momento

4 Fue a través de los presidentes de la Asamblea Nacional Constituyente: Alvaro Gémez Hurtado, de filiacion
conservadora, Antonio Navarro Wolf, exguerrillero del M-19 y representante del partido politico Alianza
Democratica, y Horacio Serpa del Partido Liberal Colombiano, lo que demostraba la pluralidad de cosmovisiones
politicas sobre lo policial y la policia.
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historico, politico e institucional que requeria que el cuerpo de policia adquiriera ese fuero
constitucional (Gomez, entrevista con el autor, 2019):

El sefior presidente Gaviria llama al Director General de la Policia (refiriéndose al entrevistado
en tercera persona) en una hora inusual, cuatro o cinco de la mafiana y le dice: lo espero ya en
Palacio. Al llegar a Palacio y entrar a la oficina del presidente, se encuentra presente el
Ministro de Gobierno Humberto De la Calle, el secretario del presidente y el asesor
constituyente de apellido Cepeda, el hijo del Magistrado Manuel José Cepeda. El presidente
dice, general recibi el mensaje que la Policia no esta satisfecha con el proyecto que el gobierno
pasd ala Asamblea Nacional Constituyente. El general le dice: no es que no estemos de acuerdo
con la Constitucidn, la consideramos moderna, actualizada y ademas es garantista y la Policia
es una garante de las libertades y derechos de los colombianos. No estamos es de acuerdo con
el titulo que habla de la Fuerza Publica, porque consideramos que hay un acdpite incluso
confuso para la Policla Nacional. La Policia requiere unos regimenes prestacionales,
disciplinarios y penales de caracter constitucional. El Estado y la Nacién necesitan tener una
Policia Nacional y esa institucién necesita tener un fuero constitucional. Lo que la Policia
desea es que usted sefior presidente, nos permita presentarselo a la Asamblea Nacional
Constituyente; a lo que el presidente responde positivamente.

Este hecho excluye a la Policia —entendida como el conjunto del ente policia, no sélo la
institucion- como un simple medio de la politica, sino como un elemento de estructura que
simultaneamente la ubica, en concordancia con Joseph Fouché, citado porla L'Heulliet (2011:
19), en lo que denomina baja politica. Este concepto corresponde a la decisién y al orden,
generalizando esta expresion con la funcidn de instruir al poder politico. Esta division del
marco en el que se moviliza la Policia corrobora su aleatoriedad en el ejercicio de la alta y
baja politica, lo que se corrobora en un orden constitucional, que la Policia participa en la
definicién de sus fines y no esta desprovista de sentido. Agrega el general Gémez Padilla en
entrevista con el autor (2019):

Para ser sincero el articulo 218 se desmenuz partecita por partecita. Bueno, todos los
aspectos de ese articulo fueron analizados uno por uno, con todos los presidentes de la
Asamblea Constituyente y resolviendo situaciones con ellos, cuestiones ideoldgicas, porque
los partidos politicos tienen ideologia incluso en relacién con la Policia, incluso con el M-19,
porque cuando ellos decidieron abandonar las armas y entrar a la vida civil, es decir a la vida
civilizada, lo que acordaron es que quien debia darles la proteccién era la Policia Nacional.

El segundo rasgo de la politica de seguridad para final de siglo es la organizacion de las
atribuciones en materia de seguridad por parte de las autoridades politico-administrativas.
Esta tendencia empieza con el gobierno de César Gaviria (1990-1994), con una formulacion
conceptual alrededor de la seguridad en el momento mas critico como consecuencia del
narcotrafico, mostrando el inicio del desarrollo de politicas publicas relacionadas con
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seguridad, justicia y gobernabilidad. Este enfoque tendria una visiéon de coordinacion e
integralidad de que se carecia en décadas anteriores, dada la excesiva concentracion de la
respuesta de gobierno en un caracter militar o represivo. Con la nueva Constitucién se
jerarquizaron las atribuciones y responsabilidades en materia de orden publico. Desde el
presidente, como sefiala sus funciones en el articulo 189 en su numeral 4 (Congreso de la
Republica de Colombia, 2019f: §XI): “Conservar en todo el territorio el orden publico y
restablecerlo donde fuere turbado”, pasando por el gobernador, como precisa en el articulo
303 de la misma carta: “el gobernador sera agente del Presidente de la Republica para el
mantenimiento del orden publico”; y finalmente el alcalde, sobre quien recae la condicién de
jefe de policia, exaltando y precisando un atributo del ente policia, articulo 315:

Conservar el orden publico en el municipio, de conformidad con la ley y 6rdenes que reciba
del presidente de la Reptblica y del respectivo gobernador, El alcalde es la primera autoridad
de policia del municipio. La Policia Nacional cumplira con prontitud y diligencia las érdenes
que le imparta el alcalde por conducto del respectivo comandante (§XI).

De lo anterior se generan dos efectos importantes en términos de la implementacion y
aplicacion de la politica de seguridad: se afianza la competencia territorial y se jerarquizan y
organizan las atribuciones en materia de orden publico. En este sentido, de acuerdo a las tesis
recientes sobre orden y seguridad, los gobiernos inciden en la Policia por medio de las
estructuras organizativas de la politica. Aspectos como el mantenimiento del orden publico
y la gestion territorial de la seguridad son movilizados desde un marco institucional que nace
de la autoridad y la legitimidad del gobernante (Cortés, Garcia y Gémez, 2018). La Policia
Nacional como cuerpo-institucidn, en el marco teérico del ente policia, adquiriria rango
constitucional —que no tenia anteriormente—, pues estaba creada mediante una ley,
haciéndola susceptible en eventuales momentos de crisis institucional o politica a que fuera
disuelta.

Una tercera caracteristica de la politica de seguridad en ese periodo fue la organizacién del
presupuesto para el sector defensa y seguridad, alineado con el plan de gobierno. Evidencia
de lo anterior, es la elaboraciéon del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES), denominado Plan Quinquenal de inversion para la Fuerza Publica 1992-1996, que
definia un presupuesto de 557 millones de euros con destinacion principal en equipamiento
y movilidad, incluyendo el pago de nomina, salud y sostenimiento para cinco afios. En
adelante, los CONPES y los planes cuatrienales de desarrollo incluirian un capitulo exclusivo
de seguridad, que desglosaba las estrategias, planes y programas en esta materia.

En lo que refiere a los lineamientos de politica para la Policia Nacional, estos se verian

reflejados en el documento CONPES 2771 Modernizacion de la Policia Nacional en el marco
del plan de seguridad ciudadana (Ministerio de Defensa - Departamento Nacional de
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Planeacidon, 1995). El documento de politica agrup6 las acciones en cuatro planes orientados
al: acercamiento a la comunidad, fortalecimiento institucional, profesionalizacion y
bienestar. Estas acciones de politica de seguridad refrendaban la necesidad de reforzar la
capacidad tactica y operativa de la Policia, pero por su misma orientacién, limitaba su
respuesta a un ambito unico de la Fuerza Publica. El analisis de esa tendencia durante los
gobiernos de la década de los ochenta y noventa se expresa en el gasto total de la Policia
Nacional entre 1980 y 1994, que paso6 de $187.500 millones de pesos a $530.100 millones,*’
(0.58% y el 0.98% del PIB), reflejando un crecimiento del 183%. Légicamente, esta inversion,
si bien necesaria por la situaciéon que vivia el pais, se correspondia con el aumento de los
integrantes de la institucién en ese periodo, proporcional al crecimiento de la poblacion
colombiana en el Ultimo tercio de siglo.

