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Resumen

Este texto parte de unas reflexiones analiticas acerca de como
entender el Estado y el papel de las fuerzas armadas y de policfa
dentro del mismo como instituciones monopolizadoras de la
coercién legitima; luego hace una mirada retrospectiva al dificil y
contradictorio proceso vivido en Colombia, en distintos momentos
de su historia, en la construceion de una policia nacional, desta-
cando fa indiferenciacion de roles entre fuerzas armadas y policfa
~“militarizacién” de la policfa y “policivizacién” de los militares-,
ligado esto en buena medida a la reiterada presencia de la violencia
politica en fa historia colombiana, para luego situar el andlisis en la
politica de “seguridad democrética” del gobierno de Alvaro Uribe
Vélez y concluir en una serie de reflexiones acerca de cdmo pensar
una policfa civil en el posconflicte colombiano —con las acotaciones
conceptuales indispensables sobre cémo entenderlo—, sefialando
algunos avances que han venido déndose en esa direccidn.

Palabras clave: seguridad, orden piblico, policia, militares.

Abhstract
The text begins with some analytical reflections about how to
understand the State and the role played by the Armed Forces and
the Police as the Institutions with a monopoly on the legitimate use
of coercive force. It then examines the difficult and contradictory
experience of what has transpired in Colombia, at different points
in history, in the construction of the National Police force, under-
lining the lack of differentiation between the role of the Armed
Forces and that of the Police: the “militarization” of the Police
“and the “policing role” of the Military. To a considerable degree,
this characteristic is historically tied to the repeated presence of
political violence in Colombia. The analysis then examines the
Uribe government’s democratic security policy. It concludes with
& series of reflections about how te consider a civil Police force
in post-conflict Colombia ~with some indispensable conceptual
guidelines for understanding this- identifying some progress that
hkas been made in this direction.
Key words: Security, public order, police, military
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Algunas anotacienes analitico-conceptuales?

Partimos de un entendimiento del Estado, en la perspectiva weberiana,
como el aspecto politico de las relaciones de dominacion social, tarabién
como € agente de unificacion de la sociedad y, como tal detentador del
monopolio de la violencia fisica legitima, lngar de integracitn y de represion,
igualmente, de cambio. Integrando, reprimiendo o asegurando el cambio, se
define por su modo de intervencion en relacién con la sociedad y un sistema
politico®,

Max Weber nos dice:

Desde el punto de vista sociolégico el Estado moderno sélo puede
definirse en dltima instancia a partir de un medio especifico que, lo mismo
que a toda asociacién politica, le es propio, a saber: el de la coaccién
fisica... el Estado es aquella comunidad humana que en el interior de un
determinado territorio ~el concepto de “territorio” es esencial 2 la defini-
cién- reclama para si (con éxito) el monopolio de la coaccién fisica legfti-
ma. Porque lo especifico de la actualidad es que a las demds asociaciones
o personas individuales s6lo se les concede el derecho de la coaceidn fisica
en la medida en que el Estado lo permite. Este se considera, pues, como

fuente Gnica del “derecho” de coaccidn®,

El Estacdo monopoliza la coercién legitimamente, es la violencia
organizada, para evitar que dicha violencia la ejerzan los particulares. En
otras palabras, esa es la esencia del poder que ejerce el Estado; por ello
también podemos decir que “los militares siempre han tenido ux cierto
tipo de poder politico en la sociedad. En todas las sociedades desde que
Nicolla Machiavello, en el siglo XV1, lo teoriz6 en El principe, el mono-
polio de la fuerza y su uso radica en el Estado, que lo ejerce por medio
de las fuerzas armadas. De ahi viene Ja base de toda la teorfa del Estade
moderno...

Pero es msuﬁciente el monopolio de la coercién y la existencia de una
legitimidad, se requiere también un ordenamiento legal. Por eso el Estado
moderno, y en particular el denominado Estado de derecho, tiene su
basamento en una norma constitucional que le proporciona su estructura
juridico-formal. Ella constituye la “norma juridica fundamental”, segiin

1. Incluyo algunos apartes de Alejo Vargas Veldsquez, Las fuerzas armadas en el conflicto
colombiane, Bogotd: Intermedio Editores, 2002.

2. Véase al respecto, Alejo Vargas Velasquez, Notas sobre el Estado y las politicas publicas,
Santa Fe de Bogotd: Almudena Editores, 1999.

3. Max Weber, Economia y sociedad, 12° reimpresién, México: Fondo de Cultura Econdmica,
1968

4. Luis Maira y Guido Vicario, Perspectivas de la izquierda latinoamericena, Santiage de
Chile: Fondo de Cultura Econémica, 19g1.
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Kelsen, a la cual se subordinan los otros textos legislativos®. Sin embargo,
como bien lo anota Ferdinand Lasalle, “los problemas constitucionales no
son, primariamente, problemas de derecho, sino de poder; la verdadera
Constitucion de un pais sélo reside en los factores reales y efectivos de poder
que rigen en ese pais™.

Pero el Estado se materializa en instituciones concretas como la
Procuraduria, la Contraloria, las fuerzas armadas, el poder judicial, el eje-
cutivo, etc, Son las instituciones concretas en que ese Estado se corporiza,
toma forma. Una de las instituciones fundamentales para la funcién de
coercién y control del Estado, y para dar credibilidad al propio ordena-
miento juridico en la medida en que le da una capacidad de eficacia, son
las fuerzas armadas.

Debemos destacar la relacién intrinseca entre Estado y fuerzas armadas:

[porque] el monopolio de la coercidén legitima se quedaria en mera
amenaza potencial si, para su materializacién, el Estado no contase con
instrumentos adecuados e igualmente legitimos. Es este el problema de
los organismos armados del Estado. Las Fuerzas Militares y la Policia
no constituyen una realidad externa del Estado, sino que son, por el
contrario, su materializacién en cuanto fenémeno de fuerza; son los
administradores de la legitima coercién y hacen parte, por tanto, de la
estructura y la dindmica del Estado”.

Sin embargo, es necesario sefialar una distincién cldsica: las fuerzas
armadas {en la mayor parte de los casos compuestas por los ejércitos
de tierra, naval y del aire) tienen como funcién cldsica la defensa de la
seguridad del Estado, la integridad territorial y la soberania nacional, y la
Policia tiene la responsabilidad del orden publico interno, por lo cual es
considerada una institucién de carécter no militar.

Una dltima anotacién: las caracteristicas de la evolucidn politico-
institucional colombiana fue la tardfa monopolizacién de la coercién le-
gitima, asociada a una postergada profesionalizacién y despartidizacién
de las fuerzas armadas. Esto se articula y se entrecruza con la tendencia
recurrente al uso de la violencia con intenciones politicas por parte de
diversos actores en el transcurso de la historia colombiana. Las circuns-
tancias anteriores estdn en la base de la explicacién de por qué en el
caso colombiano tenemos una policfa muy militarizada, que parece més
un cuasi ejército. Lo cual plantea la necesidad de construir una policia
civil, como uno de los desafios del posconflicto armado colombiano.

5. Daniel-Louis Seiler, La politique cormperde, Paris: Armand Colin Editeur, 1982.

8. Ferdinand Lasalle, s Qu# es una Constitucidn?, Barcelona: Editorial Ariel, 1984.

7. Adolfo Ledn Atehortda Cruz y Humberto Vélez Ramirez, Estado y fuerzas armadas en
Colombia, Bogotd: Tercer Mundo Editores-Universidad Javeriana-Cali, 1994.
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1 E1 dificil camino de construccidn de
una Pelicia Nacional profesional

Podriamos diferenciar de manera analitica tres periodos en el proceso

de estructuraci6n de las fuerzas armadas como institucién nacional, pro-

fesionalizada e imparcial, como deben ser todas las instituciones estatales.

Primero, el encarnado por el ejército que emerge con la Independencia.
Segundo, el de la fragmentacion del mismo por causa de las guerras
civiles del siglo XIX. Tercero, caracterizada por diversos intentos de pro-
fesionalizacion, pero en el cual el partido transitoriamente en el gobierno
quiere utilizarlo como un aparato al servicio del partido, perfodo que con
distintos altibajos se prolonga hasta la violencia liberal-conservadora de
mediados del siglo XX, perfodo en que se prioriza la despartidizacién de
las fuerzas armadas, pero sigue cuestionado por sectores importantes de

la sociedad por su parcializacién. Es decir, vamos a tener una tensién per-

manente entre bisqueda de profesionalizacién, utilizacién partidista del
aparato militar del Estado, y tendencias hacia su conversién en una insti-

tucién que sea garante de la imparcialidad en el tramite de las diferencias
sociales y, en esa medida, uno de los garantes de la constitucionalidad y Ia

legalidad del régimen politico®.
Y el transcurso de la formacién de la Policia Nacional va a estar muy
cerca de lo anterior, como veremos a continuacién.

Muy bien lo sefiala Juan Aparicio Barrera, politélogo de la Universidad

Nacional de Colombia, en su trabajo de grado, que tuve el honor de
dirigir: '

Todas las historias que se escriben de la Policia Nacional de Colombia

—generalmente hechas por policias v ex policias, con la particularidad de
ser llenas de decretos y con cronologfa lineal- se remontan al afio 1891,
el desarrollo de la policia en nuestro pafs lo hacen mirando un antes y un
después del arribo a Colombia del comisario francés Jean Marie Marce-

llino Gilibert Leforgue. E afio ecere de la fundacién de la Policfa Nacional

de Colombia lo establecerdn a partir del 5 de noviembre de 18g1 (que es

el dia actual de la fiesta o aniversario de la Policfa Nacional de Colombia),

fecha en la cual se firmé el decreto ejecutivo ntmero 1.000 por el
entonces presidente Carlos Holguin Mallarino en el cual se reglamenta la
reorganizacion de un cuerpo de policia para la ciudad de Bogotd®.

8. En este escrito usaremos apartes de mi texto siguiente: Alejo Vargas Velasguez, Las
fuerzas armadas en el conflicto colombiano, Bogota: Intermedio Editores, zooz.

9. Juan Aparicic Barrera, “La ideologfa de la Policfa Nacional de Celombia en las décadas
de 1960 y 1g70”, trabajo de grado, Universidad Nacional de Colombia, Facultad de
Derecho, Ciencias Politicas y Sociales, Departamento de Clencia Politica, Bogotd, D. C.
2003.
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Pero, parédc’)jicamente, va a ser la Policfa el cuerpo que va a vivir
mayor incidencia en cuanto a partidizacién y fragmentacicdn territorial y
por actividades.

En las postrimerias del siglo x1x y comienzos del siglo xx existieron,
por lo menos, cuatro modelos de organizacién policial. El primero, here-
dado de la Colonia, estaba mds préximo al ideal griego de un cuerpo que
sirviera a la “armonfa civilizada de los ciudadanos”. Un segundo modelo,
surgido de las guerras civiles, significé la perversién del verdadero sentido
y la verdadera roision de la institucion policial, al desconocer su cardcter de
servicio civil y someter su formacién y sus métodos de accién a la disciplina
militar... Un tercer modelo, de cardeter mds privado, era el “cuerpo de sere-
nos” fundado por los comerciantes para vigilar las calles donde se encontra-
ban sus negocios. El cuarto —el que quiso implementar Gilibert— conllevaba
una concepeion mas moderna de la Policfa como cuerpo profesional: una
guardia que presta un servicio civil, formada juridica y técnicamente, del
todo separada del ejéreito y de las fracciones politicas™.

