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Capitulo 3
De la vision estadocéntrica hacia una politica estatal de
seguridad: modernizacion policial y participacion
ciudadana

Este capitulo parte de un andlisis del contexto de la politica de seguridad durante el ultimo
siglo a la luz del poder, funcién y actividad de policia, en el que a través del modelo de
pertinencia global, se explican sus elementos prevalentes. El uso excesivo de la figura de los
estados de excepcidn, una alta produccién normativa para regular la seguridad y los
esfuerzos para dar forma al cuerpo de policia colombiano, determinan los hallazgos de
analisis. Este periodo se caracteriza en una linea de tiempo marcada por eventos criticos de
violencia, asociados al inacabado proceso de industrializacién y distribucion de la tierra, asi
como el monopolio de las élites politicas partidistas tradicionales y el surgimiento del
narcotrafico, el terrorismo y los grupos armados al margen de la ley.

Posteriormente se profundizara en la politica de gobierno entre 2002 y 2010, al generar una
ruptura en su concepciéon estado-céntrica de la seguridad, su proyecciéon como politica de
Estado y su proceso de implementaciéon desde la agenda publica, explicada a través del
modelo de coaliciones. Las secciones del capitulo agotan y explican las etapas de formulacion
de politica, identificando un plan de gobierno altamente dependiente de la centralizacién de
la seguridad como precondicién para el desarrollo social y econdmico, en cabeza del poder
ejecutivo, asi como la maximizacion del uso de la fuerza legitima del Estado y sus recursos de
poder. En relacion con policia, se infiere una instrumentalizacién funcional para cumplir el
fin de esta politica y no del fin de policia, que corresponde a la convivencia, postergando la
construccion de las bases desde la funcion publica para la implementacion de politica publica
en esta dimensidn.

3.1 Sinopsis de la politica de seguridad en el siglo XX desde el ente policia:
entre ponderaciones politicas, institucionales y normativas

La modelacion de la seguridad, la politica y sus instituciones durante este siglo se encuentra
determinada por eventos accidentados con alto impacto social. La formacién del movimiento
social y obrero, la disputa de poder por los partidos politicos que trascendid en un fuerte y
violento sectarismo en el campo y finalmente el surgimiento del narcotrafico, sefiala un
proceso complejo de integracion entre el Estado y la poblacion. Al analizarse desde el ente
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policia, resulta inacabado, por las circunstancias histdricas del pais, en la construccién de una
politica de seguridad que integrara las expectativas de desarrollo humano del ciudadano.

3.1.1 Funcion de policia: 1os estados de excepcion como recurso recurrente de politica
de seguridad

Una de las decisiones de politica en relacién con la seguridad, que fueron empleadas con
mayor frecuencia por parte de los gobiernos en Colombia durante el siglo XX, fue la
declaratoria de estado de sitio, o de excepcion. Esta medida, como en la mayoria de los paises
de la region, es de caracter constitucional y se remonta a la carta politica de 1886, siendo
consecutiva en las reformas constitucionales de 1910 y 1968, hasta la nueva Constitucién
Politica de 1991. La norma sefialaba que para los casos de guerra exterior o conmocién
interior el presidente de la Republica podria declarar turbado el orden publico y en estado
de sitio toda la republica o parte de ella. Sin embargo, al no establecer una clara
diferenciacidn, ni delimitacién de las situaciones que configuraban una “turbacién del orden
publico” (Carvajal y Guzman, 2017), podria verse interpretado por el Ejecutivo de forma
discrecional y ser aprovechado para expedir medidas excepcionales.!

Con el fin de comprender el impacto del recurso de los estados de sitio, como medida de
politica en relacién con la seguridad, durante el siglo XX, se empleard metodolégicamente
una matriz de pertinencia global. Este método, mide la relacién de una estrategia o medida
de politica con un conjunto o dimensién mas amplia de acciones asociadas (Moral, Paniagua,
Rodriguez y Rodriguez, 2016). En ella se ponderaran las medidas de politica asociadas a cada
declaratoria de estado de excepcion, que corresponden a los decretos del Gobierno para
regular la situacién de turbacién del orden publico a partir de la mayor o menor relaciéon con
cada disposicion, analizando la pertinencia o frecuencia de las siguientes siete variables:

Restriccidn a la libertad de movilidad, circulaciéon y medidas de empadronamiento.
Censura a la prensa y radiodifusion.

Restriccidn al derecho de reunién, manifestaciones publicas y huelga.
Atribuciones especiales a la Fuerza Publica.

Detenciones sin orden judicial.

Investigacion y juzgamiento de civiles por tribunales militares o de policia.
Suspension del Congreso Nacional, Asambleas y Consejos Municipales.

N Ut W

1 Si bien ni la Constitucion de 1886, ni la reforma constitucional de 1968, mediante su acto legislativo No. 01, sefialan
las restricciones a la libertad que aplican a raiz de esta declaratoria, aspectos como la limitacién a la movilidad,
circulacion, porte de armas, derecho de reunién y manifestacion, entre otros, fueron caracteristicas predominantes,
durante esas excepcionalidades e incluso, acogieron medidas como el juzgamiento de civiles por parte de militares
o detenciones sin orden judicial, lo que durante varios gobiernos fue empleado como una medida represiva.
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Sobre de los factores de la agrupacion de las medidas adoptadas en los estados de sitio, se
analiz6 la medicién de la pertinencia global de cada factor, en unalinea de tiempo desde 1990
hasta 1995, fecha en la que se expidid el ultimo estado de conmocidn interior (denominacién
que adopté a partir de la Constitucién de 1991). La técnica de medicion de pertinencia
establece primero, un impacto total que corresponde a la frecuencia de esas medidas de
politica decretadas en los estados de excepcion, es decir, el nimero de veces que ese tipo de
decisiones es adoptado. Segundo, un impacto estimado en los veintiséis estados de excepcion
analizados por motivos de orden publico, excluyendo los que corresponden a hechos
generadores diferentes durante el periodo analizado. La ponderacion se realizé de forma
binaria —-0/1-, en una escala de 1 a 7, donde 1 seria la adopcién de sé6lo una de las siete
variables y siete, si se adoptaron todas las variables descritas. Las variables corresponden
entonces a las siete medidas de politica aplicadas en cada estado de sitio, siendo la minima
puntuacién la que refleja una baja aplicacién y la maxima, una alta ejecucién de estos recursos
del estado de sitio. El resultado de la ponderacion se sefiala en la siguiente grafica, en una
linea de tiempo donde se observan tres momentos, objeto de analisis.

Tabla 3.1 Medidas de politica adoptadas en los estados de sitio entre 1908 y 1995

| | | | Analisis en tres momentos estados de sitio: 1908 - 1995

ler. Momento 2do. Momento 3er. Momento
1908-1948 1948-1978 1978-1995 0 1 2 3 4

1908 Ley 13 sobre orden publico 4
1927 Dec. 707 Reglamentos de Policia y orden publico
1928 Dec. 1/2 Masacre de las bananeras
1934 Dec. 604 Huelga Ferrocarriles 3
1944 Dec. 1632/1634B 4
1948 Dec, 1239/1259 "El Bogotazo" 3
1948 Dec. 1257/1271/1285 Restricciones por motivos de O. publico 3
1949 Dec. 3518/3520/3521/3522/3562/3580 Alteracién orden publico
1953 Dec. 1723/1893/1897/1896 Censura de prensa/Cierre Congreso 1

1958 Dec 321/326/328/329/130 O. Publico Caldas, Cauca, Huila, Tolima y Valle 2

1959 Dec. 3518/3521 Atentados O. Plblico contra autoridades 3
1961 Dec. 10/11/12/13/17/31 3

1965 Dec. 1288/1289/1290 Mov. Estudiantil Medellin, desordenes y secuestro 4

1969 Dec. 1657/1661/1690 O. Publico en Valle B

1971 Dec. 250/251/252/253/254 0. Publico por mov. Universitarios en Valle

1975 Dec. 1136/1249 O. Publico en dptos. Atentados contra militares y civiles. 3
1976 Dec. 2131/2132 Asesinatos, secuestros, terrorismo y Paro Sist. Nal. Salud 2

1984 Dec. 615 0. Publico Caqueta, Huila, Meta, Cauca y territorio nacional

1992 Dec. 1155/1793 Atentados Cartel Medellin a Policia, DAS y R. Judicial

1994 Dec. 874 Fin de términos procesos narcotrafico, terrorismo y rebelion

1978 Dec. 1923 Estatuto de Seguridad
1984 Dec. 1038/1039 Extradicion por narcotrafico

NN

1989 Dec. 1860/2103 Estado de excepcidn 3

1993 Dec. 261, 829y 1515 prérroga E. conmocion interior

1995 Dec. 1370 O. Publico por delincuencia organizada y subversién

N N N NN

1995 Dec. 1900 Asesinato del dirigente politico Alvaro Gémez Hurtado

Fuente: Elaboracion propia, 2020.
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3.1.1.1 Primer momento

Concentra las medidas de estados de excepcién entre 1908 y 1953. Primero con la Ley 13
sobre orden publico, que se profirié con el fin de sefialar las acciones dispuestas en caso de
perturbacion y luego, en 1953 con el gobierno del general Rojas Pinilla. El primer estado de
excepcion del siglo XX, tiene la connotacion especial de que prosigue al fin de la guerra de los
mil dias desde 1899 que se extiende hasta 1902. En este periodo se presenta un fuerte
sectarismo entre liberales y conservadores en la lucha por el poder, siendo considerado el
mayor conflicto civil en el pais, en el que aparecen los Estados Unidos con un
intervencionismo que acabé motivando la separacién de Panama en 1903 (Echeverry, 2014).
A partir de lo anterior y con un pais débil econ6micamente, se apertura al capital extranjero,
observando la influencia de empresas estadounidenses como la United Fruit Company, que
concentroé su actividad productiva en la costa caribe, en el departamento de Magdalena. All{
existian enormes plantaciones de banano, estableciendo medidas que favorecian la empresa
extranjera y no a los campesinos, motivando una huelga generalizada en 1928. El resultado
fue una respuesta de fuerza por parte del gobierno que pas6 por la declaratoria de un estado
de sitio, militarizando la zona bananera y ordenando un toque de queda que no fue atendido
por los huelguistas en la plaza principal del municipio de Ciénaga, siendo objeto de la
denominada “Masacre de las bananeras”.

Es de anotar que el contexto histérico particular era de una constante huelguista durante el
periodo de la hegemonia o primera republica conservadora, que correspondia a gobiernos
en cabeza de este partido entre 1880 y 1930, donde el movimiento obrero colombiano estaba
en auge, resultado del inicio del proceso de industrializaciéon. Al comienzo del periodo
presidencial de Miguel Abadia Méndez (1926-1930), se surti6 la huelga del ferrocarril del
Pacifico; luego en 1927 la de los trabajadores de la Tropical Oil Company. Con la Ley 57 del
mismo afio, se establecieron medidas en Barrancabermeja, principal puerto de produccién
petrolera del pais y finalmente en 1928 la de los cultivadores de banano en Santa Marta y
Ciénaga (Cajas, 2018). Se observa entonces la ponderacion maxima de medidas propias
excepcionales desde 1907 en estos tres eventos, pasando por los dos decretos de estados de
sitio del ultimo gobierno de la hegemonia conservadora en 1927 y 1928, y luego, con las
declaratorias posteriores a El Bogotazo en 1948.

3.1.1.2 Segqundo momento
Corresponde a un periodo que abarca desde el Frente Nacional (1958-1974) hasta 1978 con
el inicio del gobierno del presidente Julio César Turbay. Esta medida fue aplicada como

respuesta a los movimientos sociales y populares, que derivaron alteraciones del orden
publico en algunas regiones del pais. Segiin Gallén (1979), el estado de sitio en Colombia es
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un aparato que emplea todo el Estado y no solo el gobierno, por cuanto cuenta con la
aprobacién y apoyo de los demas poderes, a su vez que connota la influencia de los militares
en el poder politico en Colombia. Sin embargo, esta posiciéon observa otros contrapesos en
relacion a que jurisprudencialmente, la Corte Constitucional a partir de 1991 y el Consejo de
Estado, no siempre declararon exequible o ajustada a la constitucion. El estado de sitio,
incluso desde la reforma constitucional de 1968, incluye nuevos hechos generadores de
emergencia, como son aquellos que perturben no solo el orden publico, sino el econdmico,
social, ecoldgico o que constituyan una grave calamidad publica (Vanegas, 2011). Durante
este periodo, se aplico el estado de sitio alcanzando la maxima ponderacién en 1971 producto
del aumento progresivo de protestas populares y la apatia politica de multiples sectores de
la poblacioén. Esta situacidn se prolongé hasta 1978, de manera paralela al incremento de la
violencia rural como consecuencia de la accién de la guerrilla (Garcia y Uprimny, 2005). En
1978 el presidente Turbay expide el “Estatuto de Seguridad” mediante el decreto 1.923, en el
que se adoptan una serie de medidas restrictivas que incluyen la censura a la prensa y el
juzgamiento de civiles por parte de militares para quienes cometieran crimenes politicos. La
medida fue aceptada por la Corte Suprema de Justicia entre 1965 y 1987, y por el contexto
temporal, pretendia asemejar las medidas adoptadas en el Cono Sur, para el control del
socialismo y el comunismo, asi como de los grupos subversivos.

Analizados en contexto los dos momentos, existen cinco eventos de afectacién al orden
publico donde los estados de sitio, alcanzaron la maxima calificacién con siete, siendo los dos
primeros en 1927 y 1928, y los dos ultimos en 1971 y 1978. Esos periodos de anormalidad
constitucional o excepcionalidad, fueron permanentes durante todo el siglo XX, incluso con
la formulacién de la nueva carta politica en 1991 ya que después de ésta y hasta 1995, se
declaré nuevamente esta condicion en cinco oportunidades.

3.1.1.3 Tercer momento

Abarca los afios ochenta y noventa, donde los movimientos populares y estudiantiles se
debilitaron, con una disminucién de las protestas organizadas por grupos sindicales y
obreros. Esta variacién ocurrié porque el pais estaba concentrado y atemorizado resultado
de la violencia del narcoterrorismo generada por los carteles y el fortalecimiento armado de
las guerrillas y los grupos de autodefensa. A diferencia de los dos primeros, segun Garcia y
Uprimny (2005) se identifican por lo menos seis factores que desde el analisis, permiten
sefialar esa modificacion de las medidas excesivas en la aplicacién de los estados de sitio: 1)
los requisitos se vuelven mas estrictos en términos de que se limitan sélo para circunstancias
extremas, 2) dispone limites y que salvo la guerra exterior, no pueden tener una vigencia
indefinida, 3) su aplicacion no puede generar una concentracion en la aplicacion de poderes,
particularmente, al prohibir el juzgamiento de civiles por parte de la justicia penal militar,
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situacion que fue recurrente, antes de esta carta politica, 4) agregd el principio de
proporcionalidad en relacion con la perturbacidn, la gravedad de los hechos y las medidas
estrictamente necesarias para enfrentarlos, 5) la adhesién a la normatividad internacional
de derechos humanos, y 6) la introduccién de controles adicionales en cabeza del Congreso.

Con las condiciones previstas en la Constitucidn, se excluyo6 la posibilidad de la censura a la
prensa, el juzgamiento por parte de militares y otras medidas restrictivas, incluso en los
ahora llamados estados de excepcién y/o conmocidn interior, situacién que concuerda con el
analisis de pertinencia del tercer momento, entre 1978 y 1995. Se puede concluir para las
ultimas dos décadas de siglo, el recurso recurrente de los estados de sitio hasta los afios
ochenta, hacia parte de una costumbre politica frente a cualquier alteracién del orden publico
por minima que fuera,? como los disturbios o motines producto de la protesta. Pese a que la
amenaza de los carteles del narcotrafico afectaba la estabilidad del pais, este recurso se
justificé juridicamente y se generalizé como expresion de la seguridad nacional,

Al respecto se puede sefialar, que pesaban mas las decisiones basadas en la aplicacion de la
fuerza, incluso en contingencias menores de seguridad y que pudieran conjurarse con otras
medidas no excesivamente restrictivas. Estas medidas no se aplicaron en eventos mucho mas
criticos, como frente a los carteles del narcotrafico en los ochentas, los cuales fue posible
contener con un nuevo marco legal y de mayores controles democraticos proporcionado por
la nueva Constitucién. Asi ocurrié con los estados de excepcion declarados en el gobierno del
presidente Gaviria (1990-1994), que no incluian restricciones extremas a libertades.

Tabla 3.2 Ponderacidn del tipo de medidas adoptadas en los estados de sitio entre 1908 y 1995

Variable Ponderacion

1. Restriccion a la movilidad, circulaciéon y medidas de empadronamiento 24
2. Censura a la prensa y radiodifusion 9
3. Restriccidn al derecho de reunién, manifestaciones publicas y huelga 10
4. Atribuciones especiales a la Fuerza Publica 19
5. Detenciones sin orden judicial 7
6. Investigacion y juzgamiento de civiles por tribunales militares o de policia 10
7. Suspension Congreso Nacional, Asambleas y Consejos Municipales 2

Fuente: Elaboracion propia, 2020.

En términos generales, de los siete tipos de medidas restrictivas o variables aplicados en los
estados de excepcion durante el periodo estudiado, la que se aplicé con mayor frecuencia fue

2 La frecuencia de los estados de sitio fue una constante, incluso para enfrentar situaciones de seguridad menores
como la ocurrida en Medellin en 1965, resultado de una manifestacién estudiantil en contra de lainvasidon de Estados
Unidos a Republica Dominicana, situacion que fue conjurada inmediatamente; sin embargo, la declaratoria de sitio
se mantuvo durante tres afios y medio.
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la No. 1, relacionada con la restriccion a la libertad de movilidad, circulacién y medidas de
empadronamiento. Le sigue la No. 4, que corresponde a atribuciones especiales la fuerza
publica y de la No. 3 y No. 6, restriccidn al derecho de reunion, manifestaciones y huelga, asi
como el juzgamiento de civiles por parte de militares. Ofrece andlisis especial el hecho que
fueran suspendidas las asambleas departamentales y los consejos municipales en 1944
(Pérez, 1999) y posteriormente, se hubiera tomado esta decision con el Congreso en 1949.3

3.1.2 Actividad de policia: los ciclos reformistas policiales de caracter organico,
funcional y organizacional

En relaciéon con la producciéon de politica publica relacionada con policia, prevalece la
tendencia reformista propia del proceso de consolidacién en la formacién de la reptblica que
inicié en el siglo XIX. La seguridad no estaba concentrada al interior de cada Estado-nacion,
sino que se orientaba a la proteccién de las fronteras y de las recientes naciones como
resultado de los procesos de independencia. De ahi que a los ejércitos republicanos
conformados inicialmente por conscriptos sin pago, les fuera delegado inicialmente también
el orden y tranquilidad en las poblaciones. Sin embargo, la ausencia de organizacion,
regularidad, financiamiento publico y dependencia funcional de los nacientes cantones y
municipios, dificultaba el control de los soldados. Lo anterior dio lugar a la creacién
progresiva de diversos cuerpos de policia, para cumplir esta nueva funcién del Estado; asi,
entrado el siglo XX, se observa la necesidad de conformar cuerpos de gendarmeria o de
policia,* dedicados al orden y seguridad en las poblaciones.

Por esta razon, la primera norma organica en esta materia corresponde a la creaciéon de una
gendarmeria nacional en 1906, bajo dependencia del Ministerio de Guerra. Se reitera el
caracter militar de este cuerpo, como propoésito del presidente general Rafael Reyes de
centralizar la actividad de policia. Sin embargo, tres afios después, con el decreto 591 de
1909, se deshace este cuerpo para dar lugar a que las entidades territoriales conformen sus
propias policias. Nuevamente en 1915, se le otorga un caracter y una naturaleza explicita
como guardia civil, pese a adquirir una vez mas la denominacién original como Policia

3 Los decretos 1.632 y 1.624B de 1944 en el marco del estado de sitio, dispusieron el cierre de las corporaciones
territoriales, con ocasién del denominado “Golpe de Pasto”, un intento golpista por parte de militares con inclinaciéon
conservadora contra el presidente liberal Alfonso Lépez Pumarejo, en su visita a la ciudad de Pasto al sur del pais.
Cinco anos después en un nuevo estado de excepcion con el decreto 3.518 de 1949 y siguientes, se suspendio el
Congreso por primera vez en el siglo XX por parte del gobierno de Mariano Ospina Pérez, consecuencia de la una
situacion de violencia generalizada en todo el pais, que precedio el golpe del general Rojas Pinilla.