La cuarta caracteristica es la influencia de Estados Unidos en la orientacion politica de la
estrategia, a partir de enmarcar el narcotrafico como un problema global. Como quiera que
esta era la prioridad para el Gobierno norteamericano, ejercié6 presiéon para lograr la
aplicacion de la extradicién en concordancia con el presupuesto otorgado por concepto de
cooperacion internacional, justificando la posicién de influencia de ese pais sobre la politica
de seguridad. La asistencia en materia de cooperaciéon econémica presenté un incremento
exponencial al pasar de 7 millones y medio de euros en la década de los ochenta, a 86 millones
y medio de euros en los noventa, alcanzando los 280 millones de euros en 1999 (Guaqueta,
2006). De esta forma, no s6lo el equipo y el entrenamiento como parte de la asistencia técnica
de cooperacion formaban parte de un paquete de ayuda, sino que se complementaba con tres
elementos: una accion politica con declaraciones de lucha conjunta entre gobiernos, la firma
de nuevos mecanismos y la implementacién de herramientas juridicas que como la
extradicidn, necesariamente determinaban el predominio de este pais en la modelacién de la
politica de seguridad colombiana.

2.4.1 La Policia Nacional en la década de los noventa: democratizacion y participacion
ciudadana versus desmilitarizacion

Para este periodo la Policia Nacional se encontraba en un momento histérico de convergencia
de multiples frentes de accion que la llevaron a atender factores propios de la esfera de la
seguridad nacional, sin descuidar sus ambitos misionales en materia de seguridad ciudadana.
Paralelamente, se encontraba en un proceso revisionista de su organizacion, fuertemente
influenciada por los desafios que el narcotrafico le obligaba en cuanto a su estructura y
funciones. Se podria afirmar que los procesos de organizacion interna, de crecimiento y
proyeccion estratégica se supeditaron a combatir este fendmeno. De lo anterior, en el marco
del proceso de profesionalizacion de la Policia, prevaleceria el caracter de especialista antes

47 De 45,5 a 128,5 millones de euros.
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que el de generalista, privilegiando a las unidades especializadas antinarcoticos, de
investigacion criminal e inteligencia. Estas especialidades alcanzaron un desarrollo
excepcional expresado en sus capacidades y resultados contra el principal desafio de
seguridad que enfrentaba el pais: el narcotrafico. Sin embargo, el desarrollo de la seguridad
ciudadana, y especialmente la convivencia como fin de policia, que se veria reforzado desde
la Constitucidn, buscando un caracter mas democratico de lo policial, no presentaria mayores
desarrollos. En contraste, se presentaria una mayor evolucion de la institucion de la Policia.
Esta situacién tuvo un impacto histérico importante, pues pese a este desbalance, fue
precisamente en esta década en la que la Policia alcanzé sus mayores desarrollos en términos
de profesionalizaciéon, modernizacion y especializacidn.

Dentro de los estudios sobre Policia se pueden encontrar cuatro elementos comunes en
relacién con su modernizacién: a) democratizacién, que para el caso de la Policia alcanzaba
un desarrollo juridico importante que se extendia a las autoridades del orden central y
descentralizado territorial; b) desmilitarizacion, que, por el contrario, por causa de la lucha
contra el narcotrafico y el fortalecimiento de las guerrillas, acentuaron su participacién en
ambitos estrictamente militares, sin llegar a modificar su doctrina; c) transparencia y
derechos humanos, y d) participacién ciudadana; dmbitos en los que inicié6 un proceso de
desarrollo, resultado de una crisis institucional derivada de hechos que afectaban la imagen
e integridad de sus miembros. Bajo estos criterios la Policia inici6 un proceso de
reestructuraciéon y funciones, que le permitiera incorporar criterios de gestiéon publica y
mayor efectividad.*8

De esta forma en 1993, con la Ley 62, se dio un impulso normativo necesario para continuar
con su proceso de modernizacién. Se definieron principios, limites y marco de actuacidn,
estructura y funciones, la creacion de mecanismos de control externo y un mayor
empoderamiento administrativo con gobernadores y alcaldes, en lo referido al desarrollo de
la funcién de policia. E]l marco legal propuesto permitié introducir cambios sustanciales en
tres grandes aspectos de la administracion del cuerpo de policia: el régimen disciplinario, el
régimen prestacional y las normas de carrera, incluyendo la evaluacion y clasificacion del
personal. Esta norma adicion6 otras relacionadas con el régimen de la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada, con el fin de madurar un marco normativo hasta entonces
inexplorado en el pais en términos de politica de seguridad, cual fue el de seguridad publica.

48 Desde 1983 se implementd el decreto 2.137 que fij6 el proceso de actualizacidn del estatuto organico para la
Policia, que finalmente, con la Ley 62 de 1993 le permitié a la institucion retomar este proceso de profesionalizacion
‘distraido’ en cierta forma por la concentracién de sus acciones, de hecho, necesaria frente al problema del
narcotrafico. Esta ley se encuentra vigente hasta el desarrollo de este estudio y fue considerada en su momento, el
proceso de reforma mas importante impulsada por el gobierno nacional. Con este estatuto también se reforzé el
proceso de especializacion pues se crearon las especialidades a nivel de direccionesy no de grupos, con laimplicacion
gue significa la dependencia directa de la direccion y subdireccion general de la Policia.
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Esta dimension permitiria agregar otras instituciones diferentes a la fuerza publica, en un
concepto no restringido al construido sobre seguridad nacional.

En palabras de Leal (2002), se buscaba delimitar la militarizaciéon de la policia y la
policivizacién o policiamiento de los militares; sin embargo, agrega que esa diferenciacion de
roles dificilmente puede ser solucionada hasta tanto no terminen las condiciones de
enfrentamiento entre grupos ilegales y la fuerza publica. Este proceso se vio acentuado por
lalarga influencia de ministros militares y esquemas de organizacion fuertemente arraigados
en el Ministerio de Defensa. El mismo estatuto sefiala que la direccién y mando sobre la
Policia recae en este ministerio y luego en el presidente de la republica. Otro factor que
dificulté el proceso de desmilitarizacién fue el fuero militar para miembros de la Policia, que
siguié asemejando los hechos punibles cometidos por integrantes de la instituciéon a los
delitos de guerra o militares. Sin embargo, este punto ofrece amplia discusion, pues el
servicio de policia se traslada obligatoriamente al campo de actuacién del Derecho
Internacional Humanitario, escenario donde enfrenta formas de agresion en el marco de un
conflicto armado interno.