Al inicio de la “Repiiblica conservadora” (1918-1930) los intentos de
reforma en las fuerzas armadas, en la direccién de su profesionalizacién,
comienzan a marchitarse y a predominar la tendencia de partidizacién de
las mismas. '

Ademds, la Policfa Nacional sufrid un severo revés en su personal y
sus objetivos. Argumentando razones presupuestales, el decreto 308 del
20 de febrero de 1918 liberd a la Policfa Nacional de todos los servicios
que no corrieran a cargo de la nacién, exceptuando la vigilancia de Bogo-
t4, e impulsé con ello los cuerpos especiales de policfa departamental y

municipal “para otros servicios™?,

Igualmente, se va a buscar que las fuerzas armadas —en especial el
Ejército— cumplan un papel de control interno de la protesta social, en
una funcién superpuesta a la de la Policfa Nacional, y de aparato al ser-
vicio del gobierno de turno, contribuyendo a reproducir electoralmente a
éste por medio de procedimientos electorales irregulares, lo cual las Heva
a una nueva partidizacion de las mismas.

Los gobiernos liberales (1930-1946) trataron desde el comienzo de
incidir sobre los dos problemas considerados m4s importantes en relacién
con las fuerzas armadas, la politizacién y su participacién en fraudes
electorales, y para ello prohiben el sufragio para los militares.

1o. Eisa Blair Trujillo, Las fuerzas armadas, tuna mirada civil, Santa Fe de Bogotd: Cinep,
1993.
t1. Adolfo Leén Atehortisa Cruz y Humberto Vélez Ramirez, op. cit.
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Pero muy tempranamente los liberales tratan de ponex Ja Policia
como una especie de “brazo armado” de su partido y van a utilizarla
después como un contrapeso partidista frente al Ejército, lo cual parece
estar en la base de las tensiones de los gobiernos de Alfonso Lopez
Pumarejo con ellos y del golpe militar frustrado en su segunda adminis-
tracion.

En el gobierno de Eduardo Santos (1938-1942) comienza a darse
una relacién privilegiada con los Estados Unidos (EE.UU.) en cuanto &
la asistencia y la asesoria militar, con lo cual el eje de alineamiento con
Estados Unidos va a consolidarse después. Igualmente, en este gobierno
se crea la Escuela de Policia General Santander “El 16 de marzo de 1940
fue creada... en Muzi bajo la direccién del jurista Luis Andrés Gémez
con el lema ‘La fuerza al servicio del derecho™2.

En el segundo gobierno de Lopez Pumarejo (1942-1946) la situacién
de tensién con el Ejército se acentida; “Lopez aprovechd la circunstancia
para tomar medidas que fueron percibidas como provocacién por parte
del Ejército. Pretendié contratar una misién chilena para tecnificar los
servicios de la Policta, y al dotarla con nueves y variados recursos, podia
ponerla por encima del Ejército”, y esto va a culminar en el intento de
golpe de Estado en Consac4 (Narifio), en julio de 1944, por parte de
algunos miembros del Ejéreito.

A mediados de la década de 1g40 se produce la caida del Partido
Liberal del gobierno, producto de la division de esta colectividad, por
una parte, y, por otra, del desgaste y el cuestionamiento de los gobiernos
liberales. La generalizacién de la violencia a partir del asesinato del cau-
dillo liberal Jorge Eliécer Gaitdn se asocia frecuentemente a este relevo
de los gobiernos liberales; sin embargo, si bien esto s un contribuyente
en esta direccion, los fenémenos son de mucha més complejidad.

Durante la violencia liberal-conservadora (3946-1953) se daun -
claro involucramiento de las fuerzas armadas en la misma, mucho més
acentuado en la Policia que en el Ejército, lo cual contribuyé a lo que
Paul Oquist denomina el “derrumbe parcial del Estado”, y a la pérdida
de credibilidad de un sector importante de la sociedad en la institucién
militar. Segan Elsa Blair,

La razén fundamental para explicar el “derrumbe” de la institucion
policial es 12 de su falta de profesionalismo y su nacionalizacién no conclui-
da... La situacién del Ejéreito era radicalmente distinta. A diferencia de la
Policfa, y pese a las dificultades incuestionables para su profesionalizacién,
la violencia encuentra en el estamento militar una situacién institucional
mis avanzada... Pero no son razones que puedan ser atribuibles exclusi-
vamente a la institucién militar en s misma. Es la logica de los conflictos

12. fdem.

CIENCEA POLIYICA N° 1 ENERD-JUNIO 2806
158N 1909-230X/PAGS. 179-212

zonbspiap SEEIRA DIRTY  ATD RRINOQ L 2 BPRZLIIIRL B13)j0g Bun ogt



Be ura Policia militarizata a una Politia tivil  Alejo Vargas Veldsquez

sociales la que en el entrecruzamiento de actores e intereses va generando
procesos de gran complejidad. Al interior de los mismos, y sin que puedan
sustraexse a ellos, se desenvuelve I dindmica de la institucién militar*®.

Un calificado analista, el general {r) Alvaro Valencia Tovar, mira asf el
proceso de involucramiento de las instituciones militares en el conflicto
partidista:

En el momento en que se rompfan los lazos de unién entre los parti-
dos, la autoridad empez6 a utilizarse politicamente. El alcalde conservador
con policfa conservadora la empleaba para el Partido Conservador, y eso,
naturalmente, producia una ruptura con e} Partido Liberal, que estaba
en el asfalto. Como era una policfa ignorante, sectarizada, con todo ese
sectarismo de aquella época, entonces era muy fécil manejarla como
instrumento, no de autoridad, sino de poder politico de un partido contra
el otro, Eso fue un elemento de aceleracién y de agravamiento de los con-
flictos, en especial porque con un mal concebido concepto de autoridad o
principio de autoridad se respaldaba esa policfa en esas posiciones sectarias
y el ejéreito iba no a relevar a la policia, que era lo que ha debido hacerse
dondequiera que surgfa un conflicto, sino a apoyarla, para implantar el
principio de autoridad, que nada tenfa que ver con lo que estaba ocurrien-
do, que era el dominio de un partido que pretendia sojuzgar al otro, no
importa cusl partido, hagamos abstraccién de Liberal y Conservador, para
evitar que se plense que se estd considerando hacer politica de partido. No.
Es que si hubiera estado el Liberal, hubiera hecho la misma cosa. No se
puede usar la autoridad en beneficio de Ia gente de un partido olvidando
al otro, que fue lo que ocurri6 alli, y sobre todo porque se usaba con
brutalidad, con despotismo, de malas maneras, con hostilidad, en fin, de
mil formas, que, claro, arrancaba desde el estrato mds alto del gobierno.. .

Es importante destacar el cambio institucional que se produce en
1951 (decreto 1814 del 10 de julio) con el paso de la Policia del Ministerio
de Gobierno al Ministerio de Guerra:

Se creé entonces el Comando General de las Fuerzas Armadas,
ocupado por el general Gustavo Rojas Pinilla. Militares y policfas
quedaron asf institucional y jerdrquicamente unificados v, en lo basico,
funcionalmente indiferenciados... Con la creacién del comando unificado
las tensiones entre los organismos armados del Estado cedieron de
manera temporal para renacer en los meses siguientes, sobre todo en los
municipios donde los militares desernpefiaban las alcaldias®®.

13. Elsa Blair Truiille, op. cit.
14. Entrevista grabada del autor con e general {1} Alvaro Valencia Tovar, Bogot4, 19g0.
15. Adolfo Ledn Atehorttia Cruz y Humberto Vélez Ramirez, op. cit.
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Progresivamente el conjunto de las instituciones militares termina
involucrado en la violencia partidista. “Desde 1951 en adelante ya no
habri diferencias entre la actuacién de la policia y el ejército, ni a nivel de
la guerrilla, ni a nivel de la poblacién civil. Ello prueba que pese a los afios
de profesionalizacién, los miembros del ejército no habfan roto con su
adscripeion partidista liberal o conservadora de las primeras décadas™®.

El golpe militar que lleva al gobierno al general Rojas Pinilla es el
intento de reinstitucionalizacién de un Estado cada vez més en entredicho
por la sociedad en su conjunto y por la creciente autonomfa frente a los
partidos tradicionales que empezaban a mostrar las guerrillas liberales.
Para darle legitimidad, de entrada el ilustre jurista libera] Dario Echandfa
Io denomina un “golpe de opinién” y lo legaliza la Asamblea Nacional
Constituyente que habfa convocado Laureano Gémez, reflejaba asi la
intenci6n de salida de compromiso que significaba el mismo.

El gobierno del general Rojas Pinilla vive tres perfodos diferenciados.
Primero, el del consenso inicial de las fuerzas politicas y sociales, que
crea el ambiente para la desmovilizacién de las guerrillas liberales. ¥, en
efecto, muy rédpidamente se empieza a producir la entrega de las diferen-
tes guerrillas liberales, como respuesta a la oferta de paz planteada por el
régimen militar. Segundo, el de bisqueda de la autonomizacién, en el cual
aparecen los rasgos populistas del régimen y se dan intentos de crear una
fuerza politica y una organizacién sindical de apoyo al gobierno militar;
aquf emergen las tensiones con los partidos politicos tradicionales y otras
fuerzas sociales. Tercero, el de las tensiones con los partidos politicos y
sectores sociales, que concluye en enfrentamientos y en la presién para la
terminacitn del gobierno del general Rojas Pinilla.

Ante los intentos de autonomizacién del gobierno de Rojas Pinilla
frente a los dos partidos tradicionales colombianos, y el desprestigio
normal que el régimen politico empezaba a vivir, los dirigentes de los-dos
partidos tradicionales, plantean una alternativa de cambio, expresada en
el Frente Nacional, que crears un régimen politico particular, en el cual
los dos partidos tradicionales coparan todos los espacios de la vida politica
y se distribuirdn paritariamente la administracién de las instituciones
estatales. Ademds, este régimen politico del Frente Nacional creard una
clara discriminacion entre ciudadanos de primera categorfa (los miembros
de los dos partidos tradicionales, que podian elegir y ser elegidos y ocupar
cargos en las instituciones estatales), y ciudadanos de segunda categorfa
(quienes, al no ser miembros de ninguno de los dos partidos tradicionales,
sélo podian participar como votantes en las elecciones, y se les negaba el
derecho a ser elegidos o a ocupar cargos publicos).