4 Durante el inicio del siglo XX, los cuerpos de orden y seguridad, tenian un caracter regional, de ahi que la primera
norma durante el siglo fue la creacidon de una gendarmeria en 1903, siendo un cuerpo que se asemeja a una guardia
civil o nacional, con un cardcter militar para contener graves perturbaciones del orden publico, es decir, se ubica en
un extremo mas represivo que preventivo, consecuencia de la tradicion de gobiernos militares, asi como de un inicio
de siglo en cabeza de un régimen con ideologia politica conservadora.
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Nacional, que tuvo desde 1891 con el decreto 1.000, fecha inicial y fundacional de este cuerpo
en Colombia.

Como se observa, el interés de dar forma estructural a los cuerpos de policia varia en ciclos
reformistas de entre diez y quince afios en promedio, desde el Gltimo cuarto del siglo XIX.
Ademas, se presenta una condicién de modelamiento de las instituciones republicanas, por
otras causas como la necesidad de garantizar el orden y la regulacion de actividades
administrativas, ahora, independientes de la corona espafiola.> Este comportamiento en
relacién con las organizaciones de la Policia, guarda relaciéon con el primer enfoque de
estudios de policia en la region, orientado a la reforma de las policias basado en el
institucionalismo, como se sefial6 en el capitulo II (Arias, 2009; Sain, 2009).

Estos ciclos, mantienen esos tiempos y caracteristicas similares durante todo el siglo hasta
1993. Esta, que es la ultima norma de reforma organica vigente, la Ley 62 de ese afio, -mas
de veintisiete afios— rompe esa tendencia, como consecuencia del alto grado de
institucionalizacion alcanzado y el rango constitucional que alcanzé la Policia Nacional con la
carta politica de 1991. Adicionalmente, se presenta un fortalecimiento de los procesos
internos y las manifestaciones de apoyo y voluntad politica, que posicionaron
institucionalmente a la Policia, una vez se implementa la Politica de Seguridad Democratica
en 2002, situaciéon que se analizara en este capitulo. El método de pertinencia global en
relacién con la actividad de policia, se analizara a partir de la frecuencia de tres variables: 1)
reforma organica, 2) reforma funcional, y 3) reforma de carrera, salarial y prestacional.

5 A la Policia, se le atribuyd la regulacién de la extraccién minera, las primeras carceles, los servicios de fronteras y
de vigilancia en ciudades principales como Bogotd, Tunja, Manizales y Popayan, entre otras, renglones de funcion
publica que en otrora, eran controlados por el reino de Espafia. Posteriormente, las consecuencias fiscales de
centralizar la policia, traerian consigo cargar con el peso presupuestal del pago de némina y sostenimiento de estos
cuerpos que mantenian fuerte dependencia en los departamentos y municipios, sin ninglin control o “beneficio” en
términos de control politico para el gobierno central, unido a que las tareas atribuidas en relacién con el orden y la
seguridad en actividades econdmicas territoriales, determinarian presiones por parte de terratenientes y
propietarios en reglones productivos regionales, para evitar la centralizacion.
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Grafica 3.3 Politica de seguridad en relacion con el cuerpo-institucion de la Policia

Analisis Normas estructurales sobre Policia 1906 - 1993
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Fuente: Elaboracion propia, 2020.

Como se observa en la grafica No. 3.3, durante la primera mitad del siglo, hasta 1948 con la
liquidaciéon de la Policia luego de EI Bogotazo, la produccién normativa en policia era
exclusivamente organizativa. Asi, se identifica que se obtiene una mayor calificacién de dos
puntos en las variables de reforma organica y funcional, y s6lo alcanza la calificacién maxima
con la tercera variable: reforma de carrera, salarial y prestacional.6 El andlisis de la
produccion de politica en relacion con la actividad de policia, elemento del ente policia, refleja
por lo menos siete caracteristicas:

1) Denominacién de la tinica ley de Alta Policia: en concordancia con los conceptos de Brodeur
(2011), esta norma, que corresponde al decreto 707 de 1927, buscaba controlar cualquier

6 Esta Ultima, que obtuvo una mayor ponderacién, se presenta en dos momentos. El primero con las normas de 1948,
particularmente la Ley 93, que incluian temas de alcance de la institucién limitandola a una accién técnica y no
politica, fijar la cantidad de personal y sus asignaciones, asi como la reorganizacion de la Escuela General Santander
como instituto de capacitacion policial y fuente del proceso de profesionalizacidn, la nacionalizacion de las partidas
y la vigencia de la Comision de Asesores Juridicos para la reorganizacion de la policia, creada mediante decreto
ejecutivo 3.127 del mismo afio, como instancia de asesora del gobierno en asuntos de policia (Ministerio de Justicia
y del Derecho, 1948); el segundo momento corresponde a la norma organica vigente, la Ley 62 de 1993.
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movimiento insurreccional contra la nacidn, como sefiala en su articulo primero (Ministerio
de Justicia y del Derecho, 2019c: 1):

Corresponde a la Policia velar por la conservacion de la paz publica y del orden social,
procurando la general sumisién de las personas a la Constitucién y leyes nacionales y el
respeto debido a los derechos individuales y garantias sociales reconocidos en ellas;
descubriendo las tramas, maquinaciones y conciertos contra la seguridad de la Nacién, contra
las instituciones legales y su regular funcionamiento o contra el libre ejercicio de tales
derechos y garantias.

Adicionalmente, el contexto de agitacién social y las motivaciones para decretar los estados
de sitio en la década de los afios veinte, buscaba anteponerse a las manifestaciones del 1 de
mayo, dia del trabajo. Estas eran calificadas como parte del “movimiento bolchevique” y se
planteaban como una respuesta de gobierno frente a la influencia comunista. Se le considera
de Alta Policia por cuanto, por primera vez, las medidas restrictivas no eran atribuidas
exclusivamente al Ejército, como suele ocurrir en los estados de sitio o excepcidn, sino a la
Policia. Aqui se incluyeron disposiciones como el interrogatorio sin orden judicial, la
detencién provisional por veinticuatro horas, la clausura de establecimientos o sitios de
reunién, la disolucién de reuniones, entre otras. Estas medidas estaban supeditadas a
informaciones o motivos que pudieran afectar el orden publico, es decir, aquellos que
corresponden a instituciones de gobierno y judiciales, propias del Estado, atribuidas a la
Policia. Adicionalmente esta condicion, se amparaba en una norma superior que fue laley 51
de 1925, que otorg6 unas facultades especiales de orden publico.

2) Prolifica produccion de leyes orgdnicas y reorgdnicas de policia: en 90 afios se elaboraron
nueve normas de este tipo con promedio de una cada diez afios. Existen ciclos que observan
una mayor frecuencia entre 1930 y el periodo posterior a su liquidaciéon en 1948, resultado
de El Bogotazo. Al analizar este ultimo segmento, se coincide con el inicio de La Violencia, es
decir, cuando hubo el mayor grado de agitacion politica y de politizaciéon de la fuerza ptblica
en Colombia. En general, el propdsito de estas normas orgénicas antes de 1930, consistia en
la creacion de secciones regionales como en Barrancabermeja, centro de produccién
petrolera del pais y del movimiento sindical de la Empresa de Petréleos de Colombia S.A.
(ECOPETROL), donde se ubica su principal refineria. La otra fue la conformacién de grupos
como los carabineros (policia montada a caballo), para contener las manifestaciones de
violencia sectaria en zonas rurales. Después de esta fecha hasta 1948, los textos organicos se
concentraron en definir la dependencia y el pago de las policias departamentales y
municipales, pero con el mismo fin: evitar su manipulaciéon y politizacién por los partidos
conservador y liberal.
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3) Preeminencia del propdsito de organizacion interna estructural: mediante la division
funcional de varias dependencias en el cuerpo de policia o la creaciéon de unas nuevas, en
respuesta a cada contexto historico del pais. Para ello, era necesario adelantar la modificaciéon
de la estructura de la institucién, reafirmando en ciertos momentos enfoques mas reactivos
que preventivos. Lo anterior tendria como consecuencia, el ajuste del nimero de integrantes,
su dependencia, fin y alcance, también la definiciéon de cantidades para cada modalidad del
servicio de policia, como el control de fronteras, de disturbios y motines o de violencia en las
regiones, que fueron los mas frecuentes durante la primera mitad de siglo. Ejemplo de lo
anterior, es la creacién de una divisiéon en 1927, exclusivamente para contener alteraciones
al orden publico como consecuencia de la movilizacién social, a partir del intercambio de
informacion sobre sindicatos extranjeros en Colombia, que apoyaban estas manifestaciones.”

4) Falta de criterios unificados en el asunto de la regulacion salarial, de carreray prestacional
para los miembros de la Policia: s6lo hasta 1948 con el proceso de reorganizacién para la
nacionalizacion de la policia, se solucionaria el disperso proceso de pago y némina de las
policias a cargo de departamentos y municipios. A partir de esta fecha, pasa a ser centralizado
y asumido por el gobierno nacional. Esta decisién procuraba mitigar la sectarizaciéon que
registraban con sus jefes politicos naturales a quienes debian obediencia en razén a su pago
y manutencién, asi como a la afiliacién politica de esos mandatarios locales.

5) Agrupacién de la produccién normativa que desarrolla el elemento actividad de policia del
ente policia: el cual se concentra en disposiciones del cuerpo-instituciéon de la Policia. Las
relacionadas con el poder y funcién de policia, se incluyeron en las normas de politica publica
de seguridad, por cuanto analizan el rol de produccién normativa y de medidas por parte de
las autoridades politico administrativas territoriales, el Congreso y el presidente de la
Republica.

Esta conclusién permite corroborar también que dado el reciente desarrollo de la ciencia de
policia en Latinoamérica y en Colombia, lo policial, sigue asociandose al cuerpo-institucion
de la Policia, restringiendo la participacion de las autoridades territoriales.
Infortunadamente y como quiera que esta condicidn prevalecié durante gran parte del siglo,
para el caso colombiano, esta realidad sélo se vio modificada con la Constitucién Politica de
1991. A partir de esta carta, se reiterd la dependencia y subordinacion funcional frente a
gobernadores y alcaldes; sin embargo, esta tradicion ha afectado el propdsito de lograr un
mayor involucramiento de estos actores en la politica publica de seguridad.

7 El decreto 1.954 de ese afio, le permitié a la Policia establecer un canal de relacidn con otros cuerpos que tuvieran
tratados de extradicién con Colombia, para intercambiar informacién, a través de la seccién de policia extranjera,
como sefiala Cajas (2018), como una medida que apuntaba a controlar militantes y activistas sociales que se
movilizaban para establecer alianzas con otros movimientos.
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En varios departamentos y municipios, el liderazgo del proceso de politica publica en
seguridad sigue recayendo en los comandantes de policia. Ademas, los juicios de
responsabilidad por el comportamiento de la criminalidad siguen restringiéndose a un
asunto que le compete a la Policia, con una vision estrictamente consecuencial y no de
tratamiento causal. También existe una interpretacion de reactividad y no de prevencidn, a
partir del enfoque con el que se abordaron los problemas de seguridad en los ultimos afios.
La dnica excepcion frente a lo referido, es la Ley 118 de 1922 de estadistica criminal y de
policia, la cual dispone un ejercicio de organizacién de la informacién de delitos, que se hizo
extensivo a las autoridades judiciales y no sélo a la Policia Nacional. En el periodo que abarca
95 afios, se dictaron veintidds normas de policia en razén de una cada cinco afios, llamando
la atencién que en esos ciclos prevalecié la vision formista del cuerpo y reformista de
funciones. En esta franja, se excluyd la articulacién de responsabilidades de las autoridades
politico-administrativas en la convivencia, la seguridad y la tranquilidad.

6) Proceso de reorganizacién policial acentuado en la primera mitad de siglo: comportamiento
que se irrumpe con una definiciéon funcional que concentra la Policia en tres actividades
principales: a) vigilancia o prevencidn, b) policia judicial o investigacién criminal, y c) una
capacidad reactiva que pas6 de una guardia civil al detectivismo, con la conformacién de
especialidades a partir de la nacionalizaciéon policial en 1962. Desde la norma de 1906 sobre
la creacién de una gendarmeria y de nuevos cuerpos departamentales, unido a dos normas
que dan forma a la especializacién en tres ramas del servicio: vigilancia, policia judicial y
policia de detectivismo, se comienza a dar forma a las funciones de la Policia. Para 1927, de
la mano de las normas de estado de sitio para contener el movimiento obrero y las huelgas,
se crea la figura de los “juzgados de policia”, para investigar y juzgar delitos, y a partir de
1930 se reitera en varias normas, el caracter no deliberante de la policia. Lo anterior, con el
fin de contrarrestar la politizaciéon que tanto Ejército como Policia venian presentando. Como
se observa, el segundo renglén o categoria de estas normas es el que busca definir funciones,
fin y alcance.

7) Creacion de las primeras instancias de coordinacion de la politica de seguridad: resultado
de los convulsionados procesos de despolitizaciéon, de modernizacion, profesionalizacion y
especializacion policial de final del siglo. A partir de 1983 con la implementacion del Consejo
Superior de Policia, se define un escenario de coordinacion interinstitucional que no limita la
responsabilidad de politica publica de seguridad a la Policia. Diez afios después, en 1993 con
la Ley 62 y la creacion del Consejo Nacional de Policia y Seguridad Ciudadana, se establece
otro mecanismo de recomendacion de politicas de Estado en materia de seguridad
ciudadana.
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De las veintidds normas, veinte incluyen aspectos relacionados con la estructura organica o
la organizacion del cuerpo de policia, mientras que dieciséis lo hacen en relaciéon con sus
funciones, objeto, fin y alcance. Sélo seis tratan los asuntos prestacionales y de carrera. Esto
permite observar que la permanente reforma por parte de los gobiernos y el Congreso en
materia de organizacion de la Policia, era un recurso politico de respuesta frente a situaciones
de orden publico y no a una iniciativa de profesionalizaciéon y modernizacién de la actividad
de policia.

3.1.3 Poder de policia: 1a anteposicion normativa como expresion de seguridad y
defensa

El analisis de este periodo permite identificar una produccién de leyes que en propiedad,
pretende agrupar y generalizar la seguridad y la defensa como una politica de caracter
nacional. Esta caracterizacion se presenta al margen de la implementacién de normas que
podrian considerarse constitutivas de la politica de seguridad, como antecedente de su
formulacion material como politica de gobierno hasta 2002. Las desarrolladas en materia de
policia o en relacién con el estado de sitio o de excepcidn, ya analizadas, procuran establecer
mas alld de su denominacién, una doctrina sobre un sistema de responsabilidades
compartidas entre las instituciones del Estado. Para tal efecto, no se identificé una politica de
seguridad como politica de Estado, sino, como ocurre en las otras categorias de analisis,
conjurar o enfrentar ese evento de seguridad. Esta respuesta es consecuencia de una
coyuntura histérica que ha implicado la necesidad de crear una ley marco que subordine y
alinee las medidas requeridas para enfrentar estas contingencias.

Lo anterior se corrobora con la Ley 69 de 1928, la primera norma de “seguridad nacional”
del siglo XX. En este afio ocurre la “masacre de las bananeras” y contradictoriamente se titula
como “disposiciones de defensa social”, que tiene un enfoque restrictivo, especialmente
frente al derecho de asociacion y reunién.8 S6lo hasta 1960 y como resultado de la influencia
de la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN), el gobierno denota la necesidad de formular una
Ley de Seguridad Nacional® y se crea por primera vez el Consejo Superior de la Defensa
Nacional, como maxima instancia asesora del gobierno. En contraste, durante la primera
mitad de siglo no se elabor6 ninguna norma, ni formul6 una politica con esta denominacion
explicita de seguridad y defensa. Pese a que la agitacion social fue permanente, asi como la
actividad del bandolerismo y la violencia politica sectaria, no existieron normas bajo esta
dimension de la seguridad. Se obligd que las disposiciones fueran mas especificas y reactivas,
como aquellas que limitaban derechos y libertades, pero no la organizacion de la arquitectura

8 Se califica como contradictoria, en la medida para contener estas expresiones, establece disposiciones penales que
incluyen el aumento de penasy la creacién de figuras atipicas como los jueces de prensa y orden publico.
9 Esta norma también es consecuencia del auge de las expresiones de bandolerismo y del movimiento comunista que
brindaba base ideoldgica para la lucha armada en el campo, que fundamenta la creacién de las guerrillas.
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estatal en funcion de la defensa y la seguridad. Evidencia de ello fue la guerra con Pert en
1932, donde el pais carecia de una politica de gobierno y de Estado que estableciera la linea
politica de respuesta frente a un conflicto internacional. El conflicto internacional fue
asumido exclusivamente por los militares y el presidente, sin concebir una respuesta integral
de caracter diplomatico, internacional y con el acompafiamiento del Congreso.

Luego, en 1965 el decreto 3.358 organiza la defensa nacional y crea al Sistema de Defensa
Nacional. Para esta década, la necesidad de una politica marco de defensa y seguridad
nacional, se acompaif6 de otras normas que buscaban controlar las guerrillas comunistas.
Por este motivo, también proliferé la declaratoria de estado de sitio y la creacion de otras
entidades como el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), maxima instancia de
inteligencia del Estado y la Junta de Inteligencia Nacional, figuras caracteristicas de la DSN.
Posteriormente en 1978, con el crecimiento del narcotrafico y la guerrilla, asi como la
introducciéon de practicas criminales como el secuestro, se implementa el Estatuto de
Seguridad. Analizado en los estados de excepcidn, el estatuto no correspondia a una politica
de seguridad en propiedad, sino a una serie de regulaciones restrictivas para garantizar el
orden publico. Diez afios después con el decreto 180 se establece un Estatuto para la defensa
de la democracia, como una medida que pretendia enfrentar multiples manifestaciones
crimen organizado. Al observar en conjunto, fue en la década de los ochenta e inicios de los
noventa la que present6 una multiplicidad de actores criminales, como nunca antes se habia
registrado en el pafs.

La excepcion de politica a esta linea que ponia énfasis en la defensa, fue la elaboracion de la
Unica norma de convivencia y seguridad ciudadana: el C6digo Nacional de Policia en 1970. A
pesar que en su parte general, como se ha descrito, se circunscribe a la actividad de policia,
posteriormente, amplia una serie de facultades a alcaldes e inspectores, implementando los
medios de policia. Se buscaba implementar medidas administrativas para cumplir el fin de la
convivencia; también define su competencia que es el orden publico interno, diferenciando
la jurisdicciéon de las Fuerzas Militares. SimultAneamente y por primera vez, agregan los
motivos de policia: seguridad, tranquilidad, salubridad y moralidad, dando una base a la
funcién de policia y a la regulacién del comportamiento ciudadano desde la prevencion.
Finalmente, con la visién de modernizacion del Estado que pretendid el presidente Gaviria,
tanto con la implementacion de la Constituciéon de 1991, como con otras medidas que
reformaron el sector defensa y su dependencia del poder civil, se crean otras figuras de
politica como el “Programa Presidencial para la Convivencia y la Seguridad Ciudadana” y dos
estatutos: el de defensa de la justicia y el nacional contra el secuestro, que elevaron estos
asuntos al mas alto nivel de atencion y respuesta de Estado.
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Precisamente con la nueva carta politica, se complementan mecanismos de control civil al
orden publico, con un caracter administrativo. Se atribuyen a gobernadores y alcaldes la
figura de “agentes” del presidente para el mantenimiento del orden publico, preservar la
tranquilidad y ser responsables de la coordinacion entre entidades encargadas de cumplir
esta funcion. La primera norma que desarrolla este propoésito constitucional, es del decreto
2.615 de 1991 que crea los Consejos de seguridad,'® en cabeza de las autoridades politico-
administrativas y lo amplia a otras entidades de caracter judicial y de derechos humanos
como la Procuraduria y las personerias. Incluso, sienta las bases de una respuesta integral de
Estado a problemas que requieren inversion social, como los delegados del Plan Nacional de
Rehabilitacion, programa disefiado para fortalecer acciones de recuperacién en zonas
afectadas por la violencia.

Finalmente, con la Ley 418 de 1997 o denominada de “orden publico”, se realiza un ejercicio
que agrupe aspectos penales, de justicia, de coordinaciéon interinstitucional, de
financiamiento de la seguridad, promocién de la convivencia y un amplio capitulo de atencién
avictimas del conflicto, con enfoque asistencialista en salud, educacién y vivienda. El aspecto
mas novedoso, es que este proyecto de unir todos los elementos relativos a la seguridad
necesarios para dar respuesta a los fendmenos que presentaba el pais para ese momento,
pretendia lograr la disponibilidad de una amplia cartera de recursos para financiar la
seguridad. A partir de lo anterior, se crean los “fondos de seguridad”, un mecanismo que
buscaba asegurar recursos para la fuerza publica con recursos territoriales y no del gobierno
central (Congreso de la Republica de Colombia, 2019i).11 Esta ley por su amplitud y
especificidad, se mantiene vigente y su arquitectura de coordinacion, sélo ha presentado
modificaciones en cuanto a la atencion de las victimas, producto de la nueva legislacion para
la paz y como consecuencia de los acuerdos de paz de La Habana con las FARC en 2016.