El andlisis sefiala que esa tendencia no recae exclusivamente en el pais, como consecuencia
de la generalizacion de la delincuencia transnacional o de la mutacién al crimen organizado.
Este implica modelos de respuesta jerarquizados, cerrados y de choque, basados en la
aplicacion de la fuerza y la contundencia en la accién, como ocurre frente a fendmenos graves
como el narcotrafico y el terrorismo. La reforma organica y funcional de la Policia para los
noventa, muestra como los policias buscaban marcar distancia misional y funcional con los
militares, desvirtuando un interés de asemejarse o copar campos de actuacion de estas
fuerzas. Se busco, incluso, definir estas relaciones desde una perspectiva constitucional,
dirimiendo aspectos como la subordinacién o el control operacional, que se presentan como
una zona gris de coordinaciéon y competencia entre lo militar y lo policial. Reiterando el
ambito de democratizacion, la reforma incluy6 al gobernador como autoridad de policia,
extendiendo la competencia de la funcién de policia del &mbito local al regional. Se sefiala en
ambos casos que frente al alcalde y gobernador, la Policia deberd cumplir con prontitud y
diligencia las 6rdenes que impartan por conducto de cada comandante, situacion que afianza
el fin del ente policia y fortalece el caracter civil y de control civil hacia la institucion.

En términos de politica publica, el narcotrafico gener6 la obligacion de una mejor
coordinacion estatal y comenz6 a modificar la caracteristica actuacion unilateral de
respuesta con un enfoque exclusivo de fuerza por uno de articulacién integral de la accion
del Estado. Un ejemplo fue la creacion del primer Consejo Nacional de Policia y Seguridad
Ciudadana, como instancia de recomendacion de politicas en la materia. También se otorg6
relevancia a los procesos de fiscalizacion y auditoria a la Policia en dos instancias: una
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interna, que cred la figura del Comisionado Nacional para la Policia, que consistia en una
persona no uniformada, ajena a la institucién y encargada de revisar las situaciones de
violacién a derechos humanos, de corrupciéon y vigilancia disciplinaria, asi como de
supervision a las quejas de la ciudadania. Sin embargo, y pese a la relevancia otorgada a esta
figura, que por designacidn presidencial y nivel debia ser similar al de un magistrado de la
Corte Suprema de Justicia, en la practica se limit6 a realizar unas recomendaciones dentro
del proceso de reforma que sufria la Policia en los noventa. La externa fue la Procuraduria
parala Policia Nacional, en relacién con el control disciplinario a las investigaciones por faltas
de esta naturaleza a miembros de la Policia. La figura se extendi6 a las violaciones por
derechos humanos, donde aplica la figura del poder preferente, asumiendo directamente
cualquier investigacion que lleve otra autoridad disciplinaria contra el uniformado.

La incorporacién de un Sistema de participacién ciudadana fue una de las decisiones mas
importantes y novedosas. En alineaciéon con el debate de reforma de las policias en
Latinoamérica para los anos noventa y se aline6 con la tendencia mundial de la policia de
proximidad propuesto por Goldstein en los afios 70. El modelo analizado por Skolnick (1966)
y Wilson (1968), entre otros criminélogos estadounidenses, se explicé en el anterior capitulo,
a partir de la teoria de la eficacia policial y el modelo de policias orientada a problemas: Police
Oriented Problems (POP) (Delgado, 1999). Goldstein sefialaba los requisitos para establecer
un cambio del modelo tradicional de policia, denominado burocratico, por uno dirigido al
POP (Greene, 2006), destacando, primero, que haga parte de una filosofia organizacional
integrada en la Policia de forma general y no solamente como un proyecto nuevo o una
estrategia que cubria algunos departamentos o divisiones de la institucion. Esta situacion se
vio reflejada en la ley 62 de 1993 al agrupar no sélo la visién de un modelo de proximidad,
sino de gerencia basada en estos conceptos hacia toda la organizacién. Adicionalmente, en
adicion a la reforma de su arquitectura, se incorporo en la estructura organica y todos sus
componentes, para que estuvieran alineados con esta vision organizacional con un caracter
de obligatoria observancia por su condicién jerarquizada. Lo segundo que resaltaba era la
necesidad de crear un ambiente de trabajo novedoso que permitiera introducir nuevos
valores en la gestion; y lo tercero, superar la resistencia de la subcultura policial, basada en
el peligro, la autoridad y la eficiencia, que como sefiala Skolnick, citado por Greene (2006),
corresponden a los valores conservadores del cuerpo-institucién de la Policia.

El modelo de policia de proximidad aparecié en Colombia como policia comunitaria y fue
implementado por el director de la época, el general Rosso José Serrano, quien precisaba los
tres elementos de Goldstein (1977) en una de sus cartas dirigidas a todo el personal de la
institucion (Serrano, 2014: 66): “la policia del siglo XXI sera la policia comunitaria, esa es la
que estamos proyectando: nuestra actividad se la ofrecemos al cliente, cimentada en un
excelente servicio. Otro aspecto importante es el mantenimiento de un ambiente
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organizacional 6ptimo”. La reforma policial en Colombia reflejaba los elementos centrales y
comunes a los programas de policia de proximidad como son: la redefinicion del papel de la
policia con el fin de incrementar las actividades de prevencidon del crimen, una mayor
reciprocidad en las relaciones entre la comunidad y la policia, y la descentralizacion de los
servicios policiales y de los mandos. La policia de proximidad busca que los cuerpos de policia
sean menos burocraticos, ‘especialistas’ y jerarquicos. Como sefiala Greene (2006), en la calle
los policias son vistos en un espectro que responde a una amplia gama general de problemas
o en teorias policiales como generalistas y no como especialistas. La descentralizacion y el
servicio basado de modelos de gestidn son las piedras angulares de este modelo.

La década de los noventa presenta dos momentos de andlisis para la politica de seguridad en
Colombia. El primer momento desde el inicio de la década hasta 1994, el cual concluye el
periodo del narcoterrorismo producido por los carteles y que como se sefialo, concentré las
principales decisiones y acciones de politica contra estas organizaciones criminales,
particularmente contra el cartel de Medellin, donde se presenté la muerte de Pablo Escobar
en 1993. Luego, con la infraestructura empresarial heredada de los carteles y el espacio
dejado por su consecuente desmantelamiento, las guerrillas de las FARC y el ELN
principalmente, encontrarian en este modelo su principal fuente de financiamiento. El
segundo momento corresponde a la llegada al gobierno del presidente Samper en 1994, el
cual, desde su inicio, tuvo serias dificultades en la conduccién del Gobierno, por cuanto fueron
revelados unos audiocasetes que sefialaban el financiamiento de su campafia politica con
dineros del narcotrafico provenientes del cartel de Cali. Esta situacién conllevé a una crisis
de legitimidad y al distanciamiento en la relaciéon con Estados Unidos. Asi, la relacién
diplomatica se limitaria a la cooperacién antidrogas con un enfoque fuertemente coercitivo
y condicionado hacia el presidente, de desconfianza hacia la clase politica y de una relaciéon
bilateral exclusiva con la Policia Nacional, que gozaba de la confianza del gobierno de Estados
Unidos para implementar la estrategia antidrogas en Colombia.

