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PRESENTACION

Las negociaciones de paz que actualmente adelanta el gobierno colom-
biano con la guerrilla de las Farc (Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia) y el ELN (Ejército de Liberacion Nacional), ofrecen una ven-
tana de oportunidad para la superacion de la violencia sociopolitica que
ha azotado a Colombia durante mas de medio siglo. Este acontecimiento
historico brinda también posibilidades para luchar contra las dinamicas
criminales que atentan contra la seguridad publica, tanto en el campo como
en las ciudades.

Frente a ello, un posible escenario de posconflicto en Colombia plan-
tea una serie de retos para todas y cada una de las instancias del estado,
entre ellas las fuerzas de seguridad. A este respecto, la consecucion de un
acuerdo con los grupos armados obliga a pensar sobre la mision, los prin-
cipios, las tacticas y las estrategias de una fuerza publica que, en tiempos
de paz, debera responder a un sinnimero de viejas y nuevas amenazas que
pueden poner en riesgo la vida, los derechos y el bienestar de la ciudadania.

Por lo anterior, cobran vital importancia los debates acerca de los re-
tos institucionales de la fuerza de policia, en tanto actor fundamental y
protagdnico para el mantenimiento de la paz en los territorios, para el ejer-
cicio de los derechos y las libertades publicas y para la lucha contra los
fendmenos criminales que amenazan las condiciones de una convivencia
pacifica. En consecuencia, emergen preguntas concretas sobre los retos y
los desafios de la policia en contextos de transicion hacia la paz, como una
preocupacion legitima y oportuna de diversos sectores de los que compo-
nen la sociedad colombiana: ;cudles son aquellos desafios a la convivencia
a los que debera enfrentarse la policia en el posacuerdo y como hacerles
frente? ;Como gestionar la seguridad local en el territorio nacional? ;Qué
tipo de formacion y doctrina policial se requiere para ello en tiempos de
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paz? ;Cual debe ser el lugar de la policia en el andamiaje institucional del
estado tras la finalizacion de la guerra?

En este contexto, a lo largo de 2015 la Friedrich-Ebert-Stiftung en
Colombia (Fescol) hizo una alianza estratégica con la Oficina de Planeacion
de la Policia, por medio de su Centro de Pensamiento y Doctrina Policial.
Alianza mediante la cual se organizaron y desarrollaron una serie de mesas
de trabajo intersectorial que permitieran a instancias de la Policia cons-
truir, junto con académicos, expertos, representantes de la sociedad civil
y de los centros de pensamiento, espacios de confianza que trascendie-
ran las agendas politicas y promovieran una comunicacion abierta para
el analisis técnico y conceptual de los problemas en seguridad publica y
ciudadana que enfrenta Colombia ad portas de un eventual posconflicto.
Mesas de trabajo intersectoriales que generaron espacios de interaccion,
debate, retroalimentacion y produccion de conocimientos utiles para la
Policia Nacional, las organizaciones de la sociedad civil y los tomadores
de decisiones, en asuntos fundamentales para la consolidacion de la paz y
la convivencia en el territorio nacional.

Como resultado de aquellas discusiones y sesiones de trabajo, este
libro ofrece elementos de reflexion, asi como recomendaciones, frente a
las reconfiguraciones y las adaptaciones que deben tenerse en cuenta para
una transformacion de las instituciones de policia en contextos de transi-
cion hacia la paz. A su vez, pretende, particularmente, presentar diferentes
posiciones frente a los cambios que debe enfrentar la Policia Nacional
de Colombia, en aras de sobrellevar y ayudar a consolidar el escenario de
posconflicto. En estas paginas no se encuentra una posicion unificada so-
bre los aspectos mencionados: por el contrario, presentan la riqueza del
debate democratico sobre aspectos concernientes a propuestas para defen-
der la vida, la seguridad, los derechos y la convivencia ciudadana. En este
sentido, consideramos que el libro es una muestra del interés de multiples
actores de la sociedad colombiana por aportar en la mejora de la prestacion
de los servicios de policia y por contribuir a mejorar las politicas publicas
en seguridad ciudadana.

La Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol) agradece el com-
promiso de la Policia Nacional en la materializacion de este esfuerzo.
Asimismo, agradecemos profundamente el trabajo y la cooperacion de
la Fundacion Ideas para la Paz, la Fundacion Paz y Reconciliacion, la
Cémara de Comercio de Bogotd, el Departamento Nacional de Planeacion,
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el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo en Colombia, el
International Crisis Group, el Instituto Catalan Internacional para la Paz,
entre otras, todas ellas instituciones y entidades participes de las mesas
de trabajo que aportaron a la redaccion de los capitulos incluidos en este
volumen.