10 Esta instancia de coordinacion, formulacidn y disposicion de medidas de seguridad, surge como un reforzamiento
del rol de los alcaldes y gobernadores en el territorio, frente al mantenimiento del orden publico y normativamente,
para dar despliegue a las funciones atribuidas al presidente en relacién con este objetivo. De cierta reforma, refuerza
también su rol desde la perspectiva de la ciencia de policia, en cuanto al elemento funcion de policia, delegandoles
mas alla de la condicidn de jefes de policia en sus jurisdicciones, la planeacion y gestion territorial de la seguridad en
coordinacion con las demas entidades del Estado. Como aspecto a destacar se encuentra que para cada cuatrienio
de gobierno central, regional o local, se deben elaborar planes especificos de seguridad diferenciados para cada
jurisdiccidn, siendo la hoja de ruta de la seguridad en los territorios —como sefiala su articulo décimo- y formular
recomendaciones en materia de proteccion de derechos humanos.

11 | os fondos de seguridad o fondos cuenta, buscaban mas alld de asegurar el financiamiento de la seguridad a nivel
territorial, procuraban vincular y generar una mayor responsabilidad de los alcaldes y gobernadores en materia de
convivencia y seguridad. La férmula consistié en que por cada contrato de obra publica realizado por una entidad
territorial (vias, infraestructura, edificios publicos), se dirigiera el 5% de su costo total para el sostenimiento y
necesidades logisticas para Fuerzas Militares, Policia Nacional y organismos de seguridad del Estado.
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3.2 La Politica de Seguridad Democratica (PSD) como manifestacion de la
formacion de la agenda de politica publica

Esta politica adquiere una relevancia trascendental en el andlisis de los procesos de
seguridad en el pais y en la formulacion de politica publica, por cuanto ubica la seguridad en
un marco tedrico amplio que regula las relaciones del Estado y la sociedad. Establece un
precedente donde ningdn otro gobierno en Colombia, habia declarado la seguridad como fin
de su ejercicio gubernativo y de la denominacién de su politica, siendo su eje de gestion y
proyectandola como una politica de Estado. La Politica de Seguridad Democratica, abreviada
como PSD, es una construccién politica que ubica la seguridad como elemento central,
mediante el fortalecimiento de la autoridad, las instituciones y la participaciéon ciudadana,
con el fin de garantizar el Estado de derecho y la gobernabilidad territorial.

La PSD plantea una perspectiva amplia y deductiva de la seguridad. El analisis permite
sefialar que agrupa los fines constitucionales del Estado bajo la centralizacién de la
gobernabilidad como medio y la seguridad como precondicién para lograr el cumplimiento
de los propoésitos de desarrollo econémico y cohesion social. Como lo describe el
expresidente Alvaro Uribe, la PSD se fundamenta en el denominado “tridngulo de la
confianza” (Uribe, 2012: 153): “seguridad con valores democraticos, confianza inversionista
con responsabilidad social y cohesion social”. Bajo este marco de definiciéon de la PSD, se
explica en el contexto de esta investigacion, a partir del modelo de coaliciones y el proceso
de formacidn de la agenda publica, como metodologia de analisis de politica publica (Elder y
Cobb, 1983; Sabatier y Jenkins-Smith, 1993).

3.2.1 Modelo de coaliciones

El primer ambito de andlisis corresponde al modelo de coaliciones (Cobb, Ross, y Ross, 1976),
el cual diferencia la agenda formal y 1a agenda ptiblica. Describe que si bien la agenda politica
es desarrollada por el Gobierno, los problemas que la componen se originan y configuran al
interior del sistema politico desde las demandas ciudadanas y de colectivos representados.
Por otra parte, existe una agenda publica de los ciudadanos o del Estado que puede preceder
y determinar la agenda del Gobierno o ser inducida por las preocupaciones y prioridades
gubernamentales con un caracter sistémico. Se componen por los asuntos que los miembros
de una comunidad politica perciben como merecedores de atencidon publica y que gravitan
dentro de la jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental.

La agenda publica, es decir, la de caracter sistémico, atiende fundamentalmente conflictos,

necesidades y demandas de grupos particulares. Estos se convierten en asuntos publicos que
promueven la atencion general y terminan por ser considerados de interés general, razén
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por la cual la seguridad fue el punto cohesionador de coaliciones en la PSD. Estas coaliciones
presentaban jerarquias en su conformacion, relacionadas con el poder politico. Por una parte,
la clase politica debilitada por un proceso de paz fallido con las FARC, que genero6 desgaste
institucional y de gobernabilidad con graves impactos locales; y por otra, del empresariado
que se encontraba gravemente afectado frente a la ausencia de inversidn extranjera y de
impulso ala productividad rural en las areas donde se focalizaba el conflicto. Finalmente, una
coalicidn ciudadana o representada en la sociedad civil, que constituyé la base electoral con
la que el presidente Uribe logro ser elegido con la votaciéon mas alta en primera vuelta o ciclo
de votaciones (EI Tiempo, 27-05-2002).

Para tal fin se plante6 una propuesta de coaliciones, entre una clase politica que surgié del
desgaste del esquema tradicional bipartidista, desde el Frente Nacional hasta los gobiernos
de finales de siglo. Este esquema logré consolidar una amalgama politica y econémica que
unié a lideres de la politica regional asociados al empresariado, como Alvaro Uribe Vélez. El
futuro presidente de base liberal y junto a algunos medios de comunicacién respaldados por
esas élites econdémicas, constituyeron grupos de poder que soportaron la creacién de un
marco que sustentara una plataforma politica para gobernar el pais. En contexto, la nacién
era presentada al electorado en una situacién de crisis de la seguridad, como causa principal
para la falta de desarrollo social y econémico, y como propulsor, los grupos armados ilegales.

Lo anterior sustenta el tipo de agenda sistémica descrita por Sabatier (1991) que define el
rol del actor que hace parte de la coalicion, a partir del maximo aprovechamiento de los
asociados como grupos de interés. Asi, los actores pueden generar nuevas coaliciones de
defensa de valores y creencias compartidas, formando un subsistema. Lo anterior explica que
en la medida que los partidos tradicionales no alcanzaban a representar el interés ciudadano,
emergieron voces independientes que recogian intereses regionales y de los principales
sectores productivos. Estos actores veian amenazada también la inversidn extranjera, el
crecimiento econdmico y sus intereses econémicos locales, constituyéndose en una nueva
opcidén politica basada en la recuperacion de la seguridad, como fundamento o precondiciéon
para alcanzar los otros fines del Estado. Sin embargo, y pese al sentimiento de desilusion de
la sociedad, debido al fracaso de los didlogos del Caguan con las FARC, en el gobierno del
expresidente Andrés Pastrana (1998-2002), se mantenia una amplia movilizaciéon ciudadana
que reclamaba una solucidn politica negociada al conflicto. En este sentido, diferentes
iniciativas ciudadanas de paz fueron impulsadas, donde indistintamente de esta politica
basada en el control estatal del territorio y la seguridad, persistia la expectativa de una
negociacion movilizaba desde una creciente y cada vez mas activa sociedad civil.

Elder y Cobb (1983) parten de la idea de que la conflictividad actual o potencial de un asunto
en una comunidad politica —que en este caso gravita alrededor de la seguridad-, es el factor
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que favorece su expansion o difusion. Demandas o problemas, se convierten entonces en una
gestion de caracter controvertido y polémico. Bajo este planteamiento, existen
acontecimientos sociales que sirven de “mecanismos de disparo”, como se mencionara en el
segundo esquema de analisis, para sustentar la explicacion de la PSD, asi como en actores
sociales que se encargan de configurarlos como cuestiones de solucién publica. De esta forma,
para que un asunto tenga acceso a la agenda sistémica, necesita cumplir tres requisitos:

a) Que sea objeto de gran atencion o al menos de amplio conocimiento publico

La PSD estaba precedida de un escenario complejo de seguridad, que la ubic6 como la
preocupacion de los colombianos, en concordancia con el poco apoyo de la opinién al proceso
de paz del gobierno del presidente Pastrana. El desempleo, la violencia y la inseguridad se
constituian en los tres problemas mas importantes, siendo este ultimo el principal cambio
que necesitaba el pais. El pesimismo de los colombianos que consideraban que el pais iba por
mal camino alcanzaba un 83% (Revista Semana, 04-02-2002), instalandose en un tema de
debate publico y cotidiano. Si bien el conflicto se concentraba en zonas rurales, el impacto en
términos econémicos, de bajo crecimiento y falta de inversién extranjera, estaba impactando
en el desempleo y la inflacion.

b) Que una buena parte del ptiblico considere que se requiere algtin tipo de accién

La propuesta politica del presidente Uribe se bas6 en la seguridad, como fundamento
ideoldgico y de accion gubernamental. Precisamente su plataforma propositiva electoral
ubico la seguridad democratica como una variable independiente de accion politica, de la que
dependerian otros aspectos como el desarrollo econémico y la cohesién social. De esta forma
y mediante un habil ejercicio de marketing politico, el entonces candidato garantiz6 que la
decision del electorado estuviese mediada fuertemente por una respuesta al problema critico
de seguridad que ya alcanzaba el pais.

Precisamente, la comunidad consideraba las acciones relacionadas con la seguridad y el
conflicto en dos vias: una solucién en la que se derrotara por la via militar a la guerrilla o una
politica negociada. Durante el ultimo cuarto del siglo XX, con el incremento de la violencia y
el recrudecimiento del conflicto, hubo una proliferacion de movimientos sociales en favor de
la paz, los cuales surgian en paralelo a los momentos mas complejos en términos de
incremento de victimas o acciones criminales. Una de ellas fue el Mandato Ciudadano por la
Paz, una iniciativa convocada mediante la figura constitucional del plebiscito en las
elecciones regionales de 1997, alcanzando una participacion de mas de diez millones de
personas. Esto expresaba la urgencia de la sociedad civil o en palabras de Sabatier (1991),
por solucionar conflictos en su punto mas critico.
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c¢) Que a los ojos de los miembros de la comunidad la accién sea competencia de alguna
entidad gubernamental

En este sentido, el temor y la amenaza permanente de los grupos armados organizados al
margen de la ley, no permitia una respuesta ciudadana ni el impulso de una iniciativa
ciudadana en materia de seguridad por las repercusiones directas y de retaliacion de estas
organizaciones. La Uinica situacion de ruptura, fue la creciente movilizacion y activismo de la
sociedad civil en funcién de la paz a través de una solucién politica y negociada.

3.2.2 La formacion de la agenda publica

Un segundo tipo de formacion de agenda politica es la agenda publica institucional, formal o
gubernamental, que corresponde a los asuntos explicitamente aceptados para consideraciéon
seriay activa por parte de los encargados de tomar decisiones. Para el caso de estudio, la PSD
presenta dos momentos: uno de construccién y posteriormente uno institucional, donde se
alinea con la agenda de tipo sistémica o publica, por cuanto agrupa los intereses y elementos
demandantes de regulacién social, econémica y politica. En relacién con el tema objeto de
estudio, se ubica la convivencia y la seguridad de los miembros de una comunidad politica y
que, segun el conjunto ciudadano, deben ser merecedoras de la atencién publica. El entonces
candidato presidencial Alvaro Uribe, aposté ubicar este momento sobre la base de un deber
ético de la administracion publica y de la légica del sistema democratico representativo, para
formalizar esa agenda en lineas de accion del Gobierno. Esa comunidad politica se instala en
la denominada jurisdiccion legitima de la autoridad gubernamental vigente, pues ademas de
“poder hacerlo”, presiona el juicio moral del “deber hacerlo”. La politica publica adquiere vida
en la medida que el gobierno haga suyo el objetivo politico de esa comunidad, lo que Surel y
Palier (2005) definen como el interés alimentado por las ideas.

Como segundo elemento productor de andlisis, la formacién de la agenda publica ubicé la
seguridad como asunto rector del ejercicio politico de Gobierno. Segiin Santander, Gémez,
Marquez y Soler (2012), la PSD parte de dos disparadores fundamentales para garantizar su
instalacion en la agenda como un proceso de politica publica: la ruptura del proceso de paz
que se adelantaba en el gobierno Pastrana y las acciones terroristas del 11 de septiembre en
Estados Unidos. Kingdon (1985) citado por Santander et al. (2012), lo denomina como una
ventana politica, es decir, un debate publico que surge de manera acelerada debido a hechos
repentinos y a que finalmente se instala en la agenda. El proceso de aceleracion no gravita
alrededor de la seguridad como problema, sino de su clasificacion como el principal problema
de Colombia y su aprovechamiento politico por parte del gobernante.
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Uno de los justificantes juridicos de la PSD, se presenta alrededor de la narrativa historica
que produjo el lanzamiento de la guerra contra el terrorismo debido a los ataques del 11-§,
los cuales fueron adaptados a la realidad colombiana en dos momentos. El primer momento,
ocurre el periodo de la contienda electoral, entre finales de 2001 y el primer semestre de
2002, situacién que le ofrecié un contexto internacional favorable al candidato Alvaro Uribe.
Sobre esta base, formulé un documento electoral, fundamento ideoldgico de su politica,
denominado ‘Manifiesto de los 100 puntos’, que ubica el terrorismo en la agenda de opinién
y en la politica internacional como prioridad. Esta situacién se aline6 como una preocupacion
de la ciudadania y que por las conexiones que tenian estos grupos ilegales a partir del trafico
de drogas y de armas, se ajustaba perfectamente a las expresiones criminales exacerbadas en
los fallidos dialogos del Caguan por parte de las FARC. También se consideraban expresiones
que venian siendo cometidas por otras organizaciones ilegales, justificando una accién
general y no sélo contra este grupo armado ilegal. El segundo momento ocurrié durante el
primer afio de gobierno, el cual permitié elaborar el documento de la PSD con un alto
contenido tematico para enfrentar amenazas interpretadas como ‘terrorismo’, es decir, todas
las expresiones criminales originadas en los grupos armados ilegales, como sefiala la politica:

El terrorismo como método para atentar contra la estabilidad del Estado es la mayor amenaza
a la democracia en Colombia y el mundo. Las organizaciones armadas ilegales colombianas
han convertido a los civiles en su blanco principal, mediante el uso de armas no
convencionales y de atentados premeditados. Conductas como el secuestro o el asesinato de
civiles, la destruccion de la infraestructura y el uso de explosivos contra la poblacién han sido
reconocidas por la comunidad internacional como lo que son: actos de terrorismo
(Presidencia de la Republica, 2003: 20).

Adicionalmente, emplea y soporta argumentativamente las acciones contra el terrorismo a
partir de un marco juridico internacional refrendado por varios organismos internacionales.
Desde las Naciones Unidas con la resolucién 1.373 de 2001 de su Consejo de Seguridad, hasta
la Convencién Interamericana contra el Terrorismo del 3 de junio de 2002 y el Compromiso
de Lima del 17 de junio de 2002, sefialando la correlacion entre terrorismo y narcotrafico. De
esta forma, la PSD amplié un espectro nacional de politica publica a uno amparado en el
momento juridico internacional de producciéon de normas y declaraciones politicas. Se
acentud el caracter bidireccional entre actores y Gobierno, como agente formulador de
politica, sin desconocer que este trato se presenta de acuerdo a las reglas y condiciones del
poder politico que securitiz6 la agenda global al inicio del siglo, con los atentados terroristas.
Esta premisa tiene relacion con la propuesta de Sabatier (1991) en términos de los agentes
dominantes y dominados, situacion que presiona la formacidn de las coaliciones.

El cambio de la politica dentro de ese marco sistémico o del primer tipo de agenda, se
transforma en uno de caracter dinamico sobre las organizaciones, instituciones y
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representaciones sociales, marcando unos tiempos en politica publica. El debate de
securitizacion en Colombia es prueba de ello. Politicas publicas que en su esencia perdurarian
durante varios gobiernos, sefialan un sostenimiento en su objetivo, trascendiendo de la
agenda publica o sistémica a la de caracter institucional, como se explicd. Otras politicas de
caracter colateral, incluso resultantes del conflicto como el fendmeno del desplazamiento
forzado o lainversién en el campo, estaban a la saga de la evolucion del conflicto, en contraste
con una necesidad de conduccién priorizada por los agentes de esta politicay por el Gobierno.

3.2.3 Fundamentos de la seguridad democratica y su aplicacion en el contexto
colombiano

En esta expresion de la seguridad prevalece el concepto de poder nacional, que al unirse con
la palabra “democratica”, amplia un marco del ejercicio de poder politico a través de Estados
y sus instituciones. En el caso colombiano, resalta el centralismo, en las expresiones y
decisiones de gobierno, el reforzamiento de la autoridad y el control territorial. Estos
postulados, se vieron favorecidos por factores de indole politico-histérico, econémico y del
modelo de gobierno, que se describiran como componentes que facilitaron la
implementacion de la PSD. El factor politico-histérico se presenta a partir de una politica
débil como resultado del grado de desinstitucionalizacion de varios estamentos de Gobierno
y del sector justicia, en el gobierno del expresidente Andrés Pastrana. En ese periodo, los
planes y la gobernabilidad se concentraron en funcién de la paz, generando que, resultado de
la ruptura de los diadlogos, el Gobierno alcanzara un bajo nivel de credibilidad, con el
consecuente incremento de los indices delictivos y el fortalecimiento armado, estructural y
criminal de la guerrilla. Igualmente, el fracaso de los didlogos de paz con las FARC y la
respuesta de este grupo a la ruptura de la mesa de negociacién, con un incremento de
acciones terroristas y criminales durante el primer semestre de 2002 —udltimo del gobierno
Pastrana- contribuy6 a legitimar un discurso de “mano dura” contra los grupos ilegales. De
esta forma, le permitié construir una narrativa electoral basada en la seguridad democratica
como fundamento para la sostenibilidad del sistema democratico en Colombia. Segin Vargas,
Escobar, Lizarazo y Chaparro (2006) este periodo se caracteriza por dos momentos que se
modelan a partir del contexto internacional: la lucha contra el narcotrafico a partir del Plan
Colombia que concentro recursos y la guerra contra el terrorismo.

Frente a este ultimo, que favorecio la PSD como resultado de los atentados del 11-S, configuré
una visién de enemigo comun, que relaciona y denomina a los grupos guerrilleros como
terroristas. Este contexto reforzo la unipolaridad de Estados Unidos y una agenda global
enmarcada en una lucha de caracter politico-militar enfatizada en enfrentar esta amenaza. A
partir de la asignacion de un componente de ayuda dentro del Plan Colombia, se contribuyd
al posicionamiento y financiamiento de la seguridad como aspecto fundamental de la politica
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gubernamental. Adicionalmente, se sumaron recursos locales con la implementacion del
“impuesto al patrimonio”, iniciativa tributaria que se mantuvo durante ese gobierno. Vargas
(2006) corrobora esa coyuntura historica de la PSD, por cuanto es parte de una concepcién
estratégica de Estado, al organizar y agrupar sus instituciones alrededor de un fin comuin
como es la seguridad, frente a amenazas y riesgos que afectan el desarrollo personal y social.
Sin embargo, critica la metodologia como generadora de controversia en un sistema
democratico, los procedimientos y medios para llevarla a cabo.

Otro factor que justificé esta politica de gobierno fue la instalaciéon de una narrativa basada
en la seguridad como el principal problema de los colombianos. La conceptualizacion de la
PSD, consideraba la seguridad como causa y requerimiento principal para enfrentar
problemas jerarquizados como secundarios o consecuenciales, entre ellos el desarrollo
econdmico, el desempleo y la justicia social. La adopcion de la narrativa de lucha contra el
terrorismo liderada por Estados Unidos para el caso colombiano ofrece diferentes aristas.
Por una parte, desde la distincién del método terrorista y la Iégica de la accién terrorista
(Wieviorka, Martinez y Onaindia, 1991), lo que permite diferenciar los momentos en que el
terrorismo ha estado presente en Colombia. En el método terrorista, es claro que éste
comenzd a observar su mayor expresion a través del empleo de los carros-bomba durante la
primera generacion del narcotrafico con el cartel de Medellin, en los afios ochenta e inicios
de los noventa. De esta forma, el empleo indiscriminado de explosivos fue una situacién
permanente por organizaciones del narcotrafico y por la guerrilla, lo que derivé en un mayor
involucramiento de las Fuerzas Militares y respuesta desde la seguridad nacional. En cuanto
alalégica de la accién terrorista, en ambos casos procuraba amedrentar la sociedad, contener
la accion del Estado y mantener su principal fuente de financiamiento: el narcotrafico.