Este distanciamiento también recay6 en las Fuerzas Militares, acrecentando la autonomia
con la que estas responderian al asunto de seguridad. Ausente entonces una politica de
seguridad, por cuanto las prioridades en este sentido se seguian concentrando en la lucha
contra el narcotrafico, sumado a que se habia erradicado la principal amenaza que era el
cartel de Medellin con Pablo Escobar a la cabeza, apareceria el ascenso armado, territorial y
criminal de las guerrillas. Su asociacion con el narcotrafico les permitiria el financiamiento
para un crecimiento sostenido e iniciar una serie de acciones violentas en el marco de su
estrategia criminal contra unidades militares y de policia en todo el pais. En relacion con el
primer actor, el narcotrafico de los carteles, se estima que entre 1980 y 2013 murieron mas
de 5.200 policias en la lucha contra el narcotrafico y los que lograron sobrevivir, quienes
terminaron con lesiones permanentes, pueden sobrepasar los 7.000, sin contar los miembros
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de las Fuerzas Militares (Bedoya, 2013). En relacidn con la guerrilla, se parte del periodo
donde inicia su fortalecimiento armado en 1997, para sefalar que llegd a asesinar 1.785
policias y dejar 3.182 lesionados (Direccion de Inteligencia Policial. Policia Nacional de
Colombia, 2011), hasta 2010, fecha en la que se observa un punto de decrecimiento debido
al inicio de los didlogos de paz en el gobierno Santos (2010-2018).

Grafica 2.2 Costo en vidas: policias muertos y lesionados por el narcoterrorismo en Colombia
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos suministrados por la Direccién de Inteligencia Policial,
2012.

Frente al asedio de las guerrillas, el Gobierno de Gaviria decidié conformar grupos de civiles
con permisos legales para portar armas en organizaciones denominadas ‘Convivir’, que
correspondian a unas cooperativas debidamente identificadas, para brindar seguridad en
zonas rurales a campesinos, ganaderos y basicamente defenderse de la accion subversiva.
Esta decision, si bien no hacia parte de una politica de seguridad, hizo parte de una estrategia
que pretendia crear unos ambientes de cooperacion e informacion con la Fuerza Publica; sin
embargo, su expansion y falta de control darian lugar a la conformacion de grupos de
autodefensa al margen de la ley, fuera de control e influidos por mercenarios y traficantes de
armas, para actuar contra la guerrilla, que llegarian a cometer multiples delitos en sus areas
de influencia. Paralelamente, los grupos que surgieron en esta década, como respuesta a los
abusos de la guerrilla contra los campesinos en areas rurales, asumirian una organizacion
militar, colegiada y criminal. Cuando comenzaron a financiar su sostenimiento y actividades
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con el narcotrafico, conformaron lo que se conocié6 como las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC). Esta organizacion comenz6 cometiendo una serie de homicidios multiples
contra civiles a quienes sefialaban de ser auxiliadores de la guerrilla, generando en los afios
siguientes una serie de masacres y enfrentamientos con las FARC y el ELN. El efecto generado
fue el recrudeciendo del conflicto por el crecimiento de ambos actores y la ocupacion de
zonas estratégicas para el narcotrafico, teniendo como medio la violencia indiscriminada;
esto derivé en el fendmeno del desplazamiento forzado de campesinos y comunidades, que
por el temor de ser sefialados como colaboradores de uno y otro grupo o quedar en la mitad
de los enfrentamientos, comenzaron a llegar a las ciudades en condiciones de pobreza,
agravando la situacion humanitaria en el pais.

El Gobierno procuraba avanzar en las negociaciones con las guerrillas, creando la Oficina del
Alto Comisionado para la Paz. Los espacios de didlogo generalmente ofrecian resistencia por
parte del estamento militar, interpretada como una expresion de la vigencia de su autonomia
en el manejo de los asuntos de orden publico, que trat6 de moderar el gobierno del presidente
Gaviria. Ejemplo de lo anterior era la inquietud y objecién permanente a la decisién
presidencial de mantener la zona desmilitarizada del municipio de Uribe en el departamento
de Meta, para continuar los didlogos con las FARC. Estos sucesos, unido a la falta de
legitimidad y conduccidén politica de la seguridad, reforzaron, como sefiala Leal (2002), que
los militares recuperaran la iniciativa del manejo del orden publico. Aunado a lo anterior, el
cambio de cuatro ministros de defensa durante cuatro aflos —Fernando Botero, Juan Carlos
Esguerra, Guillermo Gonzalez y Gilberto Echeverry-, generd interinidad y falta de
continuidad en la conduccién ministerial, sumado al hecho de que la orientacion politica de
la seguridad recayera exclusivamente en el ministro y no en el presidente, acentuando ese
rol de independencia por parte de los militares.

Como un elemento de la politica de seguridad para esa década, se puede sefialar la creacién
del Plan de Lucha contra las Drogas en 1995, con nueve componentes, que se agrupan para
efectos de andlisis en tres ambitos. El primero es el control de los primeros eslabones de la
cadena del narcotrafico: erradicacion de cultivos, producciéon industrial de drogas,
distribucién y la amenaza del consumo, este ultimo como consecuencia del cumplimiento de
las etapas anteriores. El segundo agrupa la accion penal: represion y sometimiento a la
justicia y cambios en la administracion de justicia; y el tercer ambito, mas represivo y con un
enfoque contra los actores generadores del ilicito: persecucion de los carteles y
responsabilidad internacional. Paralelamente se expidié el decreto 1.956 de 1995, que lanz6
la estrategia Compromiso de Colombia frente al problema mundial de la droga: plan nacional,
que agrupaba los mismos ambitos de accion (Ministerio de Justicia y del Derecho, 1995).
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De la mano del narcotrafico como fuente de financiamiento para las guerrillas, el ascenso del
secuestro alcanzaria las tasas mas altas en la historia del pais y del mundo. En general, se
presenciaba un panorama critico, la ausencia de conduccién politica de la seguridad y un
presidente considerado ilegitimo por la opinién y la comunidad nacional e internacional, por
los seflalamientos de nexos con el narcotrafico. Colombia se aproximaba a ser un ‘Estado
fallido’, como calific6 la revista Foreign Policy, en contraste con la solidez que en todo caso
mostraba el sistema democratico en el pais, el proceso lento pero consecuente de
subordinacién del Ejército al poder civil o la calificacién del director de la Policia como el
mejor policia del mundo (EI Tiempo, 23-09-2011).

Con el aumento de las hectareas de hoja de coca y la crisis en la relacién diplomatica con
Estados Unidos por la presunta revelacién de nexos del cartel de Cali con la campafia a la
presidencia de Ernesto Samper, la politica de seguridad observaria dos vertientes. La
primera, donde conserva la autonomia de las Fuerzas Militares y su independencia en la
estrategia contra las guerrillas, responsables de la misién contrainsurgente; sin embargo,
contrasta con una debilidad de conduccién estratégica por falta de apoyo gubernamental y
de una decidida voluntad politica que orientara la conduccién de la politica de seguridad. Se
seguia considerando que el problema de seguridad, especialmente en las areas rurales donde
crecian los cultivos ilicitos y las guerrillas, era de absoluta responsabilidad militar. Al recaer
los efectos sobre la poblacién rural en las areas de conflicto, se consideraba un asunto del
Ejército, manteniendo entonces la tendencia de relativa ausencia de acompafiamiento
politico para la seguridad.