16, Elsa Blair Trujillo, op. cit.
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El Frente Nacional pretende dar una salida negociada por los dos
partidos politicos tradicionales, el Liberal y el Conservador, a los dos
gobiernos militares vividos, de 1953 a 1958, los que & su vez son producto
del perfodo de violencia bipartidista que habia llevado a un virtual
derrumbe del Estado. En esa medida puede afirmarse que el Frente
Nacional es la expresién politica y normativa de un “pacto de paz” entre
los dos partidos tradicionales.

En ese sentido, podemos coincidir con los diversos analistas que
sefialan que si bien el Frente Nacional es una terapia adecuada contra la
violencia interpartidista, crea las bases, junto con otros factores estructu-
rales y coyunturales, para el surgimiento de un nuevo tipo de violencia: la
violencia contra el régimen politico y contra el Estado, que generalmente
se conoce como la “violencia revolucionaria” y que va a ser la que caracte-
rizard de manera prioritaria al periodo del Frente Nacional. o

Por eso el énfasis de los primeros gobiernos del Frente Nacional es
el de “despartidizar” la administracién piblica, en especial las alcaldias
y la Policfa, considerados los dos elementos principales estirauladores de
violencia desde el Estado. :

Por ello coincidimos con Juan Aparicio en que “Policfa Nacional se
entiende como un tinico cuerpo, dependiente del poder central y del
presupuesto nacional, con organizacién piramidal definida, y profesio-
nalizado. De manera que cuando nos referimos a la Policia Nacional de
Colombia lo hacemos a partir de 196277

Durante los diferentes gobiernos del Frente Nacional las fuerzas
armadas se van a ver enfrentadas cada vez més a los problemas del orden
pblico interno, primero el bandolerismo, rezago de la violencia liberal-
conservadora, luego el surgimiento y el desarrollo de las guerrillas, que
se denominan a si mismas como “revolucionarias”, y las complejidades
posteriores, y después el surgimiento del narcotréfico, un factor que va a
influir de manera relevante en casi todas las dimensiones de la vida nacio-
nal. Todo esto lleva a considerar el problema de la seguridad interna como
el central y a considerar de manera esporédica la hipétesis de amenazas
externas como algo relevante, en especial por problemas limftrofes con
Venezuela y Nicaragua.

La Policfa inicialmente se involucra en la lucha contrainsurgente con
unas unidades de carabineros, que van a ser cuerpos de contraguerrilla.

Compartimos con Francisco Leal su afirmacién en el sentido de
sefialar que: ‘
Una de las consecuencias mds significativas del Frente Nacional fue
que la subordinacién militar se traslad de los partidos al Estado. Su
despolitizacién bipartidista les permiti6 a los militares adquirir autonomia

17. Juan Aparicio Barrera, op, cit.
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politica relativa, la cual se reflej6 en su independencia en el manejo del
orden piblico y en la adquisicién de prerrogativas institucionales... A me-
dida que avanz6 el proceso de despolitizacién bipartidista y se generalizé
la ideologia del anticomunismo en Ios militares, fue calando el concepto
de seguridad nacional como sustituto del de defensa nacional...’®.

Mediante el decreto 1705 de 1960 se puso la Policia Nacional bajo la
direccién inmediata y el comando del Ministro de Guerra, y la sustrajo del
control del Comando General... En 1967 se cre6 la Policfa Judicial, lo cual
dio mayor acceso a la Policia a los circulos de la inteligencia nacional.

El decreto 2794 del 4 de noviembre de 1961 organizé en el dmbito
nacional el servicio de Policfa en ocho divisiones.

A principios de la década de 1980 la violencia del narcotréfico condujo
a la creacién de la Direccién de Policfa Antinareéticos, con dependencia
directa de Ia Direccién General.

El presidente Belisario Betancur buscé dar mayor independencia a
la Policia, aprobé el grade maximo de general para los oficiales de ese
cuerpo armado (su director fue ascendido a ese grado en el mismo afio
1985), aument6 sus efectivos y modernizé el equipo y el armamento
policiales. :

El decreto 814 de 198g creé el cuerpo especial armado de la Policia,
conocido como Cuerpo Elite, destinado a combatir los escuadrones
de la muerte, las organizaciones paramilitares y las organizaciones del
narcotréifico. :

En 1991 se expide una nueva Constitucién politica. En su articulo 216
sefiala:

La fuerza piiblica estd integrada en forma exclusiva por las Fuerzas
Militares y Ia Policia Nacional.
+ Todos los colombianos estdn obligados a tomar las armas cuando las .
necesidades piblicas lo exijan para defender la independencia nacional y
las instituciones piblicas.
+ La ley determinard las condiciones que en todo tiempo eximen del
servicio militar y las prerrogativas por la prestacién del mismo.

La Constitucién de 1991 no hace modificaciones trascendentes a la
fuerza publica, podemos destacar las siguientes:

« Incluye fuero militar a la Policfa por acciones del servicio, a pesar
que se sefiala que la Policia Nacional es un “cuerpo armado permanente
de naturaleza civil”.

18. Francisco Leal Buitrago v Tuan Gabriel Tokatlidn, Orden mundial y seguridad. Nuevos
desafios pare Colombia y Américe Latina, Bogots: Tercer Mundo Editores-SID-lepri,
1994.
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« Se sefidla a las fuerzas armadas como competentes para la seguridad
externa y el orden piblico.

+ El Presidente es el comandante supremo de las fuerzas armadas,

y se le adiciona la subordinacién a él de las guarniciones de los dmbitos
regional y local.

+ Se le da funcién al poder legislativo para fijar el régimen salarial y
prestacional de los miembros de la fuerza piiblica.

+ Sigue existiendo confusi6n entre las funciones de las Fuerzas
Militares y las de la Policfa.

» Se excluy6 la posibilidad del derecho de asoc1aczén sindical.
+ Se establecié la promocion y la formacién de los miembros de la
Fuerzas Militares y de la Policfa para un Estado democritico.

+ La Fiscalia General tiene competencia para juzgar a altos mandos
militares por delitos comunes.

+ Se mantiene el control fiscal por parte de la Contralorfa General
de la Republica y el control de la Procuraduria General de la Nacién, y el
Consejo de Estado por acciones indebidas de los miembros de las Fuerzas
Armadas.

En 1993 se expide la ley 62, por la cual se reforma la Policfa Nacional
y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente, preve el funciona-
miento de dos comisiones, una interna y otra externa, encargadas de dar
recomendaciones sobre la modernizaci6n de la institucion.

Desde el gobierno de Andrés Pastrana Arango (1998-2002) se disefié
una estrategia de cardcter nacional para desarrollar en los principales
centros urbanos del pais. La Estrategia Nacional para la Convivencia y
la Seguridad Ciudadana, constituida por siete herramientas y propuestas
basadas en la conciliacién, la prevencion y la reaccin, que buscaba consti-
tuirse en una promocién del avance en la gestién en materia de seguridad
y convivencia por parte de la autoridad local, y alli se establecen como
bases fundamentales el alcalde municipal y la Policfa. Estas herramientas
son: i) Promocién de ka convivencia; ii) Sistema Nacional de Informacion;
iii) Policfa para la convivencia; iv) Respeto a la vida; v) Por un pafs sin se-
cuestro; vi) El ciudadano y la justicia; vii) Policia, comunidad y empresas
privadas de seguridad.

Se plantea que las politicas de convivencia y seguridad deben
elaborarse con la participacién de la Policia Nacional, las autoridades mu-
nicipales, el sector productivo y la comunidad; indica que en su estrategia
contempla apoyar los planes de seguridad que se hayan implementado en
los centros urbanos. Ademds, parte de una concepcién del ciudadano que
en el dfa a dfa observe las normas que lo rigen, conocedor y respetuoso de
la convivencia y del préjimo; que resuelva los conflictos sin recurrir al uso
de la fuerza. Un ciudadano “que conciba su bienestar a partir del bienestar
de los demds” y que contribuya a una sociedad “segura y en paz”. Paralelo
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a ello debe continuarse, plantea la estrategia, en la transformacién de la
Policia Nacional, entendida como el apoyo a la institucion para que cuente
con sofisticados sistemas de seguimiento del delito. También debe apoyar-
se el concepto de Policfa Comunitaria. Por dltimo, entre los objetivos de
la Estrategia Nacional para la Convivencia y Seguridad Ciudadana estdn,
trabajar en la organizacién social para reducir la tasa de homicidios y de
secuestros, obtener el apoyo y el fortalecimiento a los sistemas judiciales

y ta vinculacién de los esquemas de seguridad privados con la labor de la
Policia.

Se trata de realizar esfuerzos por reducir la brecha entre ciudadania
y Policia, situacion que es una constante en la mayoria de sociedades en
desarrollo.

Debemos destacar lo relacionado con 1a Policia Comunitaria {creada
en 1998), la cual se fundamenta en la prevencién y se apoya en el
bienestar, la igualdad de los derechos de los ciudadanos y la lucha contra
el delito. Se trata de que la Policia conciba al ciudadano como el apoyo
sobre el cual basa su servicio. La Policia Comunitaria debe realizar
programas de educacién del ciudadano en materia de integracién y
cooperacion, dentro de una cultura de solidaridad, a fin de que el policia
sea fuente de “seguridad y convivencia”, y no en actividades de jornadas
cfvico-policfas. Ademas, entre los objetivos de su plan se encuentra el de
difundir entre los policfas los conceptos de servicio comunitario y el de
actuar en cada Jugar (residencial y regional) acorde con las caracterfsticas
del mismo. Se plantea, igualmente, que debe darse a los policias. “mayor
poder de decisién” en los centros de operaciones relacionados con la
vigilancia ptblica, aun cuando este aspecto no es desarrollado en el plan
de la Policia Comunitaria. :

Como parte de la politica se plantea el incremento del “patrujalle
a pie”, a fin de lograr mayor contacto entre la comunidad y el policfa
del barrio, para buscar mayor cooperacién. Por dltimo, se plantea la
realizacién de foros entre la poblacién civil y la Policfa para determinar los
impactos de las politicas desarrolladas.

Tenemos entonces que la Policia estuvo subordinada al Ministerio de
Guerra, de 1906 a 1908, luego al Ministerio de Gobierno, de 19og a 1953,
y, a partir de 1953, al Ministerio de Guerra y, desde 1965, al Ministerio de
Defensa, al cambiar de nombre este ministerio®®. Todo lo anterior genera
una serie de tensiones que atraviesan el desarrollo posible de Ia Policfa,
una entre el gobierno central y los gobiernos regionales y locales (con los
antecedentes histéricos de lo que sucedi6 en los perfodos anteriores de la

19. Siguiendo a Javier Torres Velaseo, “La ciudadania pacta con su Policia. El proceso
de modernizacién de la Policfa Nacional”, en Francisco Leal Buitrago y Juan Gabriel
Tokatlin, op. cit.
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historia colombiana con las policias regionalizadas y partidizadas), otra
entre prevenci6n y represién como énfasis de la accién de la Policfa.