Asi, sobre la base de la vigencia de una situaciéon que empleaba tanto método como logica
terrorista, los militares, como uno de los actores fundamentales para el despliegue de la PSD,
verian representados estos intereses. El estamento castrense veria como se modificaba el rol
“pasivo” y de inactividad democratica que tuvieron en el diseflo y participaciéon en los
didlogos de paz durante el gobierno Pastrana. Esa condicion a la que estuvieron supeditados
y de la que no estaban acostumbrados, por haberse constituido como factor de poder durante
el siglo XX, se veria transformada por uno donde adquirian protagonismo, respaldo politico,
juridico y de opinion. Finalmente, verian un mayor apoyo en recursos para el financiamiento
del plan de guerra contra la guerrilla, ubicandolos nuevamente en el centro de la estrategia y
la politica. De esta forma la PSD priorizo la agenda de seguridad nacional, con base en la
recuperacion territorial, la presencia efectiva de la Fuerza Publica y la consolidacion de
condiciones para la gobernabilidad, como lo describe Juan Carlos Pinzon exministro de
defensa nacional entre 2012-2016:
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En 2002, la nueva administracién colombiana, bajo el presidente Alvaro Uribe, inicié una serie
de acciones militares ofensivas que lider6 de forma gradual y sistematica y sostenida, la
recuperacion del control territorial. También lanzaron una extensiva campafia de interdiccién
contra el narcotrafico, asi como de revitalizacion de los esfuerzos econémicos para comenzar
a reconstruir la confianza de los ciudadanos colombianos en su fuerza publica (Pinzdn, 2016:
4).

En relacién con el modelo de gobierno, la PSD plante6 un esquema basado en la
concentracion de poderes en la rama ejecutiva. Se causa una produccién de politica basada
en la autoridad, en contraste con la desorganizacién estatal, como consecuencia de la
burocracia, el clientelismo y falta de articulacion de la funcién publica que presentaba el pais
para 2002. En este sentido, se agrega un elemento de andlisis alrededor de los poderes
regionales emergentes, con una figura caracteristica del entonces candidato presidencial
Alvaro Uribe asociada a sectores politicos y de economia productiva influyente en las
decisiones del pais. El elegido presidente, interpret6é los intereses regionales como una
aspiracién nacional, constituyendo un mandato de base liberal, fundamentado en la
confianza inversionista basada en la amplitud del mercado exportador y productor
colombiano, asi como el fortalecimiento institucional y de la fuerza publica. Se incluyeron
simultdaneamente, politicas de caracter conservador, encarnando una figura de dirigente
nacional desde las aspiraciones regionales, con lenguaje claro y directo, que fue bien recibido
por la opinién tanto en etapa electoral, como en los ocho afios de gobierno.!2

En relacién con el factor econémico, se puede sefialar que la formulacién de la PSD se basa
en el componente definido como de confianza inversionista. Siendo que la seguridad
democratica se ubica en la fase posterior al neoliberalismo, estaba demostrado que el
impacto econdmico del conflicto afectaba las condiciones de acumulacién de capital fisico,
humano y de cohesion social. Lo anterior era consecuencia de los permanentes ataques a la
infraestructura estratégica del pais como vias, puentes, oleoductos, redes de conduccién
eléctrica, etc., asi como el incremento de la violencia homicida, el deterioro institucional y la

12 Alvaro Uribe pertenecia a una de las clases tradicionales ganaderas del departamento de Antioquia, uno de los que
mayores ingresos aporta al pais, situacion que incidié en la rdpida carrera politica desde el liberalismo, siendo
primero alcalde de Medellin en 1982 y luego gobernador en esa regién en 1995. El caracter caudillista, de origen
campesino-patriarcal, unido también a su condicién de victima de las FARC, que asesind a su padre en su finca en
1983, generd una conexidn electoral con gran parte de la sociedad colombiana que rechazaba el terrorismo. Uno de
los puntos de la narrativa que habilmente empled el Gobierno desde la comunicacidn estratégica con la sociedad y
gue le permitié generar opinion, fue el del control territorial, tanto desde la perspectiva de ser un elemento que
debia recuperar la PSD para que a la poblacidn se le volviera a garantizar su libre movilidad y desarrollo de actividades
productivas especialmente en el campo, como también al ser enlazado con el rechazo que produjo la antigua “zona
de distension” en la que se efectuaron los didlogos con las FARC, la cual permitié un fortalecimiento tactico y
estratégico a esta organizacion. De esta forma, el Gobierno generd un amplio grupo de coalicidon que favoreceria este
nuevo enfoque de gobierno basado en la seguridad. Esta situacidon se vio acompafiada de un apoyo popular
generalizado en las encuestas de preferencia electoral, logrando que el entonces candidato Alvaro Uribe y su
propuesta de seguridad democratica fuera elegida en primera vuelta.
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corrupcion. La concepcion de la PSD agregaba enfoques de crecimiento econdmico y
desarrollo basados en la acumulacion de capital productivo generador de empresa para
enfrentar la pobreza. Asi se corrobora por el expresidente Uribe citado por Angarita (2011:
357): “Nosotros entendemos la seguridad y el crecimiento econémico, no como fines en si
mismos, sino como medios para erradicar la pobreza y obtener la equidad”.

De otra parte, se sefiala que la seguridad democratica contribuy6 a la necesidad de
aceleracion de las transformaciones de la nueva fase de capital en el marco de una economia
disminuida (Moncayo, 2011). Este proceso se presentaba como resultado de la recesion
global de fines de siglo, las crisis de expansion comercial y de la débil confianza inversionista
en Colombia por las dificiles condiciones de seguridad. El contexto de transicion neoliberal
al de modernizacién del Estado, demandaba desafios desde la contraccion del gasto publico
y reformas fiscales, tributarias, pensionales y de seguridad social, asi como la necesidad de
ampliar lainversion de sectores productivos tradicionales del primer renglén de la economia,
que en Colombia corresponden al agro y la ganaderia extensiva. Como sefala el estudio de la
Universidad de los Andes (Sanchez y Diaz, 2005), en relacién al coste del conflicto, los efectos
se expresan en el incremento de los costos de transaccién, el impacto de la morbimortalidad
en el sistema de salud, el necesario incremento del presupuesto en defensa y seguridad, y la
afectacion a los procesos democraticos por cuenta de las acciones de los grupos ilegales.

Las dificultades del modelo capitalista presionan comportamientos de tienden a establecer
medidas de impacto para preservar la estructura del modelo, generalmente de caracter
aperturista o proteccionista y se acompafian de aparatos militares o econémicos (Saxe-
Fernandez, 2012). Este comportamiento se replica con la PSD en términos del impulso del
primer tratado de libre comercio con Estados Unidos y otras medidas que buscaban ampliar
la posibilidad de acceso a nuevos mercados y del impulso de la economia productiva nacional
afectada gravemente por el conflicto armado.

Por otra parte, frente a la fundamentacion de la politica en su componente de estrategia
militar, Angarita (2011) sefala que la seguridad democratica es una extension de la visiéon
politica de la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN), a partir de una critica que realiza a la
transicion del Estado absolutista al liberal, conservando el poder como fin. Sin embargo, esta
afirmacion se explica en relacion con la reproduccién del modelo neoliberal que impulsaba
Estados Unidos durante los afios setenta y ochenta. Esta situacion se representa en funcion
de la necesaria acumulacién de capital para enfrentar ideoldgica y economicamente el
modelo socialista, que rifie con la realidad colombiana, que es de caracter interno, basada en
grupos ilegales fundamentados y sustentados en actividades ilicitas como el narcotrafico. En
desarrollo de esa critica, Angarita (2011) sefiala que existe una relacion entre la DSN y la PSD
por sus rasgos militaristas, a partir de la construccion de un enemigo comun: para el primero
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el comunismo y para el segundo el terrorismo y el narcotrafico. Sin embargo, este argumento
es débil pues en términos teleoldgicos ambos objetivos se pueden considerar como un fin de
ese tipo de politica y por esa razén no necesariamente se pueden calificar como similares.
Ademas, tanto terrorismo como narcotrafico se trazan y definen en el horizonte general de la
politica internacional como una prioridad, no por esto sefialando que el concierto de Estados
disponga de un modelo de seguridad basado en la DSN.

Si bien alinear el conflicto armado interno a la lucha contra el terrorismo fue una estrategia
de captacion electoral en una percepcién y realidad generalizada de inseguridad en
Colombia, también planted una asociacién mas estrecha con Estados Unidos. Esta relacion se
fortalecié con el propésito de garantizar recursos para el fortalecimiento de la seguridad y
para mantener esa posicidn privilegiada internacional de cooperacion. Igualmente, en un
contexto regional adverso por la emergencia de gobiernos de izquierda y de organismos
multilaterales que ofrecian una postura diferente a la de este socio internacional tradicional.

Por otra parte, en cuanto a su fundamentacién ideolégica y politica, la seguridad democratica
se considera un proyecto de origen predominantemente conservador por cuanto procurd
centralizar los valores de la élite dominantes en el poder y obedece a pardmetros de
actuacién frente a momentos de agudizacion de los conflictos (Angarita, 2011).13
Precisamente la centralizacién y el presidencialismo como caracteristicas predominantes de
la democracia colombiana, fueron medios para implementar medidas basadas en una fuerte
autoridad, exaltando la condicién de nacién unitaria, como base del espiritu del sistema
politico colombiano. Esta caracteristica del régimen y del sistema politico incide en la
organizacion y categorizacion del cuerpo de policia (Bayley, 1985), asi como en su
funcionamiento, reglas, condiciones de actuacién en la sociedad e implementacién de las
politicas de seguridad. Esta afirmacién concuerda por lo sefialado por Andrés Villamizar,
asesor del Ministerio de Defensa en 2002, quien particip6 en la elaboracién de la PSD y luego
fuera secretario de seguridad de Cali, tercera ciudad més grande del pais entre 2016 y 2019:

La PSD tenia un enfoque netamente de conflicto armado, de responder a este desafio.
Colombia tuvo una época nefasta de su historia en cuanto a su seguridad, comenzando en el
afio 96 con una racha de derrotas militares que llevaron incluso casi en medios
internacionales a hablar casi de un Estado fallido. El presidente Uribe llega con un mandato
de recuperar la nacion, fortalecer la presencia de la policia y una ofensiva militar directa
contra la guerrilla por parte del Ejército. Se dio continuidad a un fenémeno en los que las

13 Este argumento asocia las politicas implementadas durante el periodo de la Regeneracién en Colombia, en el
periodo de maduracion de la Republica con la Constitucion de 1886, movimiento que si bien en su mayoria era
conservador, no se puede ubicar exclusivamente en esa orilla ideolégica, por cuanto gobiernos de corte liberal
también implementaron ese tipo de medidas, promovidas por liberales moderados que procuraban un Estado
centralizado.
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labores de la Policia estaban casi que militarizadas y las labores del Ejército casi que volcadas
a labores de policia, una zona gris muy compleja en la que la Policia se fortaleci6 casi
llegandose a parecer a lo que en otros paises seria un Ejército (Villamizar, entrevista con el
autor, 2019).

3.2.4 La subordinacion funcional del Plan Nacional de Desarrollo a la Politica de
Seguridad Democratica

El documento rector de politica de cada gobierno es el Plan Nacional de Desarrollo (PND)
(2002-2006), que durante ese periodo se llamo6 “Hacia un Estado Comunitario”, considerando
la seguridad democratica como columna vertebral. Para garantizar los recursos para la PSD,
el presidente Uribe la incorpord en el Plan Nacional de Desarrollo, cinco elementos:
seguridad democratica, crecimiento econdémico sostenible y generacién de empleo,
construccion de equidad social, incremento de la trasparencia y eficiencia del Estado
(Republica de Colombia. Departamento de Planeacién, 2003). Resultado de lo anterior en
cuanto a la recuperacién econdémica, se logr6 un mejoramiento, particularmente en la
inflexién lograda con el Producto Interno Bruto a partir de la inversién extranjera e interna,
que pasé de 2,5% a 7,5% en solo cinco afios, como aparece en la grafica No. 3.1.

Grafica No. 3.1 Cantidad de acciones de la guerrilla por aiio en relacién con el PIB 2002-2010
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Como se observa en la grafica, los picos o maximos de acciones de la guerrilla corresponden
a los afos electorales. El analisis explica que la plataforma pseudopolitica de la guerrilla
pretendia desde la actividad armada, incidir en la opinién durante estos periodos, como un
grupo con “capacidad” en los territorios, demostrando que ejercian un relativo control
territorial. Por otra parte, también procuraban mostrar también que el Estado no tenia
posibilidad de prevenir y contener hechos que afectaban la infraestructura o a la misma
fuerza publica en esas regiones. Es pertinente recordar que fueron las zonas rurales donde
se acentud tanto la presencia como las acciones mas criticas del conflicto armado.

En todo caso, la PSD demostré una relaciéon coherente con su objetivo y la triada que
sustentaba el ideario politico del presidente Uribe, donde a mayor seguridad, mayor
inversion econdmica y cohesion social. Esta formula se vio reflejada, primero en la
estabilizacion de la seguridad del pais y luego, en el registro de una tendencia de reduccién
de acciones de la guerrilla, que solo volvié a mostrar un ligero incremento en 2010, en el fin
de la PSD. Este comportamiento, fue el resultado de la apuesta de los grupos guerrilleros de
tratar de evitar un candidato presidencial que diera continuidad a la politica y conllevara
posiblemente al fin de estas organizaciones.

Esta politica se fundament6 en los siguientes siete objetivos:

1. Control del territorio y defensa de la soberania nacional: consiste en el incremento
sistematico de la presencia de la Fuerza Publica para hacer efectivo el ejercicio de la
autoridad en todo el territorio nacional. En este sentido, en lo que refiere a la Policia,
este cuerpo asumié un rol de consolidacién territorial mas que misional, asociado a la
prevencién y promocién de la convivencia y la seguridad ciudadana, por cuanto el
enfoque de la PSD le asigné el deber urgente de hacer presencia en la totalidad del
territorio nacional. Como se habia sefialado, esa presencia estatal no era completa por
cuanto las condiciones del conflicto no permitian la existencia de unidades de policia
que cumplieran exclusivamente esas funciones en 168 municipios con condiciones
criticas de conflicto (Departamento Nacional de Planeacién, 2010).

2. El combate al problema de las drogas ilicitas y al crimen organizado: Para ello se buscd
debilitar financiera y operativamente a los grupos ilegales y reducir su incidencia en
la comision de delitos. El esfuerzo principal de la politica antidrogas se orientd a la
erradicacion de cultivos ilicitos, bajo el criterio de que atacar la primera fase de la
cadena del narcotrafico cortaria los demas eslabones como la produccion,
comercializacion y distribucion. Ademas, se afectaria a las organizaciones
dinamizadoras del ilicito, que se ubicaban en las zonas donde se concentraban las
plantaciones de hoja de coca y las rutas de salida de la droga procesada hacia el
exterior. Al respecto, para 2010 al final de la PSD, Colombia alcanzd la cifra mas baja
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de cultivos ilicitos en su historia y dejo de ser el primer productor mundial de cocaina
(Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, 2011). Adicionalmente,
report6 entre 2009y 2010 la erradicaciéon manual de 43.792 hectéreas de hoja de coca
y 101.940 asperjadas por fumigacion aérea.

El fortalecimiento de la justicia: El principal logro en materia de justicia fue la
implementacion del Sistema Penal Oral Acusatorio (SPOA), que representd la
transicion de un sistema inquisitivo tradicional a un sistema acusatorio, similar al
modelo continental europeo, en el que prevalece la oralidad y las audiencias publicas,
con un alto contenido garantista. De igual forma se planted el fortalecimiento de la
Fiscalia General de la Nacién como principal ente investigador y acusador, con una
mayor articulacion en el territorio, donde se presentaban falencias y debilidades tanto
de cobertura como de proximidad en los servicios de justicia. En todo caso, la PSD
trazo unas lineas generales alrededor de una politica criminal integral que prioriza la
lucha contra el terrorismo y el narcotrafico, asi como la promocién de métodos
alternativos de solucién de conflictos. Sin embargo, todos los esfuerzos gravitaron
alrededor del conflicto armado interno; evidencia de ello fueron las continuas
reformas a la legislacion penal para incrementar penas y ampliar facultades
restrictivas para enfrentar grupos de crimen organizado y de terrorismo.

El desarrollo en zonas deprimidas y de conflicto: como parte fundamental de la politica
de seguridad democratica el apoyo a zonas donde el conflicto armado presentara una
mayor intensidad.

La proteccion y la promocion de los DD.HH. y del DIH: 1a cual se centr6 en la prevencion
y atencion a las victimas, asi como en el fortalecimiento de la lucha contra la
impunidad.

Fortalecimiento de la convivencia y de los valores: con el fin de consolidar una cultura
nacional de convivencia con el apoyo libre y voluntario de los ciudadanos, las
instituciones publicas y privadas y la comunidad internacional.

Politica de relaciones exteriores y cooperacion internacional: que se concentr6 en la
construccion del apoyo politico y econémico, a la politica de seguridad democratica
en el fortalecimiento de las relaciones bilaterales y en la consolidacion de la
credibilidad del pafs.

En el segundo periodo de gobierno, la formulacion de la politica publica de seguridad se
redefinid en la Politica de Consolidacion de la Seguridad Democrdtica PCSD. A partir de los
resultados de la PSD, los nuevos escenarios de criminalidad planteaban la transformacion de
actores y realidades, asi como la persistencia de amenazas a la seguridad, desestabilizadoras
del orden publico. Paralelamente, el Congreso de la Republica impulsé una reforma
constitucional para lograr la reeleccion del primer mandatario, prolongando la PSD por
cuatro afios mas, ahora con el agregado de ‘politica de consolidacidn’. Durante este mandato
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se profundizaron los programas de cooperacion de la ciudadania con el Estado en materia de
seguridad, el estimulo a la denuncia y el ofrecimiento de recompensas por informacion sobre
actividades de grupos armados ilegales y delictivos. De igual forma, permitié consolidar el
proceso de aseguramiento progresivo de la presencia de la Fuerza Publica en todo el
territorio nacional mediante la cobertura de la Policia Nacional en los 1.102 municipios del
pais.

El objetivo principal de este periodo de gobierno 2006-2010, fue avanzar en ese proceso de
recuperacion del control del Estado, con una vision interinstitucional sobre la mayor parte
del territorio nacional. Su objetivo era seguir avanzando en los lugares afectados por los
grupos armados ilegales de mayor arraigo, es decir, aquellos que correspondian a territorios
donde los grupos de autodefensa se habian desmovilizado y donde mantenian vigencia
carteles del narcotrafico u organizaciones emergentes. También en los centros urbanos en
los que proliferaban grupos de delincuencia comun y organizada, Ademas, procuraba llevar
progresivamente desarrollo e inversion en aquellas areas, por asi decirlo ‘liberadas’ de la
presencia de estas organizaciones durante los primeros cuatro afios de gobierno. Los
objetivos replanteados y reformulados fueron:

1. Consolidar el control territorial y fortalecer el Estado de derecho en todo el territorio
nacional: mediante estrategias como la de consolidacion del control territorial y el
desarrollo de la Doctrina de Accién Integral (DAI).

2. Proteger a la poblacién: manteniendo la iniciativa estratégica en contra de todas las
amenazas a la seguridad de los ciudadanos, cuya tarea en todo el territorio nacional
sera de la Fuerza Publica.

3. Elevar drdsticamente, los costos de desarrollar la actividad del narcotrdfico en
Colombia: enfocando acciones en la erradicacién, interdiccion, neutralizacién y
consolidacién del control territorial.

4. Mantener una Fuerza Publica legitima, moderna y eficaz: que contase con la confianza
y el apoyo de la poblacion, teniendo como estrategias el fortalecimiento de las
capacidades de la Fuerza Publica y las reformas estructurales.

5. Mantener la tendencia decreciente de todos los indicadores de criminalidad en los
centros urbanos del pais: la estrategia planteada fue denominada como de seguridad
ciudadana (2006-2010) basada en cinco aspectos principales como son: incremento
del pie de fuerza, fortalecimiento de la movilidad, creacion de nuevas unidades
judiciales, adaptacion al sistema penal acusatorio e inteligencia y comunicaciones.

Un segundo documento de fundamento politico para la seguridad de la PSD fue el Manifiesto

Democrdtico - 100 puntos de Alvaro Uribe Vélez, que partié de un ejercicio prospectivo de
como el entonces candidato pretendia gobernar a Colombia, haciendo énfasis en el adjetivo
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democrdtico en los ambitos de seguridad, economia y politica. El cuarto titulo del manifiesto,
denominado seguridad democrdtica, se iniciaba con la declaracién de un pais sin guerrilla y
sin paramilitares. Luego, con el uso del sustantivo ‘proteccion’, apelaba a valores del
liberalismo sobre la ciudadania y proseguia sefialando que “la seguridad serd democratica,
para proteger a todos, al trabajador, al empresario, al campesino, al sindicalista, al periodista,
al maestro, frente a cualquier agresor” (Uribe, 2002: 4). Otro de los componentes
desplegados del modelo centralizado de seguridad convergia en la calificacion de los actos de
violencia enmarcados politicamente como terrorismo. El mandato incluso definié violencia
politica y terrorismo como idénticos; asi, las amenazas a la seguridad que la politica
identificaba, se ubicaban y definian dentro de la agenda de lucha global contra el terrorismo.