La otra vertiente, que otorgaria oxigeno a la respuesta de Estado en materia de seguridad y a
la vigencia de la relaciéon diplomatica con Estados Unidos, es la de la lucha contra el
narcotrafico. Esta se asignaria a la Policia Nacional entre otras razones, por las crecientes
informaciones de vinculacién de integrantes de las Fuerzas Militares con el narcotrafico. Esta
situacion afect6 en su momento la confianza de este pais en los militares, ademas de las dudas
planteadas por el Departamento de Estado de ese pais sobre el compromiso del estamento
castrense en la lucha antidrogas (Garcia, 2008). De hecho, y por la doctrina elaborada en la
ultima mitad de siglo enfocada en la contencion de las expresiones de bandolerismo y luego
de la guerrilla, los militares reconocian que el narcotrafico no era considerado su objetivo
principal o ‘enemigo’ en la concepcion de guerra y que éste debia ser enfrentado por la
Policia. En palabras del general Rosso José Serrano Cadena, director general de la institucion
entre 1995 y 2000 (Serrano, entrevista con el autor, 2019)

Empieza la amistad con Estados Unidos, cuando se dan cuenta de los principales mercados de
consumo de cocaina en Nueva York, Miami y otros, empieza la DEA a crecer y a acercarse con
nosotros. Empezamos a recibir un apoyo inusitado de los Estados Unidos. Los americanos,
vieron que éramos eficaces y ademas transparentes, ellos no ayudan alguien que sea corrupto.
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Dieron 9 millones de délares para crear la aviacién policial. Ahi es donde la Policia empieza
también a tener crecimiento y una altisima credibilidad internacional.

Cuando capturamos a la gente del cartel de Cali, metimos a la CIA y a la DEA en los
allanamientos y procedimientos para que vieran que no habia corrupcién y asi creyeron
mucho mas en nosotros, cuando los capturamos (se refiere a los integrantes del cartel), el
congreso americano, con apoyo de John Mackey nos entrega los black hawk (helicépteros de
ultima tecnologia). Es la primera policia del mundo que recibi6 black hawk con un concepto
favorable de Human Right Watch, porque el congreso exigia eso. Nos dieron seis y el resto
fueron helicopteros UH-1H para la lucha antidrogas.

Se puede afirmar que el nico elemento de accién politica en seguridad y legitimidad durante
estos criticos afios para la historia de Colombia lo constituyé el desarrollo de la linea de
especializacién de la Policia Nacional en la lucha contra el narcotrafico. Este avance del
proceso de profesionalizacion en el caso colombiano se impuso frente al esquema de poder
burocratico centralizado, que afectaba la posibilidad de proyectar una organizaciéon con
enfoque de capacidades territoriales precisamente en las zonas donde se presentaban las
causas generadoras del conflicto. Como sefiala Bayley (2011), la profesionalizacién es un
atributo moderno y necesario en la Policia, dado el caracter publico, teniendo como
agregados tres elementos que caracterizan la actividad policial en el mundo, como
organizaciones publicas, especializadas y profesionales.

De igual forma se puede afirmar que era la Unica institucién que gozaba del prestigio y
confianza de la sociedad y de la comunidad internacional para vencer este flagelo. Si se
observa en una linea de tiempo, la Policia Nacional tuvo la capacidad de sobreponerse a la
situaciéon adversa que politicamente presentaba el pais. Por una parte, frente la crisis de
legitimidad del Gobierno a partir de 1994, y por otra, la que sufria a nivel interno por el efecto
corruptor del narcotrafico. Urgia una necesaria reforma que acelerara la modernizacion de
la institucion de cara a este tipo de amenazas totalmente diferentes a las enfrentadas desde
su proceso de nacionalizacién. Asi, tuvo la capacidad de anteponer un modelo de policia
especializada para enfrentar y derrotar al cartel de Medellin. Posteriormente y dado el
afianzamiento estructural y criminal en otras regiones del pais, como modelo de negocio,
tendria que asumir la lucha contra dos generaciones mas de organizaciones: el cartel de Cali
y los grupos de tercera generacion, es decir, los que con un perfil mas bajo y la adopcién de
esquemas empresariales, heredaron el aprendizaje de los primeros capos en el negocio.*®

4 Entre 1994 y 1998, se registro la desarticulacion del cartel de Cali con la captura de Gilberto Rodriguez Orejuela
en Cali el 9 de junio de 1995, constituyéndose en la primera captura de un integrante de la ctupula del cartel que
genero una desestabilizacion al interior de la organizacion. Dos meses después, el 6 de agosto de 1995, fue capturado
su hermano Miguel Rodriguez Orejuela, ambos sus principales cabecillas, el segundo cartel de drogas mas grande
de Colombia.
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Estas acciones, consolidaron un periodo trascendental en la lucha contra el narcotrafico a
partir de la accién conducida por la Policia Nacional. Se logro6 casi de manera simultanea la
desarticulacién de los principales carteles mediante la captura de sus cabecillas o el
sometimiento ala justicia debido al acoso constante de las autoridades. Se puede sefialar que
durante el periodo presidencial de 1994 a 1998, la Policia Nacional sostuvo la
institucionalidad colombiana a partir de su liderazgo, incluso politico, en la lucha contra el
narcotrafico. La sélida relacién de confianza construida con Estados Unidos, la produccion
permanente de resultados contra el narcotrafico y el impulso propio que le otorgé a su
reforma llegando a posicionarla como una de las instituciones de mayor credibilidad y
confianza en el pais. Acabar con los dos principales carteles del narcotrafico, constituia para
Colombia, como sefiala Serrano (1999), un compromiso nacional, que se vio dinamizado por
el desarrollo policial. Uno de sus componentes fue la modernizacién de la inteligencia,
particularmente contra el Cartel de Cali, que por su participacién en la campafia del
presidente Samper significaba el factor de mayor desestabilizaciéon de las relaciones
internacionales con Estados Unidos y con Europa.

2.4.2 El Plan Colombia y la politica de seguridad orientada a las guerrillas en medio del
dialogo

Hacia finales de los noventa, con la entrada del gobierno del presidente Andrés Pastrana
(1998-2002), se incorporé a la politica de seguridad un hecho trascendental como lo es la
formulacién del denominado Plan Colombia. Se trataba de un ambicioso paquete de ayuda
internacional orientado a la inversidn social y a la defensa y seguridad, asociando ambas
dimensiones para la generacién de las condiciones de desarrollo que requeria el pais. Este
plan tenia como dimensiones de analisis la relaciéon con Estados Unidos como actor influyente
y principal generador de cooperacion. La concepciéon del plan, con un componente de
desarrollo para las regiones bajo un propésito de construccién de la paz, tuvo un mayor peso
del presupuesto a enfrentar el problema del narcotrafico. La balanza estratégica de la
relacién con ese pais se basaba en incluir lineas de accién y ejecucion a través de las Fuerzas
Militares y la Policia Nacional, al ser este su asunto de mayor interés dentro del paquete de
ayuda. De esta forma, el componente estaba focalizado en la interdiccién y la fumigacién de
aérea de cultivos ilicitos de coca.