2 Lareiterada presencia de la violencia

pelitica en 12 historia colombiana

A grandes rasgos podemos mencionar cuatro grandes perfodos en los
cuales esta relacién entre violencia y politica ha estado y sigue estando
presente en la historia colombiana.

a) Las guerras civiles del siglo X1X. Tras la Independencia, la posicion
politica excluyente y radical de los nacientes partidos tradicionales, el
Liberal y el Conservador, se manifiesta en la tendencia a que la politica se
exprese en la guerra, con las denominadas guerras civiles del Siglo XIX.
Desde muy temprano en nuestra historia republicana estos partidos apos-
taron sus proyectos politicos a las armas, mediante las cuales comenzé ese
largo trénsito de relacién y entrecruzamiento entre violencia y politica. A
cada guerra civil seguia una nueva Constitucién, como lo sefiala Hernan-
do Valencia Villa, “Ia iniciacién de dos peculiares tradiciones colombianas:
el enfrentamiento civil como metodologfa politica y el constitucionalismo
como guerrilla ideol6gica™®.

Durante el siglo XIX hubo guerras civiles en 1830-1831, 1839-1842,
1851, 1854, 1860-1862, 1876-1877, 1895, 18g9-1902 y por menos 34
rebeliones®. Esto hizo que los colombianos se relacionaran con la politica
primero por medio de la guerra y no a partir de las elecciones, y con-
tribuyé a ir creando una cultura que considera que el uso de la violencia
es vélido para obtener objetivos politicos. '

Todas estas guerras civiles tuvieron efectos traumdticos en el proceso
de consolidacién de nuestro Estado nacién y de una democracia que fuera
garantia para todas las vertientes de la opinién nacional. Retard6 el proce-
so de consolidacién de unas fuerzas armadas profesionales y apartidistas,
porque los ejércitos que surgieron tras la Independencia, que podrian
ser el germen de las mismas, se vieron involucrados en las contiendas -
partidistas y, en esa medida, hubo que esperar al quinquenio del general
Rafael Reyes para que se iniciara un proceso sistemético en ese sentido.
Igualmente, estos enfrentamientos armados contribuyeron a facilitar
la segregacién del territorio colombiano, con la separacién de Panam4,
porque dejaron un pais exhausto por la guerra en lo econémico, lo politico
y lo militar y sin capacidad de responder de manera adecuada para mante-
ner la integridad territorial. Este fue el origen de una tendencia reiterada
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20. Hernando Valencia Villa, Cartas de batalla. Una eritica del constitucionalismo :
colombiano, Bogotd: Tepri-Cerec, 1987. 5
21. Parcialmente con base en Nazih Richani, Sistemas de guerra. La economia politica del :
sonflicto en Colombia, Bogotd: lepri-Universidad Nacional, Editorial Planeta, 2003,
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en la vida politica colombiana: acudir a la violencia para hacer politica.

b) El radicalismo armado de la década de 1920. En este decenio
también la naciente izquierda politica va a acudir al expediente de utilizar
la violencia para tratar de conseguir objetivos politicos, en lo que se
conoce como las “insurrecciones bolcheviques” de 1929. Estas “insurrec-
ciones pueblerinas” del naciente partido politico de izquierda, el Partido
Socialista Revolucionario, antecesor del Partido Comunista, en la década
de 1920, en las cuales esta agrupacién de izquierda acude, como lo habfan
hecho antes los partidos politicos tradicionales, al recurso de las armas
para hacer politica.

Del mismo modo, los nacientes movimientos sindicales, en especial el
petrolero y las ligas campesinas, son seducidos por el recurso a la violencia
contra el poder, como respuesta a un Estado parcializado y partidizado
que desarrolla igualmente la violencia desde el poder.

¢} De nuevo el radicalismo liberal-conservador: la violencia de
mediados del siglo XX. Después viene ese gran perfodo de nuestra
historia reciente que conocemos como fa Violencia, en el cual los dos
partidos tradicionales, el Liberal y el Conservador, de nuevo vuelven al
uso de las armas por razones o con pretensiones politicas, sélo que en
esta ocasién no lo realizan de manera formal, declarando una guerra civil,
sino por medio de los grupos de guerrillas liberales y conservadoras. El
radicalismo politico lleva a la utilizacién muy generalizada de mecanismos
extrainstitucionales por parte de todos los actores.

Ese desangre colectivo va a resolverse mediante la figura del “golpe
militar”, que el ilustre jurista Darfo Echandia llamé “golpe de opinién’”,
para evidenciar de nuevo las relaciones entre poder y derecho. Todo esto
deja como secuela un periodo de bandolerismo, con ribetes, en algunos
casos, de “bandolerismo social” por sus pretensiones justicieras y los apo-
yos locales que, en algunos casos, generaron estos comportamientos, en la
medida en que “la figura legendaria del bandolero personifica el ideal de
una justicia guerrillera vagabunda... En el sur de Ttalia y en Andalucia los
bandoleros que desafian la autoridad central y que atacan a los ricos para
‘redistribuir’ sus hienes a los pobres seran por largo tiempo los héroes de
la imagineria social de la anarquia™®.

d) Los radicalismos “revolucionarios” y “contrarrevolucionarios™
Luego vamos a tener la influencia de los radicalismos externos (“guerra
fria” y Revolucién cubana) cuya expresin va a estar en las guerrillas
revolucionarias y en los grupos contrarrevolucionarios (autodefensas o
paramilitares) que surgen posteriormente.

Al comienzo del Frente Nacional veremos el inicio de los nuevos

22. Refiriéndose al mito del bandolerc dentro de los mitos anarquistas, ver André Rezler,
Mitos politicos modernos, México: Fondo de Cultura Econdémica, 1984.
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radicalismos, ligados ahora a discursos de transformacién revolucionaria
del Estado, y que van a incubarse en las guerrillas clasicas, como son las
FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia), el ELN (Ejército
de Liberacién Nacional) y el EPL (Ejército Popular de Liberaci6n), a
partir de la confluencia de miltiples elementos, entre los cuales van a
estar presentes grupos remanentes de guerrillas liberales que se articulan
de esta manera a la siguiente violencia.

Cercanos a la l6gica estatal comienzan a desarrollarse los denomi-
nados “grupos de autodefensa” o “grupos paramilitares”. Es la expresion
de los radicalismos contrarrevolucionarios. Es evidente en todos los
“manuales” de las guerras contrainsurgentes la recomendacién del recurso
a grupos parainstitucionales para que realicen tareas consideradas como
“sucias”, pero supuestamente necesarias para combatir de manera eficaz
al denominado enemigo interno o la subversién comunista o de otra
naturaleza.

Asi mismo, es claro en la historia de la violencia en Colombia la
recurrencia a la utilizacion de este tipo de mecanismo como forma de
combatir al enemigo, como lo vivimos, hace poco, en la violencia liberal-
conservadora de mediados del siglo XX con la utilizacién de las “con-
traguerrillas” o las llamadas “guerrillas limpias” {(grupos de guerrilleros
amnistiados usados para combatir a sus antiguos compafieros).

En el caso colombiano, los llamados grupos paramilitares o de
autodefensas, ligados a la actual violencia, que se autodenomina de tipo
“revolucionario”, tienen origenes diversos: unos, como parte clara de
estrategias contrainsurgentes; otros, como grupos de seguridad privada
promovidos por hacendados, finqueros y campesinos fatigados por las
extorsiones, los secuestros y los abusos de la guerrilla; unos més, por
explotadores de rentas mineras, como forma de establecer “guardias
privadas” para garantizar un minimo orden en determinados territorios;
otros m4s, como derivaciones claras de grupos de sicarios al servicio
de narcotraficantes, como lo fue en su momento el llamado grupo Mas
(Muerte a Secuestradores) y después los Pepes (Perseguidos por Pablo
Escobar). En muchos de estos casos o bien se ampararon en la ambigua
y contradictoria legislacidn estatal al respecto, o han actuado en alguna
modalidad de cooperacién y connivencia con organismos de seguridad
del Estado, como lo fue en el caso de Ia lucha contra el jefe del Namado
cartel de Medellin.

E]l método de los grupos paramilitares ha sido una combinacién de
uso del terror contra Ja poblacién campesina y de las localidades consi-
deradas como la base social de apoyo de la guerrilla, por lo general con
la ejecucién de masacres, enviando asf un mensaje claro y macabro que
implica que los pobladores sobrevivientes se enfrentan a tres alternativas,
la muerte, el desplazamiento forzado o el sometimiento al nuevo poder
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militar que imponé “orden”. Cuando se producen desplazamientos
poblacionales se da un caso de “repoblamiento” de la regién con nuevos
pobladores, que son simpatizantes del proyecto paramilitar. Ahora bien,
esta fase de terror se ha venido combinando con un conjunto de acciones
de desarrollo social asistencialista para algunos niicleos de pobladores y
el estimulo a procesos de reactivacién productiva regional, con lo cual se
busca ganar apoyos sociales locales y regionales al proyecto paramilitar. Y
el resultado ha sido parcialmente exitoso, sin duda.
El investigador Mauricio Romero, del IEPRI, anota al respecto del
origen y la transformacién de los grupos paramilitares: :
Si bien los antecedentes de los grupos paramilitares se encuentran
en la represalia de narcotraficantes contra el secuestro y la extorsion de la
guerriila en la primera mitad de la década de 1980, luego evolucionaron
hacia un proyecto antisubversivo con complacencia y colaboracién
de sectores de las fuerzas armadas a finales de la década de 1980y
comienzos de la de 19go. Finalmente, los paramilitares consolidaron a
su alrededor un movimiento de restauracién del statu quo rural a finales
de la década de 19go, el cual se propone neutralizar cualquier intento de
reforma que afecte las estructuras de poder y riqueza en el sector rural.
Este orden ha sido perturbado por los intentos de modemizacién politica
y reformismo social impulsados desde la Presidencia, en especial por
los presidentes conservadores Belisario Betancur Cuartas (1982-1986) y
Andrés Pastrana Arango (19g8-2002), por medio de las negociaciones de
paz con la guerrilla®.

Para cerrar este acéipite tenemos que decir que el proceso de
evoluci6n histdrica colombiana y sus particularidades dieron como
resultado una Policfa militarizada, que por sus misiones, su estructura y su
armamento parece un ejército de tierra,

3 La sequridad democratica: el énfasis
del gohierna de Alvaro Uribe Vélez
La politica pablica de seguridad y defensa en un Estado democrético
es estratégica porque se ocupa de la seguridad de las instituciones esta-
tales y la de sus ciudadanos, es decir, de la proteccion frente a amenazas
y riesgos que pongan en peligro su vida o su desarrollo personal y social.
Entonces, el que un gobierno formule una politica de seguridad democrs-

23. Mauricio Romero, “Democratizacion politica ¥ contrarreforma paramilitar en
Colombis”, en Bull. Inst. Fr. Etudes Andines, Editores Institut Francais d"études Andines.
IFEA Lima, 2000. Trabajo que es parte de una investigaeién de mayor alcance sobre el

tema.
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tica no debe ser motivo de discusién, lo que si es objeto de controversia en
una democracia es su contenido y sus procedimientos.

En una democracia el marco de la seguridad democritica es la
Constitucién nacional, la Ley y los tratados internacionales sobre derechos
humanos y derecho internacional humanitario.