Dentro de lo anterior se pueden destacar varios aspectos. El primero esta relacionado con la
centralizacién en el manejo del orden publico, ubicando la figura del presidente de la
Republica, como lider de la conduccién politica de la naciéon a partir del vehiculo que
representa la seguridad. Esta caracteristica en la formulacién y conduccién de la politica era
la base de accién de gobierno para el despliegue de la PSD en varios componentes, siendo
uno de los principales, el de ‘lograr un pais sin droga’ a través de la mejora del Plan Colombia,
iniciado en el gobierno Pastrana. De esta forma se canalizaba y otorgaba continuidad a la
cooperacion internacional alrededor de la securitizacién de la agenda, en concordancia con
los propésitos de la politica. Segundo, el mandato planteaba un estatuto antiterrorista para
facilitar tres objetivos: detencién, captura y allanamiento. Estas tres acciones operativas que
corresponden a actividades judiciales, tuvieron desarrollo con el decreto 2.002 de 2002, que
adopté medidas especiales para el control del orden publico, planteando incluso la
disposicion de estas diligencias de caracter judicial por parte de las Fuerzas Militares.

Finalmente, si bien este documento dispuso cien lineas generales de gobierno, hacia claridad
en que obedecia a un “proceso popular participativo”, a través de talleres democraticos con
la comunidad, bajo ejercicios de planeacion estratégica. Esta condicidn, corrobora las tesis de
Sabatier (1991), en relacion con la construccion de la agenda institucional, sobre la base de
la agenda publica o sistémica. Al proceso de legitimacion politica del mandato le precedia una
condicién en la que el presidente Uribe pretendia reforzar su construcciéon como resultado
de un ejercicio plenamente democratico, reforzando el componente comunitario y
participativo mediante el desarrollo de ejercicios de marketing politico, como los
denominados ‘Consejos Comunales de gobierno’.'* Estos ejercicios, consistian en talleres

14 Estos consejos eran transmitidos en vivo por el canal institucional y tenfan un alto impacto mediético y de opinién;
primero por la presencia sistematica del presidente en alguna region del pais cada ocho dias y segundo, por los
anuncios y compromisos derivados de cara a la comunidad, como resultado de un lenguaje abierto, claro, incluso con
anuncios de tipo rendicion de cuentas. Estas condiciones fueron adaptadas por el presidente, desarrollando una
amplia visibilidad y manejo mediatico de masas. Entre agosto de 2002 a junio 2009, un afo antes de finalizar el
periodo de la PSD se desarrollaron 236 consejos, es decir, un promedio de un consejo cada 9,5 dias, de los cuales el
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regionales donde el Gobierno y su gabinete visitaban las comunidades, generaban acuerdos
y se resolvian situaciones por via administrativa, politica y de asignacién de recursos a los
componentes del desarrollo, como infraestructura, servicios publicos, salud, educacion y
seguridad principalmente. El caracter personalista del comunicador-presidente, el
contenido, contexto y transmisién del mensaje fueron fundamentos de este esquema de
proximidad territorial del Gobierno, propio de la accién politica o electoral (Salgado, 2002).

De esta forma, la relaciéon entre Gobierno y comunidad local fue de alta proximidad y
visibilidad. Por ende, la difusién de la politica también lo era, pues generalmente estaba
acompafado de los mandos militares y del director general de la Policia, sumando anuncios
y medidas sobre desarrollo econémico y diferentes aspectos relacionados con la seguridad.
Esto explica la popularidad del presidente, que al inicio de su mandato alcanzé un 72% de
aprobacion —septiembre de 2002-, llegando a un el 75% al término de sus primeros cuatro
afios de gobierno -2006-, y finalizando su segundo mandato en 2010 con un 74%, como se
observa en la grafica No. 3.2 de la encuestadora Gallup (Gallup Poll, 2018).15

Grafica No. 3.2 Nivel de aprobacién de los presidentes en Colombia 1994-2018
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75% fueron regionales y el 25% restante eran sectoriales en temas especificos como salud, educacién,
infraestructura, etc. (Pefialoza, 2009).

15 En momentos especificos de su gestidn, como la neutralizacion del segundo cabecilla de las FARC alias Raul Reyes
el 1 de marzo de 2008 o la Operacion Jaque que permitio la liberacion de la excandidata presidencial colombo-
francesa Ingrid Betancourt el 2 de julio del mismo afio, Uribe alcanzé una popularidad de hasta el 86%, convirtiéndose
en el presidente con mayor favorabilidad en suimagen de América segln la encuestadora mexicana Mitofsky (Caracol
radio, 2008).
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En términos del analisis de la construccidon de la agenda institucional, la comunidad se
articul6 integrando la demanda politica a través de unos esquemas de reproduccion social y
comunicacional. De esta forma se ubico6 el problema publico en un escenario propositivo que
se inclina a su inclusion en la agenda, convirtiendo el ascenso de la necesidad politica en una
accion formal por parte del gobierno.

3.2.5 Arquitectura normativa como estrategia de soporte de la PSD

Con el fin de garantizar que la politica tuviera un caracter obligatorio y un sustento juridico,
la PSD se movi6 en dos vias. Por una parte, a través del documento rector de politica de
gobierno que corresponde al Plan Nacional de Desarrollo cuatrienal, y por otra, con un
paquete de normas a partir de la declaratoria de estado de conmocidn interior. Esta tltima
medida constitucional excepcional, permiti6, crear zonas especificas de intervencion
institucional, las cuales procuraban focalizar acciones de control militar, policial y judicial,
donde se aplicaron restricciones y medidas especiales.

De igual forma y con fin de garantizar una mayor capacidad y modernizacién de la Fuerza
Publica, el presidente Uribe se apoyé en el amplio respaldo obtenido por el sector
empresarial y productivo del pais desde las elecciones. Asi, configuré una relaciéon
“transaccional” donde los empresarios garantizaban una expectativa de recuperacion de sus
inversiones, que dada la naturaleza de la economia del pais en el primer renglén -agro,
ganaderia y materias primas-, se ubicaba en zonas rurales, epicentro del conflicto. Ademas,
estas areas estaban gravemente deterioradas por causa de la inseguridad generada por los
grupos guerrilleros y delictivos. De esta forma el Gobierno impuso un nuevo tributo y por
Unica vez, para recaudar cerca de 400 millones de euros, con el propdsito de financiar su
estrategia de restablecimiento del orden publico.

Una de las primeras medidas juridicas para sustentar el despliegue de la PSD fue la
declaratoria del estado de conmocion interior, que permitié expedir normas excepcionales
de orden publico.l® En el andlisis de la parte motiva del decreto, aparecen elementos que
justificaban la seguridad democratica como ideologia politica, como se describe, por ejemplo,
en su segundo parrafo (Gestor Normativo, Funcion Publica, 2002: 1): “la Nacién entera esta
sometida a un régimen de terror en el que naufraga la autoridad democratica y hace cada vez
mas dificil y azarosa la actividad productiva, multiplicando el desempleo y la miseria de
millones de compatriotas”.

16 Mediante el decreto 1.837 de 2002 se establecieron medidas propias de los estados de sitio analizados durante el
siglo XX, argumentando la situacion de inseguridad, conformando un paquete de normas que abarcaron aspectos de
tributacion para la seguridad, judiciales y de medidas especiales para materializar acciones de seguridad desde las
instituciones estatales.
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Se definian entonces las amenazas alrededor del ‘terror’ como causa de afectacion a la
autoridad y, a su vez, en uno de los elementos de la PSD: la inversién y el desarrollo, como
generador de pobreza. Posteriormente y con el fin de asociar la recuperacion de la inversion,
sustentaba que los recursos son insuficientes, reclamando una inversién adicional para el
crecimiento y modernizacion de la Fuerza Publica. De esta forma, el decreto de estado de
conmocion interior justificaba un motivo de caracter reciproco econémico en dos vias: una
de inversion orientada a la aplicacion de la fuerza y otra, desde el fortalecimiento de estas
instituciones, de la recuperacion de esa inversién. Bajo este marco, surge el denominado
impuesto al patrimonio, mediante el decreto 1.838 de 2002, el cual dispuso la recaudacion
del 1,2% sobre el patrimonio liquido de los declarantes de renta e impuestos
complementarios, para financiar la Fuerza Publica (Congreso de la Republica, 2019a). Sin
embargo, mas alla de la naturaleza de esta figura, esta decisién observa cémo la seguridad se
extendia a los dmbitos de regulacion de la vida econémica nacional, incluso para constituirse
en un elemento propio de la economia impositiva, lo que corrobora que todas las actuaciones
de politica gravitaban alrededor de la seguridad como fin; por ende, los recursos de
gobernabilidad actuaban como medio para el cumplimiento del plan del Gobierno.

Al iniciar el segundo mandato, el Gobierno reforzé la continuidad de la PSD con una base
tributaria que garantizara los costos de sostenimiento de la politica, desde las capacidades
de la fuerza publica, insertando una nueva reforma fiscal para ampliar el recaudo de recursos
extraordinarios para el presupuesto general de la Nacién (Congreso de la Reptblica, 2006).17

En cuanto a normas de caracter punitivo, se dictaron tres normas que buscaban un impacto
en las acciones de los grupos guerrilleros y sus fuentes de financiamiento. La primera fue el
decreto 1.900 del mismo afio, que incrementé las penas para delitos derivados de actos de
terrorismo como dafios a la infraestructura y el hurto de hidrocarburos. Estas conductas
delictivas, eran de las principales modalidades de los grupos guerrilleros para obtener
insumos quimicos, que como la gasolina o el petréleo son fundamentales para la produccién
de cocaina. El derrame de crudo estaba ocasionando un impacto ambiental irreparable y con
ocasion del hurto, la pérdida alcanzaba cerca de 126 millones de euros entre 2001 y 2002
(Congreso de la Republica, 2019b). La segunda norma fue el decreto 1.975, que regula la
extincion del dominio de un bien particular en favor del Estado, cuando este sea empleado o
provenga de una actividad ilicita. El fin de las medidas del estado de conmocioén interior,
consistia en impactar y debilitar el sistema econdmico de los grupos delictivos, especialmente
de la guerrilla, que hacia uso del lavado de activos proveniente de la venta de cocaina y

17 para asegurar el financiamiento de la politica, especialmente orientada a la inversidn de recursos de modernizacién
y capacidades para la fuerza publica, el Congreso de la Republica expidid la Ley 1111 de 2006, asegurando los recursos
con la formulacién del documento CONPES 3460 del 26 de febrero de 2007, en el que se destinaron 8,25 billones de
pesos (2.000 millones de euros) para el presupuesto del Ministerio de Defensa Nacional.

142



heroina en el exterior (Congreso de la Republica, 2019g). Finalmente, dentro de este paquete
se expidid el decreto 2.001, que modificé la competencia de los Jueces Penales del Circuito
Especializado, con el fin de ampliar el rango de conocimiento y juzgamiento de delitos. El foco
de accion de estos jueces correspondia a los cometidos por los grupos criminales, como el
genocidio, desaparicion forzada y terrorismo entre otros, que justificaban una norma
excepcional, en la medida que buscaban desestabilizar la institucionalidad y la convivencia
pacifica.

3.2.6 Componentes de la PSD en el ambito de seguridad
3.2.6.1 Zonas de Rehabilitacién y Consolidacion

El Gobierno decret6 el estado de conmocion interior para garantizar el componente de
control territorial, implementando las denominadas Zonas de Rehabilitaciéon y Consolidaciéon
(ZRC). Mediante el decreto 2.929 del 3 de diciembre de 2002, se constituian areas en la que
las autoridades tenian atribuciones especiales de caracter judicial y de seguridad como el
empadronamiento, la detenciéon preventiva y otras de caracter restrictivo, en regiones
criticas de orden publico de los departamentos de Arauca (limitrofe con Venezuela), Bolivar
y Sucre (Caribe colombiano). Estas zonas fueron objeto de aplicacién de las primeras
medidas inmediatas de la PSD, con el fin de “garantizar la estabilidad institucional,
restablecer el orden constitucional, la integridad del territorio nacional y la proteccién de la
poblacién civil” (Republica de Colombia. Ministerio de Defensa Nacional, 2007: 29).
Contenian una serie de acciones como el toque queda, retenes militares, permisos especiales
para el transito, circulacién o permanencia de personas y vehiculos, censos de poblacién,
control de armas, identificaciéon de personas, ingreso de extranjeros, entre otros, en cinco
paquetes de medidas:

- Restrictivas de derechos fundamentales bajo amparo constitucional.

- Delimitacion de determinadas regiones coincidentes con alta influencia subversiva.
- Nombramiento de comandantes militares.

- Control operacional de toda la Fuerza Publica en cabeza del estamento militar.

- Control de la poblacion.

Las zonas tuvieron una duracion de ocho meses, tiempo en el que la Corte Constitucional
realizo el examen de constitucionalidad de esta medida, que termin6 con concepto negativo
a la solicitud de prorroga y por ende con su finalizaciéon. Esta fue una de las decisiones
politicas que present6 un alto grado de militarizacion de la PSD. Desde el anadlisis del ente
policia, estas medidas presentaron una restriccion de derechos fundamentales amplia, que
suple el poder de policia como facultad de expedir normas en convivencia que tienen una
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naturaleza preventiva. Estas se verian privadas por un criterio ampliamente punitivo frente
al incumplimiento de las medidas que no recaian en la autoridad judicial, sino sobre el
componente militar, al otorgar atribuciones de policia e incluso judiciales a la fuerza militar
presente en ese territorio.

Esta situacion, si bien argumentativamente se justifica en las condiciones de un estado de
excepcionalidad, presenta dificultades en la ejecucion practica del poder publico en cabeza
de las autoridades locales. El andlisis sefiala que este planteamiento, suple sus funciones en
competencias constitucionales de regulacién del orden publico, que no pueden recaer de
manera amplia o exclusiva sobre el estamento militar. Uno de los elementos de mayor
atencién en relacion con las ZRC, fue el hecho de que sometia a la Policia Nacional al control
operacional por parte de un comandante militar, como se describe en el decreto que
establece el estado de conmocidn interior, en su articulo 13:

Una vez delimitada la Zona de Rehabilitacion y Consolidacion, el presidente de la Reptblica
procederd a designar un Comandante Militar y a partir de dicho acto administrativo, todos los
efectivos de la Fuerza Publica que se encuentren en el area respectiva quedaran bajo control
operacional de dicho comandante (Congreso de la Republica, 2019e: 2).

Esta situacion no se registraba desde 1965, en la que el decreto legislativo No. 3.398 del 24
de diciembre de 1965, dispuso que la Policia Nacional, ante situaciones de agresion exterior
o conmocidn interior, actuaria bajo érdenes de los comandos militares, como sefala en su
articulo 19 (Gestor Normativo. Funcién Publica, 1966: 6): “(...) alos Comandos de las Fuerzas
Militares les corresponde dirigir y coordinar el empleo de la Policia Nacional, los resguardos,
de cualquier naturaleza que sean (...) en el cumplimiento de sus misiones en relacién con la
defensa nacional”. Y agrega en su paragrafo: “La Policia Nacional actuara a érdenes de los
Comandos Militares, ante cualquier tipo de agresién exterior, conmocioén interior o
calamidad publica”.

3.2.6.2 Red de cooperantes

Uno de los programas de mayor renombre en la PSD fue la Red de Cooperantes. Consistia en
la articulacién de un sistema de informacién ciudadana hacia las autoridades, la cual,
administrada directamente por la Fuerza Publica, permitiera cooperar voluntariamente con
informacion para prevenir acciones de grupos terroristas y delincuencia comun (Ministerio
de Defensa Nacional, s.f.a). El mecanismo, amparado en el articulo 95 de la Constitucion, que
bajo el principio de solidaridad social, obliga a los colombianos responder con acciones
humanitarias ante situaciones que afecten la vida o salud de las personas, fue regulada
mediante la directiva No. 016 del 24 de septiembre de 2003. La norma no afectaba el
principio de distincion del Derecho Internacional Humanitario, pues invoca la solidaridad
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ciudadana mediante el suministro de informacién de manera voluntaria, sobre hechos que
pongan en peligro a la comunidad.

3.2.6.3 Soldados de mi pueblo

Este programa fue una de las modalidades para que los colombianos mayores de dieciocho
afios, pudieran cumplir sus obligaciones militares legales, en un esquema diferente donde
eran enviados a batallones y unidades lejos de sus regiones de origen, para pasar a prestar
su servicio militar en las bases mas cercanas a sus municipios y familias. El programa
pretendia crear una capacidad de proteccidn en zonas lejanas que no tenian cobertura directa
de las Fuerzas Militares o que, por la amenaza de la guerrilla, no era posible suplir con
personal policial.

Al analizar el programa, se observa nuevamente la concordancia con el componente control
territorial de la PSD, al ubicarse como el primero de los objetivos del programa. Lo anterior
se corrobora con el despliegue alcanzado sé6lo a tres meses de haber iniciado el gobierno,
creando a noviembre de 2002, mas de 144 pelotones. Al término del gobierno el programa
alcanz6 cerca de 500 pelotones en comunidades apartadas del pais (Ministerio de Defensa
Nacional, s.f.b). Al lograr vincular jévenes en edad de resolver su situaciéon militar en sus
propias poblaciones, la PSD pretendia afianzar un sentimiento de protecciéon de sus
familiares con el servicio que prestaban, asi como repeler las acciones que los grupos
guerrilleros cometian contra ellos, situacién que concuerda con el tercer objetivo de este
programa.

3.2.6.4. La accion de las Fuerzas Militares

Con el fin de garantizar el control territorial de las zonas donde existe presencia de grupos
armados ilegales, se implementé una amplia estrategia de accién de la Fuerza Publica con un
incremento sostenido de sus efectivos. Este propdsito estaba asociado al objetivo de
consolidar la presencia institucional del Estado, a partir de la efectiva representacién de
militares y policias como precondicion para reproducir otros fines para el desarrollo social y
econdmico. En s6lo dos afos la Fuerza Publica pasé de tener 295.000 integrantes a 429.000
representando un incremento del 68% entre 2002 y 2010 (Departamento Nacional de
Planeacidn, 2010), como se explica en la grafica No. 3.3.
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Grafica No. 3.3 Relacion de efectivos de las Fuerzas Militares y la Policia 2000-2010
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Sustentados en un fuerte incremento del pie de fuerza, las Fuerzas Militares definieron su
principal componente ofensivo alrededor de lo que se denomind el Plan Patriota. Esta
estrategia era el principal componente militar de la PSD, como sefala el general Carlos
Ospina, comandante de las Fuerzas Militares entre 2004 y 2007:

(...) Ustedes pueden ver por qué se desarrollé el Plan Patriota, este no es mas que la traduccion
militar de la politica de seguridad democratica y con los mismos propésitos, busca a nivel
nacional la pacificacién total y el desarrollo social (Ospina, 2005: 46).

En 2004, se lanzo6 el Plan Patriota o Campafia Militar JM que resumian las siglas del nombre
del excomandante de las Fuerzas Militares para la época, el general Jorge Mora Rangel,
realizando un despliegue de tropas sin precedentes al incorporar las fuerzas de tarea, que en
la doctrina militar traducen las denominadas task force,'® como unidades temporales con una
mision definida en un territorio especifico. La estrategia militar aplicada al Plan Patriota se

18 | a primera de ellas fue la Fuerza de Tarea Omega que entré a funcionar en el sur del pais, una de las principales
zonas de retaguardia de las FARC. Adicionalmente se activaron cinco bases militares en el suroriente del pais: Tres
Esquinas, Larandia y San Vicente del Caguan en el departamento de Caquetd, San José del Guaviare en Guaviare y La
Macarena en laregién de Meta. Desde 2002, se crearon diecinueve brigadas moviles, seis batallones de alta montania,
trece unidades antiterroristas urbanas, 57 escuadrones mdoviles de carabineros de la Policia y tres Grupos de Accidon
Unificada por la Libertad Personal (GAULA) (Departamento Nacional de Planeacién, 2010).
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configuré mediante una guerra de accion decisiva y de rapida accion, para enfrentar a las
organizaciones subversivas. Procuraba ejercer control en el territorio en areas estratégicas
mediante el dominio de los corredores de movilidad, la conformacién de las redes de
cooperantes, asi como la captura de los cabecillas y neutralizacién del trafico de armas,
municiones y explosivos. También incluia la proteccidn de la poblacion, de la infraestructura
econdmica (vial, energética, comunicaciones) y el fortalecimiento de la capacidad de
disuasion. Esta campafia que constituyd la tltima etapa del Plan Colombia, se dio en tres fases
(Tickner, 2016):

a) Alistamiento y despliegue, definida en el tiempo y espacio, que consistia en controlar
la escalada terrorista mientras se adquiria la dotacion, incorporacion y entrenamiento
de las fuerzas.

b) Debilitamiento, que dividié en dos sub-fases, la primera una accién ofensiva limitada
sobre un area seleccionada y la segunda, una ofensiva continuada que debilitara y que
obligara a las FARC a desmovilizarse o negociar con el gobierno; y

c) Consolidacién, que consistia en contribuir a la desmovilizacién y garantizar la
seguridad y convivencia al término del conflicto.