El plan fue concebido, como sefial6 el presidente, en el acto de posesion del alto comisionado
para la paz, bajo un marco de cooperaciony de inversion social para la paz, asi como de accion
contra el narcotrafico (Pastrana, 1998: 1):

Estoy invitando a la comunidad internacional y a todos los colombianos a que contribuyamos

con un Plan al estilo Plan Marshall para la paz en Colombia (...) hemos coincidido con parte de
esa comunidad internacional, con los jefes de la guerrilla y con muchos colombianos, que la
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paz es fundamental para erradicar el narcocultivo, lo cual hace entendible por qué los
narcotraficantes son los primeros beneficiarios de la guerra en Colombia.

El Plan Colombia se desarrollé en el marco de un proceso de paz que inici6 el Gobierno con
las FARC, mediante una figura atipica en términos del modelo de negociacién, con dos
elementos caracteristicos: el despeje de la presencia de Fuerzas Militares y la Policia Nacional
en cinco municipios,>® para llevar a cabo las negociaciones de paz; y el desarrollo de los
didlogos en medio de la confrontaciéon armada, es decir, sin un cese bilateral del fuego. Una
vez iniciado el Gobierno, a menos de tres meses de mandato, se presentarian las primeras
tensiones, resultado de este ambicioso, pero riesgoso modelo de negociacién en medio del
conflicto con las FARC, que la guerrilla pretendia aprovechar para fortalecerse econdmica y
militarmente. La guerrilla veia en el Plan Colombia, una amenaza a su proyecto de toma del
poder por la via de las armas. Por su parte, el Gobierno aprovecharia la amplia concepcién
del plan para lograr que la Fuerza Publica adquiriera unas capacidades que le permitieran
también contrarrestar todas las manifestaciones de inseguridad, asi como llevar a cabo su
plan de gobierno.

La primera de estas tensiones se presenté en Mitu, capital del departamento de Vaupés
ubicada en la frontera con Brasil, que sufrié el ataque del bloque oriental de las FARC con
mas de 1.000 guerrilleros al Comando de la Policia del Departamento.>! Se menciona en esta
investigacion, ademas del valor histérico, por el impacto que tuvo en el replanteamiento de
la politica de paz del Gobierno y su impacto en el proceso de desmilitarizacién de la Policia.
Este proceso se veria interrumpido por las circunstancias facticas de seguridad del pais,
convirtiendo a los policias, bajo la condicién ahora de combatientes en el marco del DIH, en
objetivos de las FARC. Lo anterior implicaria, por efectos de supervivencia, la modificacién
de su entrenamiento, organizacion de sus unidades territoriales y estrategias de accién para
contrarrestar la guerrilla.

Como se analizarj, en los siguientes cuatro afios la produccién de politica de seguridad fue
mas reactiva que propositiva. Lo anterior, como consecuencia de los planes de expansion de

50 La extension de la zona que alcanzaba 42.000 km?, una superficie similar a la de Suiza, que finalmente fue empleada
como area de refugio de secuestrados -a la que no podia ingresar la Fuerza Publica-, de coordinacién de planes
delictivos y de narcotrafico, asi como zona de retaguardia de ataques que llevaban a cabo contra poblaciones
circundantes a esta denominada “zona de distensién”.

51 Este, considerado el ataque terrorista de mayor crueldad realizado por las FARC a la Fuerza Publica, durd tres dias
seguidos contra la sede departamental de la Policia compuesta por cinco oficiales, dos suboficiales, setenta y siete
patrulleros, seis agentes y treinta auxiliares bachilleres, estos ultimos desarmados y que cumplian labores
comunitarias, sumando un total de 120 policias, en razén de un desbalance de fuerzas de doce guerrilleros por cada
policia. Las FARC emplearon armas convencionales prohibidas como cilindros bomba, explosivos caseros y
motobombas con gasolina. En este hecho murieron dieciséis policias. Sesenta y un mas fueron secuestrados por esta
organizacion, entre ellos el oficial de mas alto grado en poder de esa guerrilla, el entonces Teniente Coronel de la
Policia Luis Mendieta, quien estuvo cautivo durante mas de once afios en la selva.
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estas organizaciones, su planteamiento ideoldgico y pseudopolitico y la capacidad armada
alcanzada, que obligaba a una revision urgente en la respuesta estatal desde su fuerza publica
en conjunto. La crueldad de este ataque puede verse desde dos dimensiones. La del relato de
las victimas policiales y las del registro de las FARC.52 En la primera, el subintendente de la
Policia Frank Pinchao, quien fue secuestrado por las FARC durante once afios, indicaba el
alcance de los hechos (Pinchao, 2008: 41-52):

Con ayuda de una lluvia de granadas lograron avanzar y con una motobomba rociaron de
gasolina a la Fiscalia y le prendieron fuego (...) La verdad no esperaba que emplearan tantos
guerrilleros para esta toma pues, era practicamente un pueblo tranquilo y esto no tenia
antecedentes (...) atacaron una poblacion alejada, sumida en el abandono total, donde solo
existia pobreza, llena de necesidades de todo tipo, y le ocasionaron un dafio mas: la
destruccidn de lo poco que habia logrado construir después de tantos afos.

El uso de armas convencionales prohibidas, como cilindros bomba, que eran pipetas de gas,
mezcladas con material organico para que una vez que estallaran, infectaran las heridas de
los policias y les causaran la muerte, ademas del uso de granadas, morteros y explosivos,
concuerda con el relato de los pobladores de Mitu y las autoridades territoriales. Este es el
caso particular de un funcionario de la gobernacién del departamento de Vaupés (Policia
Nacional de Colombia, 2018b: 266):

La guerrilla entr¢ al pueblo desde diferentes partes y una de ellas fue mi casa. Se la tomaron.
Aqui fue donde se instalaron para lanzar los cilindros a la Policia. Antes de las cinco de la
maiana supe después, que a un compaifiero mio, a un diputado, lo sacaron de la casa y junto
con sus hermanos, lo asesinaron, y después, se inicié el ataque al comando de policia. Se
escucharon gritos de la guerrilla y gritos de la Policia (...) Lo que vivimos nosotros no se lo
deseamos a nadie. Temiamos que esto fuera a quedar en poder de la guerrilla y quién sabe por
cuanto tiempo. Fueron pasando las horas y escuchdbamos gritos, ametralladoras, cilindros y
granadas.

Lo que demostré las FARC durante este periodo, fue el avance hacia el objetivo definitivo
planteado en su concepcién estratégica, que era la toma al poder por la via de las armas.>3 El

52 Las FARC de su parte, dieron a conocer un video editado que registra el ataque y que es titulado por esa agrupacién
como la Operacion Marquetalia (Toma de las Farc a Mitu coordinada y planeada por el Mono Jojoy, s.f.).