LoTHAR WITTE | SARUY ToLosA
Director | Coordinador

Friedrich-Ebert-Stiftung en Colombia (Fescol)






LA CONVIVENCIA EN UN ESCENARIO DE POSACUERDO:
RETOS Y RUTAS DE ACCION INTERSECTORIAL

Policia Nacional de Colombia-Oficina de Planeacion

INTRODUCCION

Ante la posible firma de un acuerdo de paz entre el gobierno nacional y
las Farc-EP (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del
Pueblo), se vislumbran una serie de desafios que impactaran transversal-
mente la institucionalidad del estado colombiano. En relacion con la mi-
sion de la Policia Nacional de Colombia, uno de los desafios mas visibles
es el mantenimiento de la convivencia pacifica en una etapa de posacuer-
do. Por lo anterior, la institucion debera fortalecerse y desarrollar nuevas
capacidades para asumir los retos y las responsabilidades que sobrevienen
en materia de normas de conducta, reglas y cddigos de las personas para
vivir en armonia y en sociedad (Bello, 2014). Con anticipacion, debera
innovar sus procesos de prevencion y respuesta para atender las nuevas
demandas ciudadanas en términos de convivencia, no solo para entornos
urbanos, sino también para los rurales.

Teniendo en cuenta lo anterior, el objetivo del presente documento es
presentar algunos de los principales retos de convivencia que sobrevienen
para la Policia Nacional de Colombia y para otras entidades del estado en
una etapa posacuerdo, de forma tal que se identifiquen rutas de accion in-
tersectoriales encaminadas a atender las nuevas necesidades en la materia.

Desde el punto de vista metodoldgico, se desarrolla un andlisis cua-
litativo que recurrio a la revision de fuentes bibliograficas y datos extrai-
dos del Sistema de informacion estadistico delincuencial, contravencional
y operativo (Siedco). Paralelamente, se hicieron una serie de entrevistas
semiestructuradas a funcionarios y profesionales expertos de diferentes
direcciones y oficinas asesoras de la Policia Nacional de Colombia y de
otras entidades del estado, para describir de la manera mas amplia posible
el objeto de estudio y responder acertadamente a la finalidad propuesta.
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MARCO REFERENCIAL DE LA CONVIVENCIA

De acuerdo con la ciencia de policia —aquel estudio sistematico y metddico
del ente de policia (Londofio, 2009)—, la palabra convivencia proviene de
la traduccidn al espafiol del latin conviventia. El concepto puede dividirse
en dos partes: por un lado, “con”, del latin cum, sobre la cual se establecen
diversas relaciones entre individuos que integran una comunidad. Por otro
la raiz “vivencia”, proveniente de vivere, que se refiere a la existencia o a
la vida misma. Si se descompone el vocablo, se encuentra entonces que
convivir es “vivir con”, lo cual exige y lleva implicitas una sociedad y una
paz (Londoio, 2014).

En virtud de tales razonamientos, la convivencia puede definir-
se “como la existencia pacifica de las personas en la sociedad humana”
(Londofio, 2014: 69).

Tal convivencia comprende cuatro categorias, a saber:
1. La seguridad de las personas y sus bienes.

La tranquilidad social.

La moralidad.

v

La ecologia: salubridad, medio ambiente y recursos naturales.

El deber ser es que, en el marco del estado social de derecho, el con-
cepto de orden publico sea reemplazado por el de convivencia en su sen-
tido amplio y con los elementos que la componen. En la practica, los dos
términos se han equiparado.

Asi las cosas,

el tema de la convivencia esta directamente relacionado con la seguridad [ciu-
dadana], ya que comportamientos positivos en ambitos publicos o privados
fomentan situaciones de seguridad, al igual que sucede con las conductas ne-
gativas o en contra de la convivencia que pueden facilitar la produccion de
delitos o hechos de violencia (Universidad Nacional de Colombia, 2007: 13).

Es importante sefialar que si bien el referencial de convivencia aqui
planteado es la mutacion del concepto anfiboldgico de orden publico inter-
no, definido en los principios del derecho publico como: “un estado de paz
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en oposicion a la turbulencia, compuesto por elementos como la tranquili-
dad publica, la seguridad publica y la salubridad” (Hauriou, 1936: 549), se
encuentra a su vez la falta de vigencia del concepto francés referido més a
los criterios de seguridad nacional, soportado prioritariamente en la defen-
sa del estado mas que en la libertad y derechos de las personas, lo cual fue
muy propio en los estados de derecho e individualistas (Policia Nacional
de Colombia, 2008).

Por su parte, Bello (2014) sefiala que la convivencia se puede definir
como el conjunto amplio de normas de conducta, reglas y codigos estable-