Un segundo momento de esta estrategia militar desplegada a partir de la politica
gubernamental, lo constituyé el énfasis hacia los componentes sistémicos de la amenaza. El
analisis estratégico de las FARC como componente complejo, se dio a partir del
involucramiento de la inteligencia, particularmente de la Policia, como orientador
predominante de la accion institucional antisubversiva, y la definicién de la estrategia militar
conjunta y coordinada.!?

Todo este esfuerzo, naturalmente conllevaria a un incremento del gasto en defensa,
alcanzando su nivel mas alto y sin precedentes, de un 4,5% del PIB en 2004 (Cardenas,
Cadenay Caballero, 2005). El componente del gasto que se observa a partir de la PSD, tiene
un mayor porcentaje en gastos de personal, es decir n6mina, salarios y prestaciones, en
consecuencia, con el incremento de efectivos durante los ocho afos de la PSD. Segtin Vargas
etal. (2006), las diferencias entre el Plan Colombia y el Plan Patriota son escasas. Se observa
una similitud al adaptar el discurso de la lucha contra el narcotrafico, ahora al del terrorismo,
como forma de justificacion de gasto militar. Sin embargo, el analisis de gasto y personal,
permite encontrar diferencias mas alla de la justificacion y el aumento del equipamiento
militar, ajustandose a una nueva concepcion de operacién en la que convergen tres
manifestaciones delictivas simultaneamente: narcotrafico, terrorismo y grupos guerrilleros

19 El ajuste de la inteligencia con la creacidn de la Estrategia Cancerbero, que dio transito a la Jefatura de Operaciones
Especiales (JOEC) dependiente del Comando General de las Fuerzas Militares, constituydé una transformacion en el
nuevo modo de operar de las Fuerzas Militares, lo que conllevd a un alto nivel de modernizacién, profesionalizacion
y de resultados en la lucha contra la insurgencia.
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bajo el concepto tradicional ideol6gico maoista de la guerrilla en Colombia de guerra popular
prolongada.?®

Para esto y con el fin de contener el nivel de estas amenazas a la seguridad, era indispensable
un consecuente incremento de efectivos militares y de la Policia, la articulaciéon de las
capacidades de inteligencia y no por separado, asi como la implementacién de una estrategia
ofensiva basada en la movilidad y control de corredores de movilidad de la guerrilla.
Paralelamente se presento el fortalecimiento en pie de fuerza, equipo tactico, logistico y de
aviacion con el fin de afectar los nucleos territoriales y de apoyo de los grupos guerrilleros, y
finalmente, de afectacion a sus redes de apoyo denominadas de ‘milicias’, que actuaban como
principal fuente de informacion para la guerrilla en poblaciones alejadas. Esta nueva doctrina
operacional finalmente demostré su efectividad, al reducir a minimos histéricos, las
expresiones del terrorismo, el secuestro y los cultivos ilicitos.

3.3 Centralismo gubernamental y politica publica de seguridad en el
poder, funcion y actividad de policia

Con la declaratoria del estado de conmocién interior a través del decreto 1.837 de 2002 y el
decreto 2.002 (Congreso de la Republica, 2019h), que desarrollaba las medidas especiales
para garantizar el orden publico, se observan varias caracteristicas que refuerzan un enfoque
centralizado en cuanto a la produccién de la politica de seguridad. En el andlisis de
pertinencia global que resumia la correlaciéon de medidas de la politica de seguridad en el
siglo XX, presentado al inicio de este capitulo, sefialaba que desde 1995 no se empleaba esta
medida. De esta forma, nuevamente se otorgan poderes especiales al presidente —como
ocurre en las figuras constitucionales de excepcionalidad-, para enfrentar las graves
amenazas latentes contra la estabilidad de la nacién y la seguridad.

Politicamente no existia la posibilidad de una declaratoria similar durante el gobierno del
presidente Pastrana (1998-2002). Esta decisidn, que incluiria medidas de caracter restrictivo
necesariamente bajo el control del estamento militar en medio del proceso de paz con las
FARGC, seria percibida por esta organizacion, como una demostracion de falta de voluntad en
un periodo en el que se pretendia lograr el fin de conflicto. De esta manera el presidente Uribe
y la PSD necesitaban una herramienta juridica elevada a rango constitucional, como el estado

20 E| concepto estratégico de guerra implicaria una transformacidn en la doctrina operacional de las Fuerzas Militares
gue no ocurria desde el gobierno de Rojas Pinilla, pues a la guerrilla se le enfrentaba con un modelo regular en la
primera fase del modelo: guerra de guerrillas, es decir, amplios contingentes de soldados en territorios desconocidos
donde las FARCy el ELN tenian base popular, tenian una mayor posibilidad de actuar en pequefios grupos, emboscar
y ocultarse, recibir informacién de la misma poblacién y todo ello, como consecuencia de la falta de una presencia
integral historica del Estado en esas zonas.
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de conmocidn, para justificar y desplegar su politica, imperando ese fortalecimiento de la
accion estatal, centralizacién de las medidas de gobierno y reforzamiento de la autoridad
democratica.

Tratandose del decreto 2.002, sefiala las medidas necesarias para llevar a cabo esa parte
motiva, estableciendo tres agrupaciones de medidas. Una de atribuciones excepcionales a la
Fuerza Publica, con acciones para el control del orden publico como la captura,
interceptacién de comunicaciones, inspeccidon a domicilio y allanamiento. Una segunda que
establece condiciones especiales territoriales en zonas criticas de afectaciéon a la seguridad
como las ZRC, con sus componentes de control operacional y la reglamentaciéon a la
circulacion y residencia; y finalmente, una que promovia mecanismos de coordinacion en el
terreno entre la autoridad judicial y la Fuerza Publica. Todas estas medidas obedecen a
acciones de choque propias de la seguridad nacional.

Si bien esta norma fue expedida en uso de las facultades legales que la Constitucién Politica
le otorga al presidente de la Republica, en el control juridico que realiza la Corte
Constitucional, se encontraron disposiciones contrarias al fin excepcional para dar respuesta
a una situacion factica anormal, como lo es la alteracién del orden publico. Por este motivo,
articulos fueron declarados inexequibles, a través de la Sentencia C-1024 de 2002, que a la
luz del andlisis de la ciencia de policia, permite realizar el analisis que se presenta a
continuacién en relacién con el ente policia.

3.3.1 Analisis del estado de conmocion interior desde el ente policia
3.3.1.1 Funciones de Policia Judicial a las Fuerzas Militares

Estas funciones especiales estan asociadas necesariamente a una investigacion judicial y su
desempefio esta a cargo de servidores publicos especializados, bajo la direccién de la Fiscalia
General de la Nacion. Por esta razon, acciones de este tipo, no pueden extenderse a todos los
integrantes de la fuerza publica y por ende, puede amparar el desarrollo de actuaciones
judiciales que por su naturaleza son restrictivas de derechos fundamentales. Entre estas se
encuentran la captura sin orden judicial, los registros domiciliarios y allanamientos, asi como
la inspeccién a bienes muebles e inmuebles, para buscar pruebas con fines judiciales.

Sibienla Policia Judicial no es un elemento esencial del ente policia, guardarelacion en cuanto
esta norma excede el propoésito de garantizar la convivencia y procurar la prevenciéon de
delitos, al concebir de manera exclusivamente restrictiva la formulacién de politica publica
de seguridad, cayendo en el extremo punitivo. De hecho, la ciencia de policia califica como
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mal empleado semanticamente el vocablo Policia Judicial, debiendo limitarse al de
investigacion criminal, por cuanto se asocian en un concepto dos funciones diferentes,
relacionadas la primera con el poder ejecutivo y la segunda con el jurisdiccional. En todo caso
las atribuciones de Policia Judicial a las Fuerzas Militares, son un exabrupto juridico,
funcional y doctrinal, incluso en estados de excepcionalidad constitucional, por la transiciéon
de funciones de una rama del poder a otra, afectando el principio fundamental y funcional de
la division de poderes del Estado.

3.3.1.2 Medidas restrictivas que superan la autoridad que detenta la funcién de policia

Las denominadas Zonas de Rehabilitacion y Consolidacién (ZRC) contienen dos grupos de
medidas restrictivas de derechos fundamentales: una de caracter general para todos los
habitantes del territorio nacional y unas especificas que sélo rigen para quienes habiten en
dichas zonas. En esta segunda divisién se presenta el analisis del caracter impositivo de la
politica sobre los fundamentos juridicos del ente policia. Estas zonas dispusieron la
designacién de un comandante militar del area delimitada para tal fin, mediante acto
administrativo, atribuyéndole el control operacional de toda la Fuerza Publica. Las
restricciones a la circulacién y al transito, que el alcalde y gobernador tienen la facultad de
imponer en el marco de funcién de policia, incluso las relacionadas con el derecho a la
residencia, fueron supeditadas por una reglamentacién nacional, que constitucionalmente se
ampara en el estado de conmocidn interior. Sin embargo, observa una contradiccién juridica
y tedrica con el ente policia, por cuanto, suple las atribuciones de la autoridad de policia por
una de caracter militar. En términos facticos esta apreciacién se corrobora con la opinién de
expertos en el conflicto colombiano, que sefalan la ausencia de una estrategia, donde las
autoridades locales se apropien de los proyectos gubernamentales, pues sigue estando
concentrada en el centro y no ha sido delegada (Llorente, entrevista con el autor, 2011).

3.3.2 Elementos de la PSD desde la teoria de Estado

Criticos del concepto de seguridad democrdtica sefialan que etimolégicamente el concepto
presenta dificultades de practica politica (Sdnchez y Rodriguez, 2007), por cuanto al
calificarse como “democratica” tendria una cobertura general. De la misma forma, no
establece limites en relacion con los fines de Estado frente a la proteccion de los derechos de
los ciudadanos o de los valores del Estado y de sus instituciones, es decir, no aclara si
corresponde a un modelo de seguridad para el establecimiento o para los ciudadanos,
concluyendo que este concepto atin se encuentra en construccion.

El documento de la PSD se desglosa a través de cinco capitulos, que incluyen su descripcion,
las amenazas, objetivos, lineas de accion y los mecanismos de financiacion y la evaluacion. Lo
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primero que hay que sefialar es que la parte motiva de la PSD hace énfasis en diferenciar esta
politica de la concepcion de “seguridad nacional”, argumentando que no considera ningtin
grupo ideoldgico o partido politico, como enemigo interno. Desde esta perspectiva
documental en relacion con la ciencia de policia, permite una apertura menos restrictiva al
tipo de seguridad que invoca, facilitando la introduccion de la seguridad ciudadana, como
aspecto de analisis.

Ladescripcion de la PSD parte de sefialar que es una politica de Estado a largo plazo, haciendo
énfasis en que ésta no depende de manera exclusiva de la Fuerza Publica. Agrega que
requiere crear capacidades en el poder judicial y en el gobierno en cumplir responsabilidades
constitucionales del Estado, asi como en el Congreso, al legislar comprendiendo la seguridad
como un bien comun (Presidencia de la Reptblica, 2003). Desde el espiritu propositivo, la
PSD observa el contenido axiolégico de la ciencia de policia, por cuanto despliega el tripode
filos6fico en el que se desarrolla: la funcién de policia, en cabeza del Estado y en una escala
de despliegue territorial que corresponde al presidente - gobernador - alcalde; el poder de
policia, con un parlamento formulando normas de seguridad, en este caso de policia; y la
actividad de policia, en cabeza del componente cuerpo de policia, integrante de la Fuerza
Publica.

Por otra parte, visto desde la revision a la teoria de la democracia realizada por Sartori, se
identifica que el ideal democratico guarda relacién con el deber, marcando una diferencia en
idealismo y realismo (Espinoza, 2017). Esta interaccion si bien tiene una pretension amplia,
siempre se verd sometida al pragmatismo politico de la relacién entre gobierno y gobernados,
que la PSD procura superar al concentrar todos sus esfuerzos de gobierno en un asunto de
facto y es producir condiciones de seguridad. [gualmente, la reitera como medio para lograr
los otros propésitos de Estado, mediante el sistema democratico, ain con el reforzamiento
del caracter centralista del gobierno. Para tal efecto, la PSD procura enmarcarse conceptual
y tedricamente en el Estado y la practica politica eficientista, que se focaliza en el plano de los
resultados, para sustentar el caracter democratico de su concepcién, a partir de cuatro
elementos: proteccion de la ciudadania, autoridad democrdtica, control territorial,
cooperacioén y solidaridad.

a) Proteccion de la ciudadania

La construccion de la politica publica de seguridad se legitima mediante un proceso de
construccion politica que involucra la participacion ciudadana en un esquema de abajo a
arriba —bottom up-, para retornar medidas de proteccidon y gobernabilidad en una direcciéon
arriba abajo —top down—-. De esta forma, la produccidn de la PSD obedece a la generacion de
espacios de interlocucion del gobierno con la sociedad civil, situacién que se ejecuto
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mediante los consejos comunales de gobierno. Estos mecanismos afianzaron la relacion
neopopulista, en la que se fundamenta el modelo ideoldgico del comunitarismo (Fierro,
2014), en la que existe una participacion directa de la ciudadania en la formulacion de las
politicas publicas. Su propdsito consisti6 en generar una retroalimentacion de la PSD
mediante el relacionamiento gobierno-comunidad, estableciendo formas de gestion publica
que refuerzan la confianza ciudadana como elemento democratico.

Como sefiala Sdnchez y Rodriguez (2007), la concrecion de la seguridad democratica depende
del ofrecimiento de garantias que garanticen el proceso democratico, a partir del incremento
de las capacidades politicas de los ciudadanos, creando una cultura politica de participacidn,
para atenuar los elementos que generan desigualdad econémica y social. De esta forma, y
siendo planteada la inseguridad como aspecto reproductor de las debilidades en materia de
desarrollo econémico desde el planteamiento ideolégico de la PSD, el Gobierno crea
relaciones de interdependencia de demandas ciudadanas relacionas con el desarrollo social
y econdémico, con la seguridad, como vector principal.

Sin embargo, plantea también un debate en relacion con el amplio espectro de protecciéon en
el que se extienden los diferentes tipos de amenazas, ya no solo de caracter militar, sino en el
orden econdémico, social, tecnologico, alimentario y ambiental, que guardan similitud con la
seguridad humana. De ahi que conceptualmente, guarden alguna relacién en el sentido de
que éstas no pueden ser proveidas exclusivamente por el Estado-nacién, sino por la
construccion de modelos de gobernanza y comunitarismo, como pretende la PSD. En todo
caso, la ciudadania hace parte de la comunidad politica y no puede restringir su vinculaciéon
al proceso de formaciéon de politica publica, por cuanto el proyecto de la seguridad
democratica fue elegido por el electorado como la principal prioridad coyuntural del interés
nacional en ese momento.

Manteniendo el analisis que sefiala la protecciéon ciudadana como uno los fines en teoria de
Estado, la justificacion de este proposito s6lo serd posible si ese Estado rige de manera plena,
es decir, precondiciona esta forma para garantizar derechos y libertades del ciudadano. Esta
formulacién, es coincidente con el fin constitucional de la Policia Nacional, expresado en el
articulo 218 de la Constitucion Politica y se reitera en la fundamentacion de la PSD:

La seguridad no se entiende en primera instancia como la seguridad del Estado, ni tampoco
como la seguridad del ciudadano sin el concurso del Estado, sino como la proteccién del
ciudadano y de la democracia por parte del Estado, con la cooperacion solidaria y el
compromiso de toda la sociedad (Presidencia de la Reptblica, 2003: 13).

La seguridad democratica parte de que el sistema politico tenga la capacidad de proveer los
bienes publicos, siendo la seguridad uno de ellos. La cuestion de fondo en el analisis
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contextual es por una parte, si la seguridad se constituye en fin o en medio para la
consecucion de los otros bienes o fines del Estado; y por otra, si tiene la capacidad de integrar
a los actores sociales en la construccion y equilibrio en la provisidon de esos bienes. En este
sentido, no puede llegar a un maximo restrictivo de derechos civiles y libertades individuales,
o caer en el recurso militar tradicional para ampliar la democracia a la promocién y
proteccion de derechos. Este proposito se ve incluido en su objetivo:

El objetivo general de la Politica de Defensa y Seguridad Democratica es reforzar y garantizar el
Estado de derecho en todo el territorio, mediante el fortalecimiento de la autoridad democratica:
del libre ejercicio de la autoridad de las instituciones, del imperio de la ley y de la participacién
activa de los ciudadanos en los asuntos de interés comtn (Presidencia de la Republica, 2003: 12).

b) Fortalecimiento de la autoridad democrdtica

La PSD describe este elemento, desde una perspectiva de capacidad institucional del Estado,
que no se restringe al Ejecutivo sino también a la rama judicial, para evitar la impunidad y
mejorar la administraciéon de justicia. De esta manera, la politica entrelaza funciones
institucionales con el fin de que sean interdependientes, bajo un concepto de articulacién y
coordinacion interagencial propio de la administracién publica moderna. Sin embargo; para
analizar la autoridad en un contexto democratico, necesariamente se debe asociar al
concepto de “poder legitimo” sefialado por Bobbio et al. (2008), en el que esta politica
formaliza la autoridad del Estado y sus instituciones como una forma de ejercer poder y de
ejecucion de su programa de gobierno. Por ello la autoridad democratica esta fuertemente
asociada a un medio para la: “recuperacion del monopolio del Estado para combatir
criminales y el monopolio de la justicia institucional” (Departamento Nacional de Planeacidn,
2010).

c) Control territorial

Este elemento se plantea como condicién para el funcionamiento de todo el aparato estatal.
Se argumenta que, por una parte, las instituciones de justicia, sin seguridad, se verian
intimidadas por parte de las organizaciones armadas ilegales, y por otra, la poblacién en
riesgo por las amenazas, donde pierde la libertad para el ejercicio de sus derechos. De esta
forma delega en la fuerza publica la presencia permanente en todas las cabeceras
municipales. Segun Cortés, Vargas, Hincapié, y Franco (2012) para 2002 existian 50
municipios sin presencia permanente de policia, que corresponden al 5% de las poblaciones
colombianas con esta categoria, 1.102 para 2002. Esta situacion se produjo como
consecuencia de los actos de terrorismo de la guerrilla contra unidades de policia, en areas
de alta convergencia y presencia de estos grupos, los cuales dejaron una alta cuota de
uniformados muertos o lesionados. Esta tendencia solo fue revertida en los afios

153



subsiguientes, con la reposicidn de las unidades donde no existia policia y con el
reforzamiento en 206 municipios mas, logrando un valor agregado de personal durante los
ocho afios de la PSD, en una quinta parte del total de municipios del pais.

Como quiera que el control territorial es planteado como un esfuerzo de largo plazo, este se
puede dividir en dos momentos: uno de consolidacién, que tiene un alto contenido de
presencia de la Fuerza Publica; y un segundo, donde a partir de lo que la PSD define como un
ejercicio de democracia local, se reestablezcan los otros servicios del Estado: la
administracion de justicia, servicios basicos de la poblacién y proyectos productivos. Sin
embargo, la PSD sigue supeditando en un nivel altamente centralizado a instancias del
gobierno nacional, corroborando que la coordinaciéon de este proceso de recuperaciéon
territorial se concentra en cabeza del Consejo de Seguridad y Defensa Nacional.

Una de las acciones fisicas del control territorial como se sefal6, fueron las Zonas de
Rehabilitacion y Consolidacion, que partieron de la declaratoria del estado de conmocién
interior, para iniciar en las regiones de los Montes de Maria en el Caribe y Arauca en limites
con Venezuela. Aqui delega la primera responsabilidad en lo que respecta a la Policia
Nacional y es la reactivaciéon de las estaciones y la presencia de carabineros, en el entendido
que son unidades con vocacion rural. Su modalidad de servicio se presenta preferiblemente
montada o con armamento largo, en un contexto rural, donde predominaba el conflicto
armado y ejercian influencia los grupos guerrilleros y de donde se habian retirado las
estaciones de policia en afios anteriores.

d) Cooperaciony solidaridad

Este elemento parte de la comprension de la seguridad como un esfuerzo colectivo, incluso,
son mencionados como deberes ciudadanos plasmados en la Constitucion y subraya el
principio de solidaridad sobre el cual se fundamenta el Estado de derecho. Sin embargo, la
seguridad como esfuerzo colectivo puede presentar diferentes interpretaciones en relacion
con su construccién democratica. La comunidad es receptora de seguridad por cuanto al
Estado se le ha delegado la proteccion ciudadana, como se sefialé en el primer elemento
constitutivo de la PSD. Esta politica llama a la solidaridad, desde la perspectiva del suministro
de informacion de interés general para la prevencion de las actividades delictivas que
generan los grupos ilegales. Por esta razon, orientaba un mayor acompafamiento de los
ciudadanos hacia el Estado buscando un mayor involucramiento en los temas de seguridad.
Su despliegue se realizaba a través de esquemas particulares de participacion, como la
conformacion de redes de cooperantes en las zonas rurales y urbanas, el estimulo a la
denuncia ciudadana, el ofrecimiento de recompensas por informacién a las autoridades
sobre personas, bienes o actividades relacionadas con los grupos armados ilegales y la
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delincuencia en general. En este sentido, las determinaciones adoptadas en materia de
seguridad por parte de este gobierno, generaron en la ciudadania una percepcion de interés
y trabajo colaborativo para dar solucidn a las problematicas que en materia de seguridad se
constituyeron en una prioridad.