53 Este planteamiento central del plan estratégico fijado por esta organizacion en su séptima conferencia de 1982 y
refrendado por la octava en 1993, centrd su atencidn en la cualificacion de su aparato armado y el avance territorial.
Para tal efecto, fijaron un crecimiento en 32.000 hombres y 80 estructuras segun cifras de la Policia Nacional (Policia
Nacional de Colombia. Direccién de Inteligencia Policial, 2002c), la ubicacion estratégica sobre el centro de despliegue
en la cordillera oriental que atraviesa de sur a norte el pais, los mecanismos para desestabilizar al gobierno y los
recursos econdémicos necesarios para su cumplimiento. Este plan fue definido bajo el nombre de Campariia
bolivariana por la nueva Colombia, donde se plantean acciones como la creacion de las milicias bolivarianas, el
Partido Comunista Colombiano Clandestino, el Movimiento Bolivariano por la nueva Colombia y la creacién de un
gobierno basado en el ideario bolivariano. Adicionalmente, fijaron la combinacién de todas las formas de lucha, como
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presidente estaba comprometido plenamente con los didlogos y no iba a permitir que las
acciones propias del conflicto, en las condiciones en que se dispuso la negociacion, que era
en medio del fuego, permitiera que afectaran el propoésito de construir una agenda y avanzar
en su discusion. Sin embargo, el planteamiento de la guerrilla era distinto y concentrado en
latoma del poder por la via de las armas. Esta diferencia de concepciones estratégicas inhibio
cualquier efecto de la politica de seguridad y la voluntad de apoyo desde el Gobierno,
acrecentando y a su vez dejando solos a los militares en la conduccién de los problemas de
seguridad y mantenimiento del orden publico, como ocurrié en afios anteriores. El caso de
Mitd y otras acciones de gran envergadura en medio del conflicto armado>* demostraban que
las posibilidades territoriales de implementar, reglamentar y formular politica ptblica, desde
la funcién de policia, eran practicamente nulas. Como se observo en el relato del funcionario
de la gobernacion en Mitd, el componente de control territorial del Estado no estaba
asegurado y, por ende, no posibilitaba el ejercicio democratico de la funcién publica en los
territorios. Adicionalmente la relacién con la fuerza publica, particularmente con la Policia,
estaba determinada en términos de la proteccién de la poblacién de un ataque terrorista, mas
que en la promocion de la prevencion y la construccién de la convivencia como fin de policia.
Este aspecto quedaria postergado por fuerza mayor y por la naturaleza evolutiva del
conflicto, que en estos afios alcanzé su punto mas critico de violencia.

La subordinacién de la politica de seguridad a la politica de paz, la falta de voluntad de las
FARC para lograr la paz y, por el contrario, de aprovechar este periodo para el impulso de su
estrategia armada, derivarian en la ruptura de los didlogos. La reacciéon del presidente
Pastrana frente a este ‘doble juego’ de las FARC, fue finalizar las negociaciones, como sefiald
en su alocucién el 20 de febrero de 2002 (Gémez y Betancur, 2007: 18:10):

Por eso he tomado la determinacién de no continuar con el proceso de paz con las FARC (...)
Manuel Marulanda (refiriéndose al maximo jefe de las FARC), yo le di mi palabra y la cumpli,
siempre la cumpli, pero usted me ha asaltado en mi buena fe, y no solo a mi, sino a todo el
pueblo colombiano. Decretamos una zona para sostener unas negociaciones, cumplimos con
despejarla de la presencia de las Fuerzas Armadas y usted la ha convertido en una guarida de
secuestradores, en un laboratorio de drogas ilicitas, en un depdsito de armas, dinamita y

planteamiento en el cual conciben el empleo de todos los medios militares y politicos para llegar a la toma del poder,
buscando un movimiento insurreccional de masas, en el concepto tradicional leninista.

54 Al igual que Mitu, la guerrilla realizaria otros crimenes de guerra y delitos de lesa humanidad, como el ataque a las
bases militares de Patascoy en el departamento de Narifio, Las Delicias y Curillo en Caquet3, la base antinarcéticos
de la Policia en Miraflores (Guaviare), el secuestro y posterior asesinato de tres indigenistas estadounidenses, el de
la candidata presidencial Ingrid Betancourt, el exgobernador del departamento de Meta Alan Jara, los once diputados
de la asamblea departamental de Valle, los concejales del municipio de Rivera (Huila), el secuestro del edificio de
Miraflores en la ciudad de Neiva y el ultimo hecho que dio la ruptura de los didlogos en 2002, el secuestro en pleno
vuelo de un avién comercial en el que se transportaba el senador Jorge Eduardo Gechem, obligandolo a aterrizar en
un area aledafia a la zona de distensidn para adentrar al congresista en esta area, mantenerlo cautivo e imposibilitar
un rescate por parte de la fuerza publica.
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carros robados (...) he decidido poner fin a la zona de distension a partir de la media noche de
hoy.

El Plan Colombia, como elemento de la politica de seguridad, con una concepcién integral,
termind con un mayor peso de accion militar y de la Policia, siendo incluido en el Plan
Nacional de Desarrollo cuatrienal Cambio para construir la paz 1998-2002. Se incluyeron diez
estrategias, de las cuales una concentra una repuesta al problema desde la seguridad nacional
a partir de la modernizacidn de las Fuerzas Militares y la Policia Nacional, principalmente en
equipamiento, movilidad aérea e inteligencia. Sin embargo, esta perspectiva denota una
distorsion de los limites entre la lucha contra el narcotrafico y la contrainsurgencia,
recayendo en la preponderancia de la accién militar versus la social o causal de las
consecuencias manifestadas en inseguridad. Igualmente, pese a la complementariedad de
estos fendbmenos, narcotrafico y guerrilla, un tercer actor, las autodefensas,>> organizacion
criminal que tenia como propésito combatir a la guerrilla, estaba excluida como actor a
enfrentar y contener desde la politica de seguridad, siendo prioritaria la acciéon contra las
FARCy el ELN.

Paralelamente, el presidente Andrés Pastrana disefié una estrategia paralos centros urbanos
denominada Estrategia Nacional para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana, compuesta
por siete herramientas:

Sistema Nacional de Informacion.
Policia para la convivencia.
Respeto a la vida.

Por un pais sin secuestro.
Ciudadano y justicia.

Policia - comunidad.

Empresas privadas de seguridad.

N AW

El propdsito de esta politica consistia en otorgarle un énfasis a las acciones de seguridad
ciudadana, paralelamente al fortalecimiento del componente militar desde el Plan Colombia.
La politica contenia elementos orientados a contener el homicidio, el secuestro, el hurto y
promover la aplicacion del Codigo de Policia; sin embargo, se identificaba la necesidad de que
el Estado ampliase una oferta integral de servicios adicional a la seguridad a partir del acceso

55 Multiples crimenes, especialmente masacres fueron cometidos por estos grupos contra la poblacién civil a quien
sefialaban de ser auxiliadora de la guerrilla, por el sélo hecho de vivir en zonas de influencia de las FARC. Estos hechos,
teniendo a la comunidad en el medio de la confrontacion, generé el fenémeno del desplazamiento forzado, como un
fendmeno que fue constante durante este periodo, hasta la implementacién de la politica de Seguridad Democratica
en el siguiente gobierno, alcanzando 1'661.284 personas desplazadas entre 1995 y 2005, segun cifras de la Red de
Solidaridad Social (Ibafiez y Moya, 2007), encargada de la atencidn primaria a esta poblacion.
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a educacion, salud, trabajo y vivienda, como sefiala Adolfo Salamanca (EI Tiempo, 5-07-1999),
exvicefiscal general de la Nacion y excomisionado para la Policia Nacional. De los siete puntos
mencionados, cinco recaen sobre la Policia y tres se relacionan con delitos de impacto, asi
como los observatorios del delito y la relacion entre la Policia y la comunidad. Este proposito
tiene un claro enfoque de seguridad ciudadana, con el que el Gobierno pretendia articular
otras dos estrategias de accion politica desde la seguridad y hacerlos compatibles en términos
de la gobernabilidad en esta materia.