Toda politica de seguridad y defensa parte de una definicién sobre las
amenazas y los riesgos que tiene la sociedad en un momento determinado,
y & éstos la politica busca dar respuesta. La politica del gobierno de Uribe
sefiala estas amenazas: terrorismo, narcotrifico, inanzas producto de este
negocio, trifico de armas, municiones y explosivos, secuestro y extorsién, y
homicidio. De modo que existe una confusion entre amenazas y efectos de
las mismas. Realmente las amenazas son cuatro: terrorismo, narcotrifico,
delincuencia y amenazas externas potenciales; las demds son efectos de
estas amenazas. Entiendo que exista un interés en dar relevancia a dichos
efectos y, en esa medida, ubicarlos como prioridad en la politica, pero esa
mezcla puede restar claridad, precisién y seriedad a la politica.

La politica plantea cinco grandes objetivos: 1) consolidacién estatal
del territorio; 2) proteccién de la poblacién; 3) eliminacién del comercio
de drogas ilicitas; 4) proteccién de fronteras; 5) eficiencia, transparencia y
rendicién de cuentas.

En cuanto al procedimiento, podemos anotar que en las democracias
contemporaneas, incluidas las de América Latina, viene consoliddndose un
procedimiento democratico que involucre a la sociedad civil y los diversos
sectores politicos en la definicion de las amenazas y los riesgos, y en la
adopeién de las respuestas como estrategias de politica. Esto ha levado a la
reciente tendencia de formular “libros blancos” de la defensa que recogen
estos ejercicios participativos; la defensa de la democracia se da en la medi-
da en que los ciudadanos se sientan vinculados de manera real a la misma y
sus politicas y en esa medida las apoyen, ademas de simbdlicamente.

Es una apuesta dificil de creer, y puede restar credibilidad al docu-
mento plantear metas poco reales (acabar con los cultivos ilicitos, derrotar
militarmente a la guerrilla) y pueden aparecer contradictorias con la serie-
dad de una politica, a pesar de reflejar una voluntad politica del gobierno.
En el pasado se dieron metas similares y fueron contraproducentes en la
credibilidad de la accién del Estado.

Sobre el apoyo y el compromiso ciudadanos es indudable que las
personas tienen algunos deberes en materia de seguridad y defensa, pero
es necesario especificar que en el Estado de derecho el principio de legali-
dad establece que los deberes de los particulares deben estar previamente
definidos con precision por la Ley y asi evitar dejarlos en el plano de la
generalidad. Esto genera muchas incertidumbres y preocupaciones.

El gobierno actual puso el énfasis, en cuanto al conflicto armado
interno, en la politica de seguridad democrética, a fin de aumentar la

CIENCIA POLITICA N* 3 ENERO-JURIOQ 2606
1S3K §909-230X/PAGS. 179-312




capacidad coactiva del Estado, el control territorial, mejorar los indices

de seguridad de los cindadanos y tratar de golpear las fuentes mds
importantes de financiacién de los grupos armados irregulares, como
mecanismo para forzarlos a ir hacia un proceso de negociacién serio y a
corto plazo. Y cambis el discurso en el sentido de considerar que no existe
un conflicto armado interno, sino la presencia de “grupos terroristas”™ que
atacan a la sociedad y el Estado, asi se situd en la corriente internacional
de guerra contra el terrorismo, iniciada por el presidente de los Estados
Unidos, George Bush, después del 11 de septiembre de 2001. Pero ha sido
persistente en proponer a la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
y a otros actores internacionales un papel de facilitacién, que por medio
de sus buenos oficios ayude a disefiar las bases de un nuevo y crefble
proceso de negociacion.

Las guerrillas han acusado el cambio de la politica estatal y han
respondido con un repliegue, en una politica de conservacién de fuerzas,
eludiendo la confrontacién con las fuerzas armadas y acudiendo a acciones
de sabotaje, terrorismo y hostigamientos esporadicos. Parece claro que su
directriz actual no es intentar hacer operaciones militares de gran enver-
gadura, en la medida en que la nueva estrategia de las fuerzas armadas
ha mostrado ser eficaz para responder a estos intentos. Esto no significa
que las fuerzas guerrilleras estén cerca de su derrota estratégica; por el
contrario, todos los indicios muestran que se encuentran relativamente
intactas, acusando, por supuesto, los golpes que ha venido dédndole el
Estado. '

Recordemos que se trata de un conflicto politico y militar, y esto
explica que el gobierno haya pedido a diversos actores internacionales sus
buenos oficios. Ningtin Estado lo harfa si se tratara solamente de un grupo
de delincuentes comunes. Si bien gobierno y guerrilla han planteado en
su discurso una politica de exclusién y descalificacién mutua, hay que -
entenderla como parte de sus estrategias de guerra, a la cual parecen dar
por el momento la mayor prioridad. Pero no debemos descartar que a
mediano plazo se produzcan pequefios y a veces imperceptibles cambios
que indiquen movimientos en la direccién de la solucién més racional a
esta confrontacién armada interna: la superacién negociada en un proceso
serio, con objetivos claros y que tengan como final la terminacién del
enfrentamiento.

En cuanto a resultados en este campo, de la paz y de la guerra, se des-
taca la politica de fortalecimiento del Estado y el aumento de su presencia,
por medio de la fuerza pablica, en todas las cabeceras municipales del
pais; igualmente, la disminucién de una serie de factores de inseguridad
para los ciudadanos que reflejan un mejoramiento, por lo menos transi-
torio, en este campo. La modalidad de servicio militar obligatorio, que
permite a los jovenes de su municipio mantenerse alli prestandolo, previo
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un entrenamiento —los soldados de mi pueblo o soldados campesinos--,
parece interesante, pero hay que prestarle atencion a las alertas que pre-
vienen sobre el riesgo de que este programa pueda usarse para legalizar
a miembros de grupos de paramilitares; por el contrario, las redes de
cooperantes parecen inadecuadas, porque la cooperacién ciudadana con
las autoridades se deriva de la Jegitimidad y no requiere ningin tipo de
“red”, que se presta para abusos; de hecho, es probable que las “redadas
masivas” que estdn tan a la moda, en buena medida se asocian a estas
informaciones poco filtradas. El lunar més grande es, sin lugar a dudas,
la carencia de una propuesta seria y piiblica de negociacién con las orga-
nizaciones guerrilleras, a pesar de que hay que reconocerle al presidente
Uribe la persistencia de formularle lamamientos al ELN, que por ahora se
estd a la expectativa de si finalmente se coneretan con la participacion de
diversos actores nacionales e internacionales como facilitadores.

4 Hacia una Policia civil en el
posconflicto colembiang

a) Acerca de cémo entender el posconflicto armado®

Hablar del posconflicto armado nos plantea una serie de preguntas
colaterales que condicionan aun la propia manera de entender el sentido
del término. Porque, en efecto, una cosa es el entendimiento si carac-
terizamos la situacién que estamos viviendo como un conflicto de larga
duracién entre un Estado y grupos alzados en armas contra &l mismo, es
decir, un conflicto asimétrico, pero de intencién politica, mds alld de la
presencia, desde muy terprano, de pricticas delincuenciales asociadas a
su financiacion. Y otra, sin duda, es la manera de entender el término si
se caracteriza la situacién actual, simplemente como la accién de grupos
delincuenciales (“terroristas”, para estar en sintonfa con la dltima denomi-
nacién) contra la sociedad y el Estado.

Esto, ademds, se hace m4s complejo en un caso como el colombxano
en el cual ha primado un modelo de “negociacién a destajo” con distintos
grupos guerrilleros, en vez de un modelo de negociacién global con
el conjunto de la insurgencia guerrillera y otros actores armados del
conflicto. Porque, evidentemente, las organizaciones que Hegaron a
procesos de paz con gobiernos anteriores se encontrarfan en una situacién
de “posconflicto”, al mismo tiempo que se mantiene la confrontacién con
otras organizaciones alzadas en armas.

24. En esta parte de la ponencia utilizamos elementos de nuestro texto: Alejo Vargas
Veldsquez, “El posconflicto armado en Colombia. La posibilidad de consolidar fa
democracia”, en Miguel Eduardo Cérdenas Rivera {Coord.), La construccion del
posconflicto en Colombia, Bogota: Fescol-Cerec, 2003,
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Una precisién adicional hace referencia al hecho de que es inadecua-
do, desde nuestra perspectiva, hablar del “posconflicto” exclusivamente,
porque podria conllevar la idea equivoca de un momento en el cual los
conflictos no existan en la sociedad, cuando es consustancial a laidea
misma de democracia la existencia de conflictos. Por ello considero
pertinente hablar del “posconflicto armado”.

¢Cémo llegar al posconflicto?

Un segundo conjunto de interrogantes se derivan de la forma en que
se plantean las posibilidades de llegada a la situacién del posconflicto.

Si se trata de una victoria militar de una de las partes (con mayor
probabilidad de la parte del Estado) o si, por el contrario, es producto de
un proceso de concertacién y negociacién. Un interrogante adicional se
deriva, por supuesto, de como se entiende “la victoria militar”: se trata de
un aniquilamiento del adversario o, por el contrario, se trata de forzarlo
a una negociacién rdpida con un esquema claro que tenga como punto de
llegada la terminacién de la confrontacién armada y las reformas que se
acuerden relacionadas con la misma.

Nuestra perspectiva se sittia en entender la situacién actual como
un conflicto armado interno con intencién politica y cuya solucién mds
probable se construye en escenarios de concertacin y negociacién.

La guerra y la paz son las dos caras de un mismo problema, y es
imposible enfrentarlo sin abordarlo de manera coordinada en las dos
dimensiones. Hay que conocer de manera clara las estrategias dél adver-
sario y c6mo van evolucionando las mismas, para poder dar las respuestas
pertinentes.

Solamente habr4 resultados positivos cuando la estrategia para enfren-
tar el conflicto armado interno parta de una comprensién compleja del
mismo y se acepte que este tipo de confrontacién es de naturaleza politica
y militar y que la respuesta debe darse en las dos dimensiones, dando
prioridad a lo politico sobre lo militar. Se necesitan respuestas politicas
en cuanto a reformas, para resolver los problemas sociopoliticos que estdn
en la base del mismo, y las mismas deben coordinarse con una accién
eficaz de las fuerzas armadas y enmarcada en el respeto a los derechos
ciudadanos y la Constitucién, asf como combatir con igual intensidad y
empefio a las guerrillas y a los paramilitares. Esto es lo que dard legiti-
midad al Estado, es decix, lograr que la mayorfa de los ciudadanos apoye
claramente sus instituciones.