3.3.3 Comportamiento de la seguridad a partir de la implementacion de la PSD

La PSD jerarquizo seis amenazas como riesgo para la nacidn, las cinco primeras relacionadas
y catalogadas como delitos que afectan la seguridad nacional, donde el homicidio comtn es
el tinico delito que siendo objeto de la seguridad ciudadana, se ubica en la primera categoria,
por cuando se consideraba una prioridad de la politica. De igual forma, los esfuerzos de
reduccion de la actividad criminal de organizaciones ilegales que cometian actos de
terrorismo y narcotrafico, necesariamente conducirian a la disminucién del homicidio,
incluyendo las siguientes conductas: a) terrorismo, b) negocio de las drogas ilicitas, c)
finanzas ilicitas, d) trafico de armas, municiones y explosivos, e) secuestro y la extorsion, y f)
homicidio.

Tabla No. 3.2 Cuadro comparativo de delitos de seguridad nacional 2003-2010
Fuente: Policia Nacional de Colombia, 2019b. Sistema Estadistico Delincuencial y Contravencional —
SIEDCO. Direccion de Investigacion Criminal e INTERPOL

Delitos que afectan la seguridad nacional

Var. Var.
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Abs. Porcen.
Terrorismo 1257 724 612 646 316 347 309 286 -971 -77%
Homicidio 22256 19036 17087 16117 15423 14911 15454 15013 -7243 -33%
Secuestro 2121 1440 800 687 521 437 213 282 -1839 -87%
Extorsion 2273 2351 1820 1652 1082 830 1373 1352 -921 -41%
Pirateria

”n 1570 918 704 658 565 646 567 416 -1154 -74%

terrestre

Como se evidencia en la tabla No. 3.2, todos los delitos catalogados en el ambito de la
seguridad nacional presentaron reducciéon. Las mas altas fueron las conductas generadas a
raiz de la accion directa de los grupos armados ilegales como las FARC, ELN y AUC,
particularmente el terrorismo, la extorsion y el secuestro. El analisis permite observar que

21 | a pirateria terrestre se asocia a las acciones en las que estas organizaciones, hurtaban mercancia o bienes que
eran transportados por las carreteras del pais, comportamiento que se asocia con las denominadas “pescas
milagrosas”, es decir la busqueda de personas con un ingreso y capital importante, que se movilicen en las vias, para
ser objeto de secuestro extorsivo.
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estos delitos fueron definidos como una prioridad para la actuacién de la Fuerza Publica
desde la PSD, cumpliendo su objetivo en cuanto a reduccién, en coherencia con las medidas
adoptadas; sin embargo, esa jerarquizacién se presentd en detrimento de los delitos que
afectan en la cotidianidad al ciudadano. Se corrobora que frente a las conductas que afectan
la seguridad ciudadana, como el hurto, las lesiones personales y otras, no se establecié el
mismo esfuerzo desde la politica y se limité a la respuesta de la Policia. Incluso se debe tener
en cuenta que la capacidad operativa, técnica y humana que se invirti6 en la Policia durante
la PSD, se orientaba a contener los actores generadores del conflicto y los delitos derivados
de su accionar. Al no ser considerados una prioridad, se comportaron inversamente
proporcional a los delitos de seguridad nacional, presentando un incremento sostenido.

Tabla No. 3.3 Cuadro comparativo de delitos de seguridad ciudadana 2003-2010

Delitos que afectan la seguridad ciudadana

Var. Var.
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Abs. Porcen.
Lesiones personales 40039 32533 30410 46531 47957 58913 55123 53139 13100 33%
Hurto/personas 32127 28562 41323 54776 51090 66528 61068 61440 29313 91%
Hurto/celulares 4941 7055 9846 16535 21851 40005 31280 32438 27497 557%
Hurto/residencias 16322 14797 14796 20257 17726 20388 18202 17438 1116 7%
Delitos sexuales 4155 4338 4577 6816 7213 6892 7752 6826 2671 64%

Fuente: Policia Nacional de Colombia, 2019b. Sistema Estadistico Delincuencial y Contravencional
(SIEDCO) Direccion de Investigacion Criminal e INTERPOL

Durante el mandato del expresidente Alvaro Uribe, los grupos guerrilleros protagonizaron
8.069 acciones armadas, de las cuales 3.383 (42%) fueron de caracter ofensivo, es decir,
dirigidas contra unidades de la Fuerza Publica. Igualmente 2.727 (34%) de caracter
terrorista con la activacion de artefactos explosivos, especialmente contra el sector
estratégico del pais (torres, vias, puentes) y 1.959 (24%) de indole delictivo (Ver grafica No.
3.4). Las FARC fue la responsable de 7.178 (89%) acciones del total ocurridas durante este
periodo de gobierno de dos cuatrienios consecutivos (Policia Nacional de Colombia.
Direccion de Inteligencia Policial, 2012b).
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Grafica No. 3.4 Acciones de los grupos guerrilleros en los periodos de gobierno
Pastrana — Uribe (1998 — 2010)
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Fuente: Direccién de Inteligencia Policial (2012b).

El analisis permite observar una reduccion sostenida de las acciones clasificadas en los tres
niveles: ofensivas, terroristas y delictuales, en los dos periodos de gobierno, en contraste con
el ascenso que venian presentando en el gobierno Pastrana. Se observa una linea tendencial
de 1.487 acciones menos, entre los periodos del presidente Uribe y de 4.314 hechos menos
(-44%), que los registrados al inicio de 1a PSD en 2002. Sin embargo, pierde el espectro frente
a otros factores estratégicos para el pais, como la proteccién de la infraestructura, el
medioambiente, el desarrollo econémico, la seguridad ciudadana y la convivencia, etc.

Paralelamente, varios hechos de trascendencia estratégica en la concepcién militar de la PSD,
contribuyeron a esta reduccion, particularmente varios resultados operacionales que
modificaron drasticamente la balanza de fuerzas en favor del Estado.22 La politica estatal

22 E| primero de ellos fue la captura de Juvenal Ovidio Ricardo Palmera Pineda alias ‘Simén Trinidad’ en Ecuador,
integrante del Estado Mayor Central de las FARC y uno de los cabecillas mas representativos de la organizacién en la
zona del caribe colombiano (El Espectador, 28-01-2008a). El 2 de febrero de 2004, mediante actividades de
inteligencia y un trabajo conjunto con autoridades de Ecuador, se logrd su detencién en Quito. Por su comprobada
participacion en el delito de conspiracion para la importacion de cocaina a los Estados Unidos, Simdn Trinidad fue
extraditado el a ese pais el 31 de diciembre de ese mismo afo. El segundo hecho fue la Operacion Fénix el 1 de marzo
de 2008, mediante una operacién militar conjunta y coordinada, efectuada en territorio ecuatoriano en zona
limitrofe con Colombia, en el que fueron neutralizados 18 guerrilleros, entre ellos Luis Edgar Devia Silva alias Radil
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determino la estrategia militar contra la subversion en dos grandes momentos: el primero
(2002-2006) cuando se oriento la capacidad militar hacia los territorios, es decir, cuando
priorizo la presenciay el control estatal a través de las instituciones de seguridad en las zonas
mas afectadas por los grupos ilegales; y el segundo (2006-2010), cuando concentro el
esfuerzo contra los componentes estructurales generadores de inseguridad: narcotrafico,
control de fronteras, economias ilegales, etc. En el primer momento se encuentran planes que
procuraban hacerse al control de las zonas de retaguardia estratégica de las FARC en el centro
y suroriente del pais, diseflando campanas militares conjuntas y sostenidas, en areas con
amplio despliegue de hombres, unidades y medios.

En relacién con los grupos de autodefensa, el Congreso de la Republica aprobé la Ley 975 de
2005 denominada Ley de Justicia y Paz, por la cual se dictaban disposiciones para la
reincorporaciéon de miembros de grupos armados al margen de la ley, que contribuyan de
manera afectiva a la consecuciéon de la paz nacional y otras disposiciones para acuerdos
humanitarios. Se facilitaron los procesos de paz y la reincorporaciéon individual y colectiva a
la vida civil de integrantes de los grupos armados al margen de la ley, garantizando los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion (Alcaldia Mayor de Bogota,
2005). En diciembre de 2002, el gobierno nacional, mediante la resolucién No. 185, integr6
una ‘comision exploratoria de paz’, con la finalidad de realizar acercamientos y adelantar
didlogos con los grupos armados al margen de la ley. A partir de lo anterior, se iniciaron las
conversaciones con las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), en el marco de la
declaratoria de un cese unilateral de hostilidades que conllevaron a la desmovilizacion de esa
organizacion en 2006.23

La desmovilizacién de las Autodefensas Unidas de Colombia, se desarrolld sin la existencia
de un marco juridico adecuado, pues la Ley de Justicia y Paz no logr6 concretarse sino hasta
el 30 de diciembre de 2005. Pese a que constituy6 la desactivaciéon de un actor relevante en

Reyes, integrante del Secretariado del Estado Mayor Central de esa organizacion (Rico, 2008). Este fue el primer gran
golpe estratégico al grupo guerrillero, pues se trataba del primer cabecilla de ese nivel muerto en una operacion
militar y policial. Luego, el 2 de julio del mismo afio, en desarrollo de la Operacién Jaque, el ejército colombiano
rescatdé a 15 secuestrados entre los que se encontraban la excandidata ingrid Betancourt, 3 ciudadanos
norteamericanos y 11 militares colombianos (Revista Semana, 28-06-2008).

23 E| 15 de julio del 2003 se suscribid el Acuerdo de Santa Fe de Ralito, con el que se dio inicio a negociaciones formales
gue tenian por propdsito el logro de la paz a través del fortalecimiento de la gobernabilidad. Mediante la declaracién
denominada “acto de fe por la paz” del 7 de octubre del 2004, se abrié paso una serie de desmovilizaciones que
iniciaron el 25 de noviembre en Turbo, Antioquia, con la entrega de armas del Bloque Bananero de las AUC; el 10 de
diciembre del 2004 se desmoviliza Salvatore Mancuso maximo cabecilla de esa organizacion en el corregimiento
Campo Dos del municipio de Tibu, al frente del Bloque Catatumbo, iniciandose un proceso de desarme colectivo
hasta el 11 de abril del 2006. Finalmente, el 12 de abril de 2006 se logra la desmovilizacion del Bloque ElImer Cardenas.
La desmovilizacion general de las AUC se planted en tres etapas que culminaron el 15 de agosto de 2006 con un
balance de 31.671 hombres y mujeres desmovilizados desde el 2003 hasta esa fecha (Presidencia de la Republica,
2006).
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el conflicto, el proceso no dejé de tener criticas, por algunas debilidades identificadas en la
primera parte de las negociaciones. Entre las identificadas, se encuentra la ausencia de
organismos internacionales en la verificacién del cese al fuego, el desarme y el trabajo con
las comunidades afectadas. También un escaso acompafiamiento de instituciones y
organizaciones expertas en el tema, ademas de la desinformacion para todas las partes
comprometidas: desmovilizados, sociedad civil, partidos politicos y la comunidad
internacional, sobre los alcances y el objetivo final del proceso que se iniciaba con las AUC
(Alonso y Valencia, 2008). Sin embargo y pese a que el proceso de desmovilizacién de las
autodefensas, fue exitoso en términos de lograr la entrega de las armas de mas de 30.000
combatientes y la desactivacidon de un actor del conflicto, la permanencia del problema del
narcotrafico y los recursos derivables de esta actividad ilicita, fueron los determinantes para
el surgimiento de un nuevo fendmeno criminal que fue denominado por el gobierno nacional,
como bandas criminales (BACRIM).

Como quiera que, como consecuencia del proceso de paz, los grandes cabecillas fueron
extraditados a Estados Unidos por delitos de narcotrafico?* y la base de la organizacién se
desmovilizd, los mandos medios, con conocimiento de las zonas de influencia de las antiguas
organizaciones, asi como de las rentas ilicitas y las rutas del narcotrafico, conformaron las
bandas criminales. El andlisis de esta problematica tiende a hacer analogias respecto de las
autodefensas desmovilizadas, tratdndose en realidad de una manifestacién que se
encuentran en la 6rbita del crimen organizado, y que a diferencia de las autodefensas o la
guerrilla, no tenia una plataforma politica.

En este sentido, la tesis asociada a escenarios de posconflicto, donde desmovilizados de
grupos ilegales son responsables del incremento de la criminalidad en las ciudades, no se
aplica para Colombia. Esta afirmacién que ha sido objeto de estudio en los conflictos
latinoamericanos, asociada principalmente a los del centro del continente, presenta
divergencias por cuanto su naturaleza es diferente. En el caso colombiano es un conflicto con
origen rural y agrario asociado a la tendencia de la tierra que con el ingrediente narcotrafico
se degradé a comportamientos criticos criminales. Las cifras de desmovilizados capturados
por delitos posterior a su desmovilizacion, no superan el 13%, segtin el Sistema Estadistico
Delincuencial y Contravencional - SIEDCO de la Policia Nacional, de manera que la
responsabilidad por crimenes comunes y organizados corresponden a un tipo de actores no
asociado a desmovilizados. Tampoco se puede asociar la criminalidad urbana a los
desmovilizados por cuanto, el conflicto concentrado en areas rurales, presento los procesos
de resocializacién en esas zonas.

24 La medida judicial mas importante de esta organizacidn se realizé en 2008 con la extradicién de 14 de sus cabecillas
el 13 de mayo de 2008, entre ellos el maximo jefe de esta organizacion Salvatore Mancuso (El Espectador, 12-05-
2008b)
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3.4 El ente policia en 1a PSD en relacion con el poder publico, la convivencia
y la seguridad ciudadana

Durante los ultimos treinta afios en Colombia, los actores del conflicto sufrieron procesos
evolutivos criminales hasta constituirse en la principal amenaza a la seguridad del pais.
Diferentes posturas convergen en sefalar, que la respuesta gubernamental hasta antes del
2002, registré la construccion de politicas publicas poco sélidas, que no trascendieron mas
alla de los gobiernos de turno. A partir de la premisa anterior, lo primero que se debe entrar
a analizar es si existio politica publica en materia de seguridad en Colombia. En el periodo de
estudio y a partir de la Constitucion de 1991, se observa el interés de reafirmar el modelo de
Estado social de derecho y de afianzar su responsabilidad en la consecucién de la seguridad
como fin de Estado, procurando alejarse del concepto tradicional de “orden publico”
expresado en el articulo 121 de la Constitucién de 1886 (Republica de Colombia, Ministerio
de Justicia y del Derecho, 1886: 33-34):

Articulo 121. En los casos de guerra exterior, o de conmocién interior, podra el presidente,
previa audiencia del Consejo de Estado y con la firma de todos los ministros, declarar turbado
el orden publico y en estado de sitio toda la Republica o parte de ella (...) El gobierno declarara
restablecido el orden publico luego que haya cesado la perturbacion o el peligro exterior; y
pasara al Congreso una exposiciéon motivada de sus providencias.

En todo caso esta transicidn, como se observa en el estudio de politicas publicas, comporta
unas dindmicas de afianzamiento en el largo plazo. Al involucrar multiples actores e incluir
factores sociales crénicos, como en el caso colombiano, por las violencias con ciclos
inconclusos, propia del peso del sistema de partidos en la democracia colombiana del siglo
XX, necesariamente se ve agravada por la existencia de un conflicto armado de mas de
cincuenta afios. A esto se le suma el ingrediente criminal que representa el narcotrafico como
fuente de financiamiento y de capacidad delictiva en contra de la sociedad, del Estado y sus
instituciones. Como se analiz6 desde los elementos con caracter estado-céntrico de la PSD,
asf como el despliegue juridico e institucional en cabeza de la Fuerza Pubica, en la practica se
esta ligado al concepto de seguridad nacional. Pese a que Colombia no tuvo un modelo de
militarizacion de la sociedad como en el Cono Sur, si estuvo enmarcada en el contexto de la
violencia partidista, la evolucion de la guerrilla asociada al narcotrafico y ausencia integral
estatal en los territorios rurales donde se concentro el conflicto.

De una u otra manera, la respuesta de integralidad en la politica, debia pasar primero por una
de restablecimiento de la seguridad, para progresivamente realizar una construccién de
politica publica de seguridad. Asi, procura agotar el disefio de un Estado fuerte en lo
institucional y centralista en lo decisional y presupuestal, para evitar el colapso de la nacion.
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Si bien desde el gobierno del expresidente César Gaviria (1990-1994) hay unos esbozos para
estructurar politica publica de seguridad, con la Ley 684 de 2001, denominada como Ley de
Seguridad y Defensa, se trat6 de retomar el concepto de orden publico, que la Corte Suprema
de Justicia declaré totalmente inconstitucional, mediante la sentencia C-251 de 2002. Es
pertinente sefialar que este concepto, en desuso tedrico y practico, por el caracter restrictivo
que le caracteriza propio de los estados absolutistas, en Colombia fue el referente conceptual
principal sobre el que gravitaron y ampararon los permanentes estados de sitio o de
excepcion durante el siglo XX.

Pese a que el propdsito de la PSD consiste en fundamentar una construccién democratica de
la seguridad como precondicién para el desarrollo, la politica pretendia afianzar el modelo
de implementacion histérico desde el centro del pais. Este modelo no se crea por una
estructuracién propia, sino que se trasplanta desde la concepcion de la politica
estadounidense, que otorgaba mayor prioridad a la lucha contra el narcotrafico y que esta
muy ligada a la concepcién de control territorial. Esta es una caracteristica fundamental en
las politicas estado-céntricas, con el fin de producir una recuperacién para el Estado y no
frente a las aspiraciones de seguridad del ciudadano que parten de la convivencia.

Dado el recrudecimiento y victimizacion del conflicto para el periodo 1999-2001, de manera
paralela al fracaso de los didlogos del Caguan en el gobierno Pastrana, los logros tangibles de
seguridad alcanzados durante el primer periodo de gobierno Uribe (2002-2006), avizoraban
la proximidad de la desagregacion definitiva de la guerrilla. Sin embargo, la proyeccién de la
PSD no dimensiond la readaptacién de estas organizaciones y la transformacion de
fenbmenos delictivos posteriores. Esta afirmacién refrenda el analisis que sefnala un
comportamiento inversamente proporcional a la reducciéon de delitos que afectan la
seguridad nacional, con un fuerte incremento en aquellos que afectan la seguridad ciudadana,
como se mostro en la grafica anterior. Como sefiala el investigador Roman Ortiz del Centro
William Perry, en relacién con el proceso de transformacién y adaptacién de estas
organizaciones, la guerrilla se ha desplazado a nuevas zonas de retaguardia para evitar la
accion militar en las areas de influencia historica, incluso a las fronteras, unido a un fuerte
trabajo de milicias (Ortiz, entrevista con el autor, 2011):

El problema que se esta enfrentando con las FARC, es que no se ha tocado su estructura, me
refiero a sus redes de apoyo y de milicias; las milicias son el gobierno en la sombra de las
FARC, su rol es el control de la poblacién (...) El centro de gravedad en regiones como Cauca y
muchas otras, es la poblacidn, porque es donde la guerrilla se oculta aprovechando el recurso
humano como herramienta principal. La capacidad critica de la guerrilla son las milicias,
porque son estas las que mantienen el control sobre la poblacién. Hay que desmantelar a las
milicias para voltear a la poblacién a favor del Estado y la Fuerza Publica.
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En este contexto, a partir del estudio de Restrepo y Aponte (2009), se plantean dos
valoraciones a la hora de analizar el impacto de la PSD. La primera por el impulso que las
necesidades trazadas por la tendencia del conflicto llevaron de cierta manera a
sobredimensionar y centralizar en una estrategia las expectativas de triunfo, desconociendo
elementos histéricos de caracter social, de acceso y distribucion de la tierra. La segunda,
marcada por la ilusién de un triunfalismo anticipado, que si bien no correspondi6é a una
postura oficial de gobierno, se extendié de una manera apresurada en la percepcién de las
instituciones y la poblacion. De cierta manera no se identific6 el complejo horizonte sobre la
necesidad de revisar, ajustar y reorientar lineas estratégicas de la politica, especialmente en
lo relacionado con la convivencia y la seguridad ciudadana.