Pese ala formulacion de politica, que continuaba una linea de desarrollo de seguridad publica
iniciada con el gobierno Gaviria, el desplazamiento de prioridades politicas de gobierno
dificulté alinear la Estrategia de Convivencia y Seguridad Ciudadana, el Plan Colombia y los
didlogos de paz. Las negociaciones se volvieron en el eje critico de Gobierno por las
condiciones de negociacién, unido a la presion que ejercian los Estados Unidos, con quien el
gobierno mantenia la tensién propia de la cooperacién en el marco de los términos del Plan
Colombia y simultdneamente una postura fuerte hacia las FARC. El proceso y las
caracteristicas en las que se produjo la negociacién presentaron una dispersién de actores y
frentes de didlogo, que la guerrilla aprovech6 habilmente para fortalecerse, aprovechando la
falta de coordinacion institucional, situaciéon que tuvo un impacto en la que los militares se
sintieron desplazados. La nula participaciéon del estamento castrense e incluso de la Policia
en la formulacién del proceso de paz, asi como de sus funciones en relacién con la seguridad
y el orden al interior de la zona de despeje, se encuentran dentro de los factores que explican
esta conducta de la guerrilla (Leal, 2002). La distorsion de la politica y la funcién estatal en
materia de seguridad llegé al punto de que la funcién de policia fue suplida por las FARC,
siendo ellos quienes ejercian la autoridad, también el poder de policia, en el que esta
organizacion anuncié “normas internas de convivencia”. Adicionalmente, se excluyeron a las
comunidades, no se definié la temporalidad de estos esquemas de control social, ni sus
condiciones, mecanismos de resolucién de conflictos, entre otros, al delegar el control
territorial y la funcién publica en las FARC.5¢

Se podria concluir que durante este periodo los tres pilares sobre los que gravité el Gobierno
en materia de seguridad derivaron en una produccién normativa en la que se procurd
materializar una politica de defensa y seguridad, a través de la ley 684 de 2001. Esta norma,
ya en las postrimerias del gobierno, introdujo definiciones en relacion con la seguridad
nacional, ciudadana, orden publico, poder nacional y defensa nacional. Llama la atencion la
creacion del Sistema de Seguridad y Defensa Nacional como una instancia integrada por el

56 Se llegd incluso a implementar desde medidas blandas como la creacién de figuras de “policia civica” integradas
por particulares, en reemplazo de la autoridad de policia, que ya no estaba presente debido al despeje, hasta la
formulacién auténoma por parte de las FARC de ‘leyes’ con las que obligaban ciertos comportamientos como la
‘tributacion’ de lo que denominaban impuestos para financiar esta organizacion por parte de empresarios, tanto
dentro como fuera de la zona, es decir derivando el comportamiento tipico punible de extorsién.
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presidente, congreso, altas cortes, Fiscalia General de la Nacién, algunos ministros,
comandantes de fuerza y director de la Policia Nacional. Asi mismo, se resalta la creacion de
consejos regionales, departamentales, distritales, metropolitanos y municipales de seguridad
y defensa nacional (Secretaria del Senado, 2019a). La Policia comprendi6 estratégicamente
el momento para ampliar sus capacidades técnicas y de equipo, al incorporar sus necesidades
de crecimiento a la lucha contra el narcotrafico, se margind de las disputas politicas, pero
también dejé pendiente los otros procesos de transformacién asociados al avance en
desmilitarizacion y a la participacién ciudadana. Adicionalmente, aproveché la confianza de
Estados Unidos por sus resultados contra el narcotrafico para garantizar estos apoyos, que
contribuyeron a acelerar ese proceso, como sefiala Serrano en entrevista con el autor (2019):

La Policia empezaria a tener una visién internacional. Esa es la evolucién que esta ligada al
tema de seguridad, la seguridad en Colombia se volvi6 una prioridad y ese era el tema de las
campafias politicas, era muy impactante y la gente estaba muy preocupada. La politica de
seguridad en el periodo del presidente Samper y Pastrana eran dos cosas muy diferentes. Los
americanos descertificaron a Colombia. El tema narcotrafico alld es un tema politico, los
votantes reclaman a los senadores por qué tanta droga y consumo, ellos responden que estan
trabajando en Colombia, que tienen unos aliados en la Policia. Esas fortalezas se mantienen y
por eso ellos nos creen.

El siglo XX en materia de seguridad en Colombia terminé con la dificultad de cerrar los ciclos
de violencia generados por la causa comun de las dificultades en el proceso de
democratizacion y consolidacién del Estado republicano. Lo anterior se expres6 en
consecuencias como la asimetria en el desarrollo del campo, lugar donde histéricamente han
recaido las violencias partidistas, bandoleriles, guerrilleras y del conflicto armado, asi como
en el proceso de urbanizacién y consolidacién de clases. De esta forma se corrobora la teoria
realista de las relaciones internacionales, explicada en el primer capitulo, relacionada con el
sostenimiento del orden jerarquico y de las posturas hegemonicas.

En cuanto a la Fuerza Publica, se puede corroborar de la mano del Estado y de la politica de
seguridad que falté igualmente culminar el proceso de monopolio legitimo de la fuerza en el
Estado, precisamente por la dificultad de consolidacién estatal. En este sentido, el proceso de
profesionalizacion avanzoé tanto en las Fuerzas Militares como de la Policia Nacional; sin
embargo, se retrasoé el de democratizacion y participacion ciudadana en la institucion policial.
Las dificultades de estructuracion politica e institucional de la seguridad, como consecuencia
del Frente Nacional, en el que las élites politicas se concentraron en consolidar mayor poder
y clientelismo, dejaron pendiente la decision de trazar una politica de seguridad con
identidad nacional. Aunado a lo anterior, la adopcién de la DSN como ‘amparo’ para luchar
contra las guerrillas, so pretexto de la lucha contra el comunismo, desplazé la necesidad de
la elaboracion, planeacion y formulacion de una politica de seguridad ajustada a las
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necesidades del pais. Lo anterior evitd una contribucién en un marco amplio de politica a
enfrentar la violencia originada por estos gruposy el narcotrafico. El cierre de siglo no mostro
variaciones en el ciclo de politica publica en materia de seguridad, a excepciéon del
reconocimiento de la necesidad de inclusion de la seguridad ciudadana como elemento de la
politica. Esta necesidad obedeci6 finalmente, mas que por un criterio reactivo resultado del
incremento de la delincuencia a finales de los noventa no solo en Colombia sino en toda la
region, por una conciencia de accion politica estatal de la seguridad, en el entendido de que
la prioridad seguia siendo el conflicto armado interno.
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