Varios ejercicios en este sentido, no sélo pensando en el caso colom-
biano, han asimilado en forma analitica —guardando las proporciones
debidas- la superacién de un conflicto armado interno como un proceso
de transicién o de profundizacién de la democracia. La transicién ala -
democracia ha sido entendida por varios analistas como el intervalo
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de tiempo existente entre el comienzo de la crisis de un régimen
politico con rasgos autoritarios, hasta llegar a la consolidacién de la
democracia y pasando por un momento de liberalizacién —en que se da
el reconocimiento de derechos politicos, en especial de organizacién y
movilizacién-. En ese intervalo de tiempo actores de naturaleza distinta
{politicos, sociales, empresariales, internacionales, etc.), incluidos,

por supuesto, los propios del conflicto armado interno, desempefian
funciones diversas —presiones, negociaciones, concertaciones, alianzas—.
En el caso de una sociedad con conflicto armado interno se tratarfa de
una transicién de la guerra a la paz.

La negociacién exitosa del conflicto armado interno parece requerir
una especie de ruptura negociada en dos etapas. En la primera, la
negociacién entre los conciliadores y los “duros” al interior de las élites,
para precisar y definir el margen de maniobra de la negociaci6n; en la
segunda, los conciliadores negocian con la insurgencia para lograr su
aporte y su compromiso con las reformas, dirigidas por el gobierno y
bajo su responsabilidad, y establecer las bases y los procedimientos para
consolidar la legalidad (incluidos, probablemente, cambios pactados).
Ademds, porque consideramos que es la tinica alternativa que crea la
condicién necesaria para consolidar la democracia. Por ello el proceso
de “transicién” estard marcado por un juego de poderes relativos de los
actores relevantes,

El papel de las élites civiles es fundamental, en especial en los
sectores moderados dentro de las mismas, para construir un frente
interno que les permita hacer una negociacién exitosa con la insurgencia
guerrillera y conducir el proceso de “transicién”, con un apoyo signifi-
cativo de la sociedad. Esto serd definitivo para lograr que el reacomodo
institucional de la democracia y de las fuerzas armadas en la misma se dé
sin mayores traumatismos para el conjunto del régimen politico y para la
consolidacion de la democracia, lo cual es, sin duda, uno de los desafios
fundamentales para las élites civiles colombianas, teniendo en cuenta que
una de nuestras caracteristicas histéricas es que los civiles abandonaron
hace mucho tiempo la responsabilidad en el campo de la seguridad y la
defensa.

La supremacia del poder civil tiene que ver de manera muy relevante
con el control por parte de éste de la politica de seguridad, defensa y, en
general, con la politica atinente a los militares. Lo anterior tiene como
contrapartida el reconocimiento a la fuerza pdblica por parte del conjunto
de los actores sociales y politicos como la que encarna el monopolio
legitimo de la coercién.

b} Los nuevos riesgos y las nuevas amenazas

El punto de partida es concebir que en un escenario de posconflicto Ia
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politica de seguridad y defensa colombianas expresan una nueva relacién
entre sociedad y fuerza piiblica, marcada por la cooperacién, el respeto ..
mutuo, la sujecion estricta a las normas constitucionales y legales. Igual--
mente, es necesario tener en consideracién que, en un mundo globalizado
como el actual, el entendimiento “de la seguridad nacional tiene como
referentes principales la democracia y la justicia social..”".
Sin duda, lo anterior conlleva una mirada del término seguridad...
como un concepto multisistémice que tiene tres componentes:

prever, controlar y enfrentar amenazas a individuos, grupos, Estados o

macrosistemas, Suelen usarse dos expresiones muy vinculadas en torno

de las amenazas: riesgo y vulnerabilidad... El riesgo es igual a amenaza

mds vulnerabilidad, entendiéndose el riesgo como el grado de pérdida que

puede causar un evento particular en un lugary un periodo determinados.

El grado de riesgo lo definimos por dos factores; por el grado de la amena-

zay por ¢l grado de vulnerabilidad. La vulnerabilidad se entenderfa cormo

el grado de exposicién de una sociedad a las amenazas y la capacidad de

resistencia y respuesta de sus estructuras sociales, econémicas y fisicas™?.

En efecto, en el mundo contemporéneo, y en el marco del denomi-
nado Estado social de derecho, “la seguridad ya no es ni debe ser com-
prendida dnicamente bajo el concepto tradicional de la seguridad y defensa
nacional enmarcado en una 6ptica de cardcter militar, sino que debe apuntar
a una seguridad democrética bajo una concepcién de cultura civica en un
entorno de tolerancia, solidaridad y respeto a las diferencias, y en:el marco
de una democratizacién incluyente en los 4mbitos econémico, politico, social
y cultural .

Lo anterior significa que se debe partir de reconceptualizar los entendi-
mientos tradicionales de la seguridad y la defensa nacionales.

La seguridad es un fin en el que se minimizan las amenazas, en tanto
que la defensa son las acciones para alcanzar el fin. La seguridad nacional

tiene que ver con la normalidad politica, econdmica y social dentro del
orden constitucional; mientras que la defensa nacional tiene que ver con
los recursos econ6micos y humanos del pafs y con las politicas necesarias

25. Sergio Aguayo Quezada y John Bailey, “Estrategia y seguridad en las relaciones México-
Estados Unidos”, en Sergio Agnayo Quezada y John Bailey (Coords.), Las seguridades de
México y Estados Unidos en un momento de transicién, México: Siglo XX1 Editores, 1997,
26. Ana Glenda Téger y Patricia Gonzélez, “Los dilernas de la seguridad en Centroamérica:
la dimensién de las amenazas y las respuestas institucionales”, Flacso, sede Guatemala.
Ponencia presentada al Congreso de Lasa, Washington, septiembre 2001.

27. PNUD-Talleres del milenio, “Taller de seguridad democritica”. Documento sin
publicar, Bogotd, 2000.
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para garantizar su seguridad en cuanto a soberanfa, independencia,
integridad y mantenimiento del orden constitucional ™.

La manera de entender la seguridad nos plantea por lo menos dos
grandes vertientes:

Por un lado, la vertiente convencional o tradicional, que se caracteriza
por establecer sélo aspectos estratégico-militares, basado fundamental-
mente en una visién estatocentrista y que remite necesariamente al uso de
las estructuras de fuerza. Por otro, la segunda posicién, que es enla que
el autor se ubica, es la referente a la “agenda ampliada”, donde incorpora
otros mbitos (econdmico, social, politico y ambiental), otros actores
¥ en consecuencia, més instancias y organizaciones involucradas en la
seguridad fuera del estrecho marco estatocentrista™®,

Otros analistas llaman la atencién acerca de problemas eventuales
que pueden conllevar la ampliacién del concepto de seguridad, “uno, es
el riesgo de ‘securitizar’ la agenda social y que finalmente se militaricen
asuntos que no se resuelven por medio de instancias militares; dos, la
‘desecuritizacién’, o sea, el vaciamiento de contenido por su excesiva am-
pliacién, por el cual se crea un vacio en la proteccién de los cindadanos™®.

Al respecto, es fundamental destacar que el concepto de seguridad
internacional debe tener como componente central la relacién paz y guerra.

La seguridad internacional se vincula a la cuestién de la fuerza: cémo
detenerla, pararla, restringirla y de modo ocasional amenazar' e incluso
usarla. La seguridad internacional se relaciona con el uso de la violencia
organizada y las conductas y actividades militares, En Ja posguerra fria la
naturaleza bésica del concepto no tiene por qué cambiar radicalmente del
largo perfodo histérico anterior; y, por tanto, el concepto debe resituarse en
lo que es central, es decir, en la naturaleza del conflicto y en el vinculo entre
conflicto internacional y el uso de la fuerza (o la amenaza de su uso)™L.

28. Henry Medina, mayor general, “Seguridad v desarrollo: sintesis de una dialéctica”,

en Ministerio de Defensa Nacional-Escuela Superior de Guerra-Pontificis Universidad
Javeriana, El papel de las Fuerzas Militares en una democracia en desarrollo. Memorias
de la Conferencia Internacional, Bogots, 2000,

2g. Siguiendo el documento de Barry Buzan y otros, “Security. A new framework for
analysis”, Lynne Rienner Publisher, United States of America, 1998, citado en Ana Glenda
Tager y Patricia Gonzdlez, op. cit.

30. Rut Diamint (Ed.), “Control civil y Fuerzas Armadas en las nuevas democracias
latinoamericanas”, Universidad Torcuato Di Tella - Nuevo Hacer, Grupo Editorial
Latinoamericano, Buenos Aires, 1999.

3. Francisco Rojas Aravena, (Ed.), Cooperacidn y seguridad internacional en las
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Sin embargo, en una sociedad plenamente democrética, como aspi-
ramos a que sea la Colombia posconflicto, y en un contexto cada vez més
globalizado, la seguridad y la defensa nacionales deben estar intimamente
relacionadas con la idea de seguridad democritica, entendida como...

la condicién en la cual diversos grupos, comunidades y organizaciones
sociales consideran que hay un ambiente idéneo para la convivencia ciuda-
dana sin que exista peligro del poder de intimidacién y amenaza de dafio
grave por parte de grupos criminales ni de ataque por grupos armados,
en el que prima el respeto de los derechos econdmicos, politicos y sociales
como lo pregonado en un Estado social de derecho y en el que no se
presentan inseguridades polfticas, sociales o econdmicas suficientemente
riesgosas para la estabilidad sistémica, de manera que sientan que pueden
actuar libremente en biisqueda de su propio desarrollo humano y de su
progreso colectivo como una sociedad moderna y democritica™?.

De ninguna manera esto significa que se pueda renunciar a contar con
una fuerza ptblica que disponga de la capacidad militar disuasiva y pre-
ventiva suficientemente crefble y que sirva de garante para el conjunto de
la sociedad, porque “la propuesta de Estado sin fuerza armada, o apunta
a la subordinacién de intereses nacionales a los intereses extranjeros o, lo
que es peor, omite la propia existencia de intereses nacionales, distintos, v
a veces conflictivos, de los intereses extranjeros™?.

Del mismo modo, es necesario considerar que las nuevas amenazas y
los nuevos riesgos a la seguridad tienen de manera creciente un'cardcter
transnacional y no necesariamente estatal.

A esto, sin duda, hay que adicionar la nueva guerra originada después
de los actos terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos,
en los cuales se hace realidad una de las amenazas mds claras de la pos-
guerra frfa, el terrorismo con alcance global, y evidencia que la seguridad
total no existe en ninguna sociedad. Como respuesta se plantea un tipo de
confrontacién en la cual el “enemigo” es mds difuso, se trata de redes de
grupos fundamentalistas y/o terroristas y no necesariamente de Estados;
se estd frente 2 un “enemigo” no delimitado ni definido con claridad, y se
actiia en dimensiones colaterales (disuasién al entorno, guerra psicolégica,
acciones de control-prevencitn) pero no necesariamente enfrentando a un
ejéreito adversario especificado con claridad.

Por ello serfa fundamental concebir la seguridad en un esquema

Américas, Flacso Chile-W. Wilson Center-Paz y Seguridad en las Américas-Editorial
Nueva Sociedad, Caracas, 1999.