3.4.1 “Agotamiento de la politica”: un contraste entre los logros y nuevos desafios

Las politicas publicas comprenden un ciclo que en el desarrollo de sus fases requiere de la
permanente revision, ajuste y formulacién de nuevas expectativas (Franco, 2013). La PSD fue
objeto de estos andlisis, planteando como reforzamiento, el Plan Nacional de Consolidacion,
una estrategia de acompafiamiento estatal con enfoque social al esfuerzo militar. En la
practicay en los territorios, la débil articulacién de las instituciones del Estado mas alla de la
accion policial y militar, no ha sido efectiva. Esta afirmaciéon se corrobora con las
apreciaciones mediante entrevista realizada de Maria Victoria Llorente directora de la
Fundacién Ideas para la Paz, quien senala (Llorente, entrevista con el autor, 2011):

Una cosa es hacer consolidaciéon en una zona que no ha sido histéricamente criminal y otra es
hacer consolidacion donde culturalmente ha habido una compleja situaciéon de conflicto
armado, con arraigo a la criminalidad. El Estado debe garantizar unas condiciones minimas
de desarrollo social y conllevar a esas poblaciones complejas a acoplarse, propendiendo
porque se dejen actividades delictuales, a través del desarrollo de programas alternativos
sostenibles.

También es claro que la presion ejercida por el Estado generé una readaptacion de los grupos
armados ilegales, soportada en la involucion de su estrategia “militar”, que para el caso de la
guerrilla les permitio en los dos ultimos afios de la PSD, recuperar niveles de protagonismo
armado. Entre tanto, frente a las autodefensas, derivé una atomizacién de bandas que se
articulan sobre diferentes niveles del crimen, impactando en los indices de violencia y hechos
delictivos. Sin embargo, en el marco de las percepciones, lecturas y posturas estratégicas, es
importante dimensionar aspectos determinantes, que han aportado y sentaron las bases de
una proyeccion de recuperacion en materia de seguridad durante este periodo:

- El proceso de desmovilizacién de los 31.671 integrantes de las autodefensas y la
extradicion de sus principales cabecillas. Por primera vez avanzé hacia una
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determinacion del perddn responsabilizante (reparacién - verdad) y no un perdon
amnésico (olvido), a partir de la formulacion y aplicacion de la Ley 975 de 2005.

- Elmapadel conflicto se transformo, si bien para 2010 persistian focos donde converge
una relativa capacidad criminal asociada a las zonas de narcocultivo como motor del
financiamiento de las organizaciones criminales, no es generalizada como en 2002.

- La produccién de drogas como los cultivos ilicitos en 2010 habian alcanzado la cifra
mas baja, al pasar de 144.800 hectareas cultivadas de hoja de coca en 2002 a 57.000
en 2010, al final de la PSD, una reducciéon del 40% en ocho afios, segun cifras de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (2011), logrando dejar de
ser el principal productor mundial de hoja de coca.

- Lacapacidad tactica y operativa alcanzada por la fuerza publica a raiz de la estrategia
de crecimiento, cobertura y modernizacion, se constituyé en un factor representativo
para lograr el quiebre de la tendencia de seguridad.

- Se entr6 en una necesaria fase de comprension de los problemas de la seguridad
ciudadana, con un incremento en su percepcién negativa, como expresién propia de
la transicion de un conflicto armado que habia alcanzado un punto critico.

Retomando el analisis de Sabatier (1991) en relacién con la formacion de la agenda, en el
enfoque sistémico frente a problemas publicos, como la seguridad, se confirma el caracter
dinamico de las instituciones y representaciones sociales, marcando los tiempos de la politica
publica, como se observé durante los ocho afios de la PSD. Por esta razén las variaciones
frente al enfoque de seguridad empleado por los gobernantes, no fueron tan bruscas y
consideran una delimitacién temporal no inferior a una década. El debate de la securitizacion
en Colombia, es prueba de ello, donde politicas que en su esencia perduran durante varios
gobiernos, sefialan un sostenimiento en su objetivo, pero reflejan diferencias en cuanto a la
formulacion e implementacion. De fondo, el fin del Estado es mejorar la seguridad, pero como
se ha estudiado, las aproximaciones de los gobernantes presentan diferencias y extremos.
Ejemplo de lo anterior es un péndulo de politica, desde un proceso de paz fallido, hasta una
que fundamenta su aplicaciéon en el ejercicio de la autoridad, el control territorial, el
fortalecimiento de la institucionalidad en cabeza de la fuerza publica y un estadocentrismo
representado en la figura del presidente.

Los tnicos elementos ideoldgicos de la seguridad democratica aplicables en policia, se vieron
limitados a la actividad de policia y se definen en el documento rector de la PSD, como
seguridad urbana dentro del componente control territorial. La politica define incluso como
eje fundamental de la mision de la Policia Nacional, la de:

Proteger el ejercicio de los derechos y libertades publicas, luchando contra el delito, la
criminalidad y el terrorismo, de acuerdo con las prioridades establecidas por una politica
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criminal integral. Todos los habitantes recibiran la misma proteccién por parte de la Policia
Nacional, que retornara a todos los municipios (Presidencia de la Republica, 2003: 39-40).

Como se observa en el enunciado, el enfoque de policia, se orienta exclusivamente al cuerpo-
institucion de la policia, incluso en relacidn con la contencién del crimen, es decir, de caracter
restrictivo como se ha mencionado, a partir de una politica criminal, que durante el gobierno
Uribe no se formulé y a su presencia en todos los municipios del pais.

3.4.2 La Policia en las prioridades de la PSD

La PSD plantea nueve prioridades que van orientadas hacia el cuerpo de policia, las cuales se
analizaran en relacion con el impacto de los tres elementos constitutivos del ente policia, que
para efectos de andlisis se dividiran en dos grupos:

1. Llevar la Policia Nacional de manera programada y ordenada a los municipios donde
en la actualidad no tiene presencia.

2. Ampliar el patrullaje de las zonas rurales, mediante la creacién de 62 nuevos
Escuadrones Méviles de Carabineros.

3. Construir estaciones rurales fortificadas.

4. Fortalecer la policia de carreteras.

Las tres primeras se pueden agrupar alrededor del elemento control territorial de la PSD.
Este proposito se cumplioé desde una perspectiva de recuperacion de los municipios de donde
se habian retirado estaciones de policia con personal uniformado, y por otra, la de
reforzamiento de las unidades existentes. Como sefiala Cortés et al. (2012), 50 municipios
recibieron despliegues de personal policial y 206 recibieron refuerzos, situaciéon que en
concordancia con los objetivos de consolidacion de la seguridad de la politica, se cumplieron
desde la perspectiva que explica la naturaleza no lineal de los conflictos armados. Este
enfoque sefiala que donde los grupos ilegales ven amenazado el control de los territorios
estratégicos por una mayor presencia de la fuerza publica, en este caso de la Policia,
responden incrementando su actividad para evitar esa llegada (efecto contienda), pero
disminuye a medida que aumenta esa presencia.

Este reforzamiento fue progresivo al pasar de diez municipios con cobertura policial en 2002,
a 132 en 2003. Progresivamente se ampliaron en 20 poblaciones mas para 2004, 11
adicionales en 2005, 72 en 2006 y 10 en 2007, cumpliendo el propdsito de construir también
estaciones de policia fortificadas, que garantizaran la vida de los policias. La degradacion
criminal a la que llegaba la guerrilla y de violacién al DIH, se corroboraba al realizar ataques
con armas convencionales prohibidas como cilindros bomba y explosivos de alta capacidad
destructiva, que buscaban sacar a la Policia de los municipios, dejando sin presencia de la
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fuerza publica a la poblaciéon urbana. De igual forma ocurrié con la ampliacién de los
Escuadrones moviles de carabineros, como unidades concebidas para brindar seguridad en
centros poblados. Su ubicacién en zonas afectadas por grupos ilegales y portando armamento
largo, buscaba una capacidad de movilidad en areas periféricas a las cabeceras municipales,
como veredas y corregimientos. Por su parte el fortalecimiento de la Policia de carreteras,
responsable de la seguridad vial, permitiria garantizar la presencia permanente de
uniformados en las principales carreteras del pais, que en afios anteriores eran objeto de
secuestros exprés, denominados “pescas milagrosas” (El Tiempo, 26-12-1998).25

En un segundo grupo se ubican aquellas orientadas a incrementar la respuesta técnica
especializada de policia frente a delitos y las formuladas para fortalecer la colaboracién
ciudadana:

1. Fortalecer la capacidad técnica de la Policia Judicial.

2. Coordinar planes de seguridad en las ciudades y reforzar los cuerpos de policia con
10.000 nuevos patrulleros efectivos y 10.000 auxiliares regulares.

3. Elaborar planes de seguridad local participativos y ampliar los Frentes de Seguridad
Local.

4. Promover el trabajo y la colaboracién de la Policia Civica.

5. Construir redes de cooperacién ciudadana para prevenir el terrorismo, a través de un
trabajo de acercamiento a la comunidad, a las empresas, al comercio y a las demas
instituciones del Estado.

El objeto de este conjunto de prioridades, observa una orientacion al control de delitos, es
decir, con una naturaleza reactiva, posterior al hecho criminal. Si bien esta es necesaria en la
administracion de justicia y el esclarecimiento, limita la prevenciéon como aspecto misional
del cuerpo de policia. La elaboraciéon de planes de seguridad y los frentes de seguridad,
recayeron sobre el cuerpo-instituciéon, como parte de los servicios que ya ofrecia con el
enfoque de policia de proximidad, con la visién de Goldstein, inspirador del concepto y que
fueron adaptados a la realidad nacional. Las acciones contenidas, buscaban fortalecer los
vinculos ordinarios de relacidn entre la Policia y grupos ciudadanos representativos de los
barrios, procurando garantizar una mayor participacion ciudadana en la construccion de
acciones que contribuyeran a la seguridad local. Igualmente, pretendia generar
corresponsabilidad en la resolucion de problemas, trascendiendo finalmente de una filosofia
eminentemente reactiva a otra proactiva (Greene, 2006). En cuanto a la Policia Civica,
consistia en un programa del cuerpo de policia en el que particulares apoyan labores de

25 Esta actividad delictiva correspondia a la salida repentina de pequefios grupos de la guerrilla a vias en lugares con
topografia compleja y alejados de la Fuerza Publica, para realizar secuestros y entre las personas que transitaban por
esas vias, encontrar algin empresario o persona con una actividad econdmica importante por la que la guerrilla
pudiera exigir una cuantiosa suma de dinero por su rescate.
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prevencion como el trabajo comunitario y las redes de cooperaciéon ciudadana. Su propdsito
estaba descrito en términos de suministrar informacién a las autoridades para evitar actos
de terrorismo, siendo su ambito el de apoyo comunitario, que se enmarca en el componente
de la PSD de cooperacion y solidaridad, expuesto anteriormente.

La PSD atribuye cinco responsabilidades a las autoridades locales: a) elaboracion de politicas
y planes de seguridad, b) disefiar sistemas de evaluacion y seguimiento al delito, c) disefio de
planes de accién junto con el nivel nacional, d) politicas nacionales y e) respuestas locales y
compromiso de las autoridades; sin embargo, no se establecié un mecanismo de seguimiento
que reforzara y empoderara la funcidn de alcaldes y gobernadores en la consecucién de la
seguridad y la convivencia. De hecho, durante este periodo no se produjeron normas
diferentes a las existentes en materia de seguridad ciudadana, que no fueran reformas al
cédigo penal, es decir con un enfoque restrictivo o de aumento de penas. La tinica excepcién
se observa con la promulgacién de la Ley 882 de 2004 que, en sintonia con lo expresado,
adicion¢ al Cédigo Penal colombiano, penas por hechos de violencia intrafamiliar.

La comprensién de la funcién de policia se presentaba en términos restringidos a la seguridad
urbana como elemento subordinado del control territorial. Ademas, se reduce al sefialar que
las lineas de la politica se deben implementar con el mismo enfoque a nivel local a través de
las autoridades locales (Salazar, Parra, y Quintero, 2015), lo que generaria menor atencién a
los hechos cotidianos de afectacion a la seguridad de los ciudadanos. Se corrobora esta
conclusion a partir de la apreciacion del senador Alfredo Rangel (2011), en entrevista con el
autor:

Las autoridades locales deben comprometerse mas en las estrategias de como contrarrestar
y/o coadyuvar a contener estas actividades delincuenciales de la guerrilla. Hay que
aprovechar el relevo de gobernadores y alcaldes (para el 2011), para consolidar este tipo de
estrategias, generando medidas de seguridad y evitar el desplazamiento de sus funciones por
amenazas de los grupos armados organizados al margen de la ley.

La formulacion de la politica, desde la ciencia de policia, observa contradicciones por cuanto,
el actor impulsor, se plantea de manera explicita con la titularidad de autoridades y
organismos de seguridad, bajo un enfoque de implementacion de planes y programas, mas
que de una politica estructural de seguridad y convivencia. Lo anterior, limita el espectro de
la politica alareducciéon de criminalidad como interpretacion de la existencia de condiciones
facticas de seguridad. En este sentido, la politica despliega la responsabilidad del Estado a
nivel territorial, es decir, mantiene el criterio estado-céntrico en relacién con la seguridad
urbana, manteniendo su asociacion al conflicto. Este planteamiento busca evitar, como
sefiala: “que la problematica de control territorial de algunas zonas rurales se replique en las
ciudades” (Presidencia de la Republica, 2003: 45), asumiendo que la afectacion a la seguridad
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y la convivencia proviene exclusivamente de los actores del conflicto armado. De esta forma
se excluyen otras condiciones reproductoras de inseguridad de caracter cultural, social,
econdmico, urbanistico y de acceso a servicios publicos, entre otros. Al respecto, la PSD sefiala
cinco factores para desplegar este componente: a) coordinacion en cabeza de los alcaldes en
formulacion de politica, b) fortalecimiento de la autoridad de las instituciones, c) promover
participacién ciudadana, y d) sistemas de informaciéon y mecanismos de evaluacién; los
cuales revisados en su conjunto, no presentaron mayor avance y/o consolidaciéon durante el
periodo de la politica en el ambito local.

Con el fin de establecer un mecanismo de seguimiento a las acciones y responsabilidades
planteadas en la politica, el Gobierno disefi6 una matriz de responsabilidades, en la que el
sector defensa ocupa dieciséis acciones calificadas como de alto impacto, siete de medio y
una de bajo, para un total de veinticuatro acciones desde la PSD. Luego, el Ministerio de
Justicia registra doce acciones con una ponderacién en alto, siete en medio y cinco en bajo.
Lo anterior refleja la carga procedimental de la accién politica en el sector defensa, que si
bien procur6 establecer un grado de responsabilidad integral del Estado en los cinco
objetivos estratégicos de la PSD, la evaluacion recay6 en indicadores operacionales y de
reduccion de delitos, como se observo en las tablas No. 3.2 y 3.3 supra.

En cuanto al poder de policia, durante la PSD, se realiz6 un esfuerzo enfocado a generar
capacidades en el sector justicia, desde la reforma a la Ley 418 de 1997 o denominada de
“orden publico”, que impactara en la seguridad ciudadana. Durante el mandato del
presidente Uribe, laley 782 de 2002 sufrié modificaciones conla creaciéon del Fondo Nacional
de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON). Esta instancia funciona como un
sistema separado de cuenta territorial para ser invertida en dotacién, material de guerra,
instalaciones de la fuerza publica, equipos, recompensas y agrega de manera no definida
“gastos que propicien la seguridad ciudadana, la preservacién del orden publico”.
Igualmente, conserva el criterio de contribucion para la seguridad, establecido en el espiritu
de la PSD, a partir de recursos recaudados con el 5% de los contratos de obra publica
realizados en las entidades territoriales.

Sin embargo, como se ha comprobado en el ejercicio profesional de comandantes de
estaciones de policia y Policias Metropolitanas —homologos de los alcaldes en municipios y
ciudades-, asi como de comandantes de Departamentos de Policia, no existia un mecanismo
regulador y auditor de ese presupuesto y su inversion en aspectos propios de seguridad. De
esta forma, el poder de policia se vio limitado a la prérroga sucesiva en dos oportunidades
(2002 y 2006) durante el gobierno de Alvaro Uribe, de una ley promulgada desde 1997. Esta
norma conservaba conceptos del orden publico del siglo anterior y excluye la evolucion de la
seguridad publica y dentro de ésta, 1a de convivencia, gravitando sus acciones alrededor del
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conflicto armado interno. La ultima prérroga, mediante la ley 1106 de 2006, incluye como
aspecto colateral desde la justicia, el “Programa de Proteccion a Testigos, Victimas,
Intervinientes en el Proceso y Funcionarios de la Fiscalia”. Esta iniciativa busca brindar
proteccion al titular y familiares que corran riesgo como consecuencia de su intervencion en
el proceso penal. Se reiteran entonces medidas de politica, resultado de la investigacion
reactiva y posterior a la comisién de un delito, ambito propio de la justicia y no de la
seguridad y convivencia.

Esta afirmacion es corroborada por Jean Carlo Mejia, profesor experto en temas de conflicto,
sefialando que del tripode conceptual que conforma el ente policia, existe debilidad en poder
y funcién de policia. Expresa que el interés de la politica ptblica en materia de seguridad y
convivencia desde estos dos elementos, reposa exclusivamente en producir cambios en los
cédigos penales y de policia:

La policia sigue siendo visto desde la perspectiva de la actividad de policia, el poder de policia
sigue siendo manejado desde militarizacién de la seguridad y como no se puede hacer mas
expedita esa militarizacidn para responder a los problemas de seguridad, por via de estados
de excepcidn, entonces se hacen cambios en los cddigos penales. Si bien es cierto ya no se
encuentran la cantidad de estados de excepcidn del siglo XX, si se identifican multiples
reformas al c6digo penal por la via ordinaria y multiples debates en relacion con el control de
constitucionalidad, con altisimos elementos de populismo neo-punitivista maximalista (Mejia,
entrevista con el autor, 2019).

A manera de conclusién de este capitulo se puede senalar que uno de los problemas que
presenta la ampliacién del concepto de seguridad es la consecuente securitizacién de la
agenda social, politica y econémica, como ocurrié alrededor de la PSD. Por ende, se corre el
riesgo de militarizar varios de los asuntos publicos. Si bien Colombia no lleg6 a un punto de
militarizacion de la sociedad, como tiende a afirmarse cuanto existe una agenda publica con
un enfoque donde se refuerzala autoridad y la accién estadocéntrica, conservé elementos del
meta-contexto de la region. Esta situacién obedece a que la respuesta politica, contiene
rasgos de la seguridad nacional para enfrentar en general, los problemas de seguridad y
criminalidad, encontrando desde el analisis general politico las siguientes, como principales
caracteristicas que determinaron la PSD:

- Centralizacion en el Ejecutivo, de la coordinacién de los poderes publicos.

- Reforma neoliberal basada en la inversién extranjera.

- Maximizacion del uso de la fuerza legitima del Estado y fortalecimiento de la
autoridad democratica a través de las instituciones.

- Relacién mediatica y de micro gerencia comunicativa con las masas, mediante
la reproduccion de una narrativa politica que ubica la seguridad como fin.
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La tendencia global luego de los conflictos regulares, es un ascenso de conflictos culturales y
sociales, en los que se tienen a reforzar la seguridad publica. La complejidad de este tipo de
tensiones exige una mayor gobernanza de la seguridad, desde la consolidaciéon de bases
fuertes en policia y convivencia, de interacciéon ciudadana, de empoderamiento del
gobernante local, de participacion democratica y de gestion publica de los problemas
territoriales. Hoy dia se construye seguridad desde la base ciudadana y el Estado
simplemente actiia como un regulador de los consensos sociales. La seguridad y defensa
nacionales como se ha conocido en las ultimas décadas, deben estar subordinadas con una
idea de seguridad democratica, entendida como una condicién donde diferentes grupos
consideran que hay un ambiente idéneo para la convivencia ciudadana sin que exista
intimidacion y peligro.

La PSD desde el movilizador de sus objetivos que fue la recuperacién del control del Estado
sobre el territorio nacional, efectivamente logré la reduccién de las acciones de la guerrilla,
larecuperacion de la economia y la inversion extranjera, asi como la percepciéon de seguridad
en relacion con el conflicto. Sin embargo, es menester sefialar que si bien generé condiciones
para realizar la transiciéon a una politica de seguridad ciudadana, como fase posterior a la
recuperacion de la seguridad interior, aplazé la generacion de la construccién de esta politica
publica. En ese momento histérico del pais, se requeria que las autoridades locales asumieran
la funcién de policia y la conducciéon de la seguridad y convivencia, asi como la esperada
elaboraciéon de una politica nacional de seguridad ciudadana, que hasta la fecha estaba
subsumida por la PSD.
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