32. PNUD, op. ¢it.

33. Suzeley Kalil Mathias, “Pensamiento y papel militar en América Latina en el umbral
del siglo XxX1”, en Rut Diamint (Ed.}, op. cit., 1959
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cooperativo, es decir, multidimensional e interdependiente, en vez

del esquema cldsico de la seguridad de un solo pafs, por importante

que éste sea. La confrontacién liderada por Estados Unidos contra los
presuntos responsables de los ataques terroristas en septiembre de 2001
es una evidencia de esta necesidad de actuar de manera coordinada
para minimizar las posibilidades de fracaso y de agravamiento de las
situaciones.

Sin embargo, como lo anota Vigenc Fisas®, la seguridad no puede ob-
tenerse actuando exclusivamente en el plano nacional. La seguridad o es
global, compartida y recfproca, o no es seguridad. Ello implica considerar
los intereses de los “adversarios™. La seguridad propia no ha de crear inse-
guridad a un tercero... La seguridad se obtiene por la cooperacién, no por
la competicién. La transparencia en las actividades militares, la ereacién
de medidas de confianza, la verificacién del desarme, la disposicién 2 la
negociacion y a los compromisos, la cooperacién para resolver los conflic-
tos, permitirdn construir un mundo més seguro y menos agresivo™. Sin
embargo, al plantearse la idea de una politica de seguridad compartida,
esto pone en el tapete la necesaria revisién del concepto y el papel de la
soberanfa de los Estados naci6n®®,

Finalmente, tenemos que sefialar que aun superandose el conflicto
armado interno, el problema del narcotréfico seguird teniendo un peso
muy importante en cuanto a amenazas, e igualmente el tema del terroris-
mo de alcance internacional, asi como el trafico de armas y de personas.
Es muy probable que el incremento en la delincuencia corin sea una
realidad y deberfamos prepararnos para tratar de prevenir esta amenaza,
En el 4mbito externo la eliminacién de amenazas potenciales depende
mucho de la capacidad que tengamos de estabilizar las relaciones con

34. Viceng Fisas, Alternativas de defensa y cultura de paz, Madrid: Editorial Fundamentos,
1994. ‘

33. José Manuel Ugarte anota que “el concepto de seguridad defensiva tiene bases
claramente poltticas; supone la decisién de los Estados de trabajar conjuntamente por la
seguridad de todos. También tiene su aspecto puramente militar, que tiene dos aspectos
fundamentales: las medidas puramente militares de construccién de confianza y la
bisqueda de un disefio de fuerzas armadas convencionales de cardeter defensivo; es decir,
con fuertes capacidades para la defensa, pero con ninguna capacidad de ataque estratégico,
y capacidades para contraataque en el nivel tctico ¥, en alguna medida, en el operacional”.
“Los conceptos de seguridad y defensa en América Lating” Universidad de Buenos Aires,
Lasa, 2001. )

36, En el mismo sentido se plantea una reflexién en Miguel Alonso Baguer, general de
brigada, “El nuevo rol de las fuerzas armadas en la resolucion de conflictos”, en El nuevo
orden juridico internacional y la solucidn de conflictos, Antonic Colomer Viadel (Coord.),
Cuadernos y Debates, Madrid, zoo0.
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nuestros vecinos, y en especial que hayamos podido superar los diferendos
con Venezuela y Nicaragua.

¢} Las fuerzas armadas en el posconflicto armado

i) ¢Unas Fuerzas Militares y/o de Policia con

participacién de miembros de la insurgencia?

Es previsible que las Fuerzas Militares y/o de Policfa en el posconflicto
incorporen a miembros de las actuales fuerzas insurgentes, como parte de
los procesos de superacion negociada del conflicto armado interno. Si se
quiere, unas Fuerzas Militares y de Policia que sean aceptadas por todos
y sin ningidn cuestionamiento en su legitimidad, ademds de ser garantes
imparciales para todos los colombianos, deben ser producto de procesos de
reforma y modernizacion que impliquen la desvinculacion de los miembros
con cuestionamientos graves sobre acciones irregulares, que signifique la
desmovilizacién de algunas unidades {en especial de las disefiadas exclu-
sivamente para la guerra contrainsurgente). El ex ministro Rafael Pardo
Rueda es también de la idea de que la gran reforma de las fuerzas armadas
debe darse en el posconflicto:

No tiene sentido realizar una reforma militar como anticipo a un proce-
so de paz. Hacer una reforma antes de una negociacién de paz no creo que
sea bueno, pues ni lo que se reforme serd de gran alcance por la vigencia del
conflicto ni serd reconocido como valido y legitimo. Serfa hacer un esfuerzo
que 1o servirfa ni para que Jas fuerzas incrementen su legitimidad ni para

resolver problemas ni para mejorar los grados de eficienci 3

Estas Fuerzas Armadas seguramente van a incorporar, en una
proporcién que debe definirse en el proceso mismo de la negociacién, a
miembros de las fuerzas insurgentes tanto de las tropas de base como de
mandos medios. Una nueva fuerza ptblica de este tipo va a ser percibida
por todos como una garantia para el desarrollo de la actividad politica y
social en el marco del Estado de derecho.

Esto va a requerir procesos de formacién-integracién en los cuales
van a jugar un papel importante las escuelas de formacion militares o de
policia y eventualmente otros centros de formacioén superior que disefien
de manera coordinada programas en esa direccién. De igual modo, va a
ser de gran utilidad la experiencia internacional en este carpo desarrolla-
da por organismos multilaterales o por centros que hayan jugado papeles
importantes en esta direccién.

e

37. Rafael Pardo Rueda, “Fuerzas Militares: reforma o reingenierfa’, en Ministerio de
Defensa Nacionai-Escuela Superior de Guerra-Pontificia Universidad Javeriane, op. ¢it.
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De una Policta militarizada a ana Policia civil  Afeje Vargas Veldsguez

i) Nuevas funciones de las fuerzas armadas y nuevos requerimientos

Se requieren unas fuerzas armadas para los nuevos tiempos, profesio-
nalizadas en su totalidad y de cardcter voluntario, lo cual implica acabar
con los sistemas de reclutamiento forzoso, con el tamafio, la preparacién y
los medios adecuados para responder a las nuevas situaciones de amenaza,
riesgo y responsabilidad social, pero teniendo siempre presente que...

una subordinacién militar exitosa debe basarse en el fortalecimiento
de los mecanismos objetivos de control por parte de los civiles, pero pa-
ralelamente debe venir acompafiada de la definicién de sus roles profesio-
nales y de sus nuevas funciones... Cuando las fuerzas armadas son dejadas
sin un rol especifico que cumplir, no sélo su moral y su profesionalismo
sufren, sino que ello pone incluso la propia subordinacién en riesgo®.

Se debe dar prioridad a fuerzas integradas de accitn rdpida (tierra,
mar, aire) con una alta capacidad de movilidad y desplazamiento, con
armamento moderno y adecuado y un apoyo logistico que les permita
responder en forma adecuada a los diversos requerimientos. En esa
direccién y manteniendo la especialidad de las diversas fuerzas de tierra,
mar y aire, hay (ue avanzar a esquentas de integracién en cuanto a mando
y operacién conjuntos.

Asi mismo, unas fuerzas armadas con preparacién y capacidad para
operaciones internacionales coordinadas con las de otros paises y con dis-
ponibilidad de participar en actividades como el mantenimiento de la paz,
el apoyo en catéstrofes naturales, en regiones o situaciones de conflicto
que afecten la seguridad regional.

#ii) Los ejércitos en un mundo globalizado

Evidentemente, existe la necesidad, en un escenario posconflicto
armado, de establecer de manera clara y con una importante participacién
de miembros de fa sociedad colombiana (politicos, organizaciones sociales,
académicos), ademds de la propia institucién militar, de diferenciar entre
las tareas de la defensa exterior (a partir de la valoracién de amenazas y
riesgos), a cargo de las Fuerzas Militares, y el mantenimiento del orden
piiblico interno, bajo responsabilidad de la Policta.

Rafael Pardo Bueda, ex ministro de Defensa, al respecto anota:

La misi6n de las Fuerzas Militares estd definida en términos precisos
en la Constitucién colombiana. Se trata de defender la integridad terri-
torial, la independencia nacional, la soberanfa v el orden constitucional.
Lios tres primeros asuntos no son materia de controversia y, en general,
puede decirse que son casi universales. La tiltima misién, Ia defensa del

38. Carlos Basombrio Iglesias, “Militares y democracia en América Latina de los noventa” en
Rut Diamint (Ed.), pp. 105-162, 199¢.
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orden constitucional, s Ia més controvertida... habria que eliminar esta
disposicién constitucional y remplazarta por una definicién de cudndo y

c6mo deben intervenir las Fuerzas Militares en asuntos internos®®.

Nos parece adecuado ir en la direccién de una diferenciacién clara,
similar a como se establece en la ley de Defensa Nacional en la Argentina
de hoy, que, como lo plantea Luis Tibiletti:

[Parte de una precisa] “distincién entre seguridad externa del pafs,
asociada a la defensa militar, y seguridad interior, vinculada a la seguridad
publica y al accionar de las fuerzas policiales, de seguridad y otros orga-
nismos estatales afines... [Para sefialar en seguida que] la defensa nacional
abarca un conjunto de medidas, acciones y mecanismos institucionales,
decididos e implementados por el gobierno nacional y destinados a
prevenir o enfrentar distintos tipos de situaciones de riesgo, conflictos o
amenazas, potenciales o efectivas, que provengan de agresiones militares
de origen externo y que hagan peligrar la integridad territorial y la
autodeterminacion de nuestro Estado. Las fuerzas armadas conforman
entonces el instrumento militar de la defensa nacional, y las funciones que
se derivan de ésta configuran el Gnico dmbito de competencia exclusiva en
el que las fuerzas armadas cumplen sus funciones institucionales. Por su
parte, Ia seguridad interior abarca el conjunto de acciones y mecanismos
por los cuales el Estado garantiza la seguridad publica, perpetuando el
resguardo de las garantias y los derechos politicos, civiles y sociales de los
habitantes y la vigencia plena de las instituciones del sisterna democratico;
y en esta dimensidn se hallan comprendidos aspectos econ6micos,
politicos y sociales sustancialmente diferentes de los que forman parte del
dmbito de la defensa nacional®®. '

o) El mantenimiento del arden piblico interno y la

tendencia a fortalecer una Policta civil

Todas las tendencias en el mundo contemporédneo se orientan en la
direccién de fortalecer las fuerzas de Policia, en la medida en que los
problemas de seguridad interior adquieren mayor relevancia que los de
amenazas externas. Ahora bien, en el caso colombiano se vivié en el pa-
sado reciente (1993) una importante reforma de esta institucién que, sin
duda, es una base importante para concebir la Policia del posconflicto. En
efecto, hay que avanzar hacia una Policia desmilitarizada, y en esa medida

39. Rafael Pardo Rueda, op. cit. _
40. Luis Tibiletti, “Los eonceptos de seguridad y defensa en América Latina”, Director de
SER en 2000, Ponencia presentada al Congreso de Lasa, Washington, septiembre 2001,
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ubicarla en el Ministerio del Interior puede ser una férmula adecuada;
allf las escuelas de formacién deben contribuir en ese sentido, porque,
como lo sefiala Javier Guerrero, “el proceso histérico de nacionalizacién
de la Policia condujo a la formacién de un cuerpo de oficiales profesional,
estrechamente ligado a la agenda de seguridad militar™".

Hay que diferenciar al interior de este cuerpo las unidades que se
ocupardn del combate a modalidades diversas de crimen organizado
{narcotréfico, secuestro y extorsitn, bandas sicariales), de las que tienen
como finalidad la seguridad ciudadana, es decir, “el rol de la Policia
tendrd aspectos preventivos y represivos™?, En ese sentido la reforma
de la institucién de comienzos de la década de 1990 avanzé de manera
importante en la direccién de su profesionalizacién y su modernizacién y
es el punto de partida para la adecuacion en el posconflicto.

Lo deseable serfa una Policfa Nacional centralizada, con flexibilidad
regional y local y organizada en funcién del tipo de actividad y de delito
por prevenir o combatir. Se debe “separar las funciones en el interior de la
Policia Nacional: las funciones de vigilancia, las de control del orden pablico
y las de control al crimen organizado™?. Igualmente, se deberfa analizar
la conveniencia o no de una eventual separacién funcional de los distintos
cuerpos policiales al interior de la misma institucién. Y por supuesto ir hacia
una institucién mds “plana” y desmilitarizada debe ser una prioridad®.

v) La inteligencia como elemento estratégico

para el Estado democrdtico

Un Estado y una sociedad democréticos deben contar con un elevado
grado de legitimidad, en buena medida asociado a la legalidad v a una
adecuada capacidad de gobernabilidad. Para ello se requiere un Estado
con instrumentos adecuados y eficaces de toma de decisiones, y en ese
escenario la inteligencia juega un papel estratégico; en ese sentido, como
lo anota Guillermo Holzmann:

La inteligencia, ubicada en el mds alto nivel del Estado, requiere mante-
ner una relacin permanente con los procesos de toma de decisior, no para
intervenir en ellos —pues no le corresponde~, sino con el fin de entender el
fiujo de informacidn, el proceso decisional y la forma en que finalmente se
adoptan las decisiones. De esta manera, la inteligencia, ubicada en ese nivel,
puede aportar efectivamente a optimizar producto y proceso.

4. fdem.

42. Javier Torres Velasco, op. cit., 1994
43. PNUD, op. cit.

44. [dem.
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Es claro que en un mundo globalizado la seguridad se refiere tanto
a riesgos o amenazas de tipo militar como de cardcter no militar —eco-
némico, politico, ambiental-, y en esos diversos campos la inteligencia
debe aportarle a los tomadores de decisiones.

vi) Centralizacidn y contral de la inteligencia por el poder civil

En relacién con el papel de los servicios de inteligencia en una de-
mocracia plena, éstos deben vivir procesos de democratizacion similares
a los vividos por otras instituciones pblicas y por la sociedad en su
conjunto, incliidos los elementos culturales, es decir, deben actuar con
transparencia y control por parte de la sociedad sin que esto signifique
disminuir su eficacia, porque “los servicios de inteligencia tienen la
misién de reunir informacién y procesarla para anticipar o explicar la
magnitud, las caracteristicas y el origen de las amenazas a la naci6n. Los
documentos que se elaboran a partir de esa informacién (es decir, la
inteligencia) alimentan la toma de decisiones de los gobernantes, incluida
la utilizacién de la violencia™®. Igualmente, es necesario reversar la

tendencia histérica colombiana de militarizar los servicios de inteligencia.

En un escenario posconflicto armado y en el marco de una democra-
cia en proceso de consolidacion, podriamos coincidir en lo siguiente:

La principal funcién de la inteligencia como proceso y resultado
consiste en proporcionar al responsable politico informacién que le
permita tomar decisiones acertadas. Lo que se espera del funcionario de
inteligencia es que explique a los decisores politicos qué ha sucedido en
el mundo en el pasado reciente, qué estd sucediendo y por qué, y qué es
lo mds probable que suceda en el futuro. Aunque puede ser un magpifico
multiplicador de fuerza y contribuir a la existencia de politicas de calidad
bien “informadas, la inteligencia como tal no es toma de decisiones.

Los servicios sélo participan en ese proceso a través de la informacién
elaborada que proporcionan y en la medida en que el decisor politico le
preste mayor o menor atencién®®,

Por ello podemos decir que en el posconflicto armado deben darse
simultdneamente procesos de centralizacién de los servicios de inteligen-
cia, para que ninguno actéie como “rueda suelta”, pox ello deben estar
bajo la direccién de un Consejo Nacional de Seguridad del Estado, con
predominio civil y acompafiado de mecanismos de control democritico,
del cual formen parte el ministro del Interior, quien lo preside por

45. Sergio Aguayo Quezada, “Servicios de inteligencia y transicifn a la democracia en
México”, en Sergio Aguayo Quezada y John Bailey (Coords.), op. cit.

46. Javier Jorddn, “Profetas del miedo: aproximacién al terrorismo islamista, Pampiona:
Ediciones Universidad de Navarra.
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delegacién del Presidente, los ministros de Defensa, Justicia, el Fiscal,
el Procurador, el comandante de las Fuerzas Militares, el director de

la Policfa y el director del Departamento Administrativo de Seguridad
(DAS). Igualmente, deben especializarse, el servicio de inteligencia de
las Fuerzas Militares, para la inteligencia militar, que “presta atencién a
armamento, estructura, moral, doctrina y adiestramiento de potenciales
enemigos; y, en un contexto de operaciones, es la que permite al mando
militar tomar decisiones™; el DAS, para la inteligencia estratégica, en-
tendida como la que “se centra en las potencialidades y las debilidades de’
otros Estados y actores no estatales, y entre ellas incluye las capacidades
militares™; y el servicio de inteligencia de la Policfa Nacional, para lo
relacionado con las diversas modalidades de criminalidad comgn “o

de terrorismo. Muchas veces es posterior a los delitos y tiene como fin
apoyar a investigaciones criminales™. .

Y debe hacerse estricta la prohibicién de operar por parte de todos
los servicios de inteligencia, su funcién es exclusivamente suministrar
la informacién, el andlisis de la misma y sugerir a los encargados de
tomar decisiones las posibles respuestas a los diversos tipos de riesgos o
amenazas.

Los diversos servicios de inteligencia deben estar apoyados por un
Centro de Estudios Estratégicos y de Defensa, con profesionales muy
especializados, civiles y militares, quienes lideren el proceso de an4lisis,
seguimiento y prospectiva de las situaciones potenciales de riesgo y
amenaza, de manera que puedan producir estudios con profundidad,
documentos de trabajo y sugerencias que alimenten con informacién
de base a los servicios de inteligencia y a los responsables de Ia toma de
decisiones piiblicas. :

Esto garantiza que la actividad de inteligencia sea una muy especializada
y que de modo permanente incorpore las innovaciones cientificas y tec-
nolégicas para una 6ptima situacién de seguridad y defensa nacionales y de
cooperacion internacional en un mundo con una interdependencia creciente.

vil) El necesario control de la inteligencia en una democracia

Por las caracteristicas propias de la actividad de inteligencia (cardcter
reservado, manejo de fuentes de informacién y de recursos para ello,
actividades eventuales de infiltracién, etc.) y su importancia fundamental
en una democracia, es una de las funciones estatales que debe ser clara-
mente controlada, sin que esto signifique limitar su capacidad de accién o
volverla ineficaz.

#7. fdem.
48, fdem.
49. [dem.
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Sergio Aguayo®® nos precisa la diferencia de los servicios de inteligen-
cia en regimenes autoritarios y democraticos:
En un pafs autoritario no hay controles sobre los servicios de inteli-

gencia que viven en la sombra y que responden a las érdenes de personas
o grupos motivados por intereses personales. En una democracia, por el
contrario, son supervisados por la sociedad (generalmente por medio del
poder legislativo) para asegurarse de que acttian en defensa de intereses
nacionales legitimos, que definen con objetividad la agenda de riesgos, y
que sus métodos se apegan a la legalidad.

Ahora bien, el control debe tener unos objetivos claros, y ellos deben
ser que su actuar se enmarca en la Constitucién y la Ley y que existe
eficacia en sus actividades. Para ello es fundamental que existan dos
herramientas bésicas, sin las cuales estos controles no pueden operar:
una “ley de inteligencia”, que regule el funcionamiento de la actividad, y
“planes anuales operativos”, que permitan contrastar lo que se propone
realizar con lo desarrollado efectivamente. Y es muy evidente en el caso
colombiano allf tenemos vacios importantes.

Al respecto, podemos considerar como necesarios los grados de con-
trol que sobre el tema plantea José Manuel Ugarte en su detallado estudio
comparativo de Europa y América Latina:

En primer lugar, un control politico no partidista realizado desde el
6rgano ejecutivo, que asegure que los abjetivos por alcanzar, como las
politicas por implementar, como los planes por formular y las acciones
por realizar, respondan de manera adecuada a las necesidades de la
sociedad en su conjunto... En segundo término, el control parlamentario,
que requiere celo, objetividad, profundidad, prudencia y reserva en su
realizacién... Finalmente, un control sobre las acciones de los organismos
de inteligencia que afectan la privacidad de los habitantes, destinado a
verificar que tales acciones tengan por finalidad exclusiva las invocadas
para disponer su realizacién, y que la intrusién en la esfera de la privaci-
dad quede reducida al minimo posible.

Debe crearse, como elemento de control ciudadano adicional, una Co-
misién Ciudadana de Veedurfa de los Servicios de Inteligencia, presidida
por el Defensor del Pueblo, que obre como la instancia de canalizacién de
las quejas de los ciudadanos frente a eventuales abusos o extralimitaciones
de los mismos, la cual tendrd potestad para investigar estas denuncias, y si
el caso lo exige, dar traslado a las instancias judiciales correspondientes.

Finalmente, debemos anotar que asi como la palabra policia tiene

50. Sergio Aguayo Quezada, La Charole. Una historia de los servicios de inteligencia en
México, México: Editorial Grijalbo, zooa.
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igual rafz etimoldgica que politica, deberfa tener una finalidad similar,

es decir, trabajar en construir la convivencia®™. Y en un escenario
posconflicto armado la Policfa colombiana debiera ir en una direccién en
la cual se deje atrss el modelo policial de primera generacién (profesional
cldsico), centrada winica y exclusivamente en reprimir la criminalidad, y

se avance hacia modelos de segunda generacién {policfa comunitaria o de
aproximacion), en el cual la colaboracién con la ciudadania es fundamen-
tal, y a modelos de tercera generacion, que busca equilibrar aspectos de
prevencién con los de represién, y modelos de cuarta generacién {modelo
profesional comunitario), que en principio serfa el que mejor compagina la
seguridad ciudadana, con la cultura ciudadana y las libertades piiblicas®
y se podria avanzar en la direccién de una participacién ciudadana basada
en una mayor conciencia ciudadana, en vez de basarse en forma exclusiva
en el miedo.
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51. PNUD, op. cit,
gz, {dem.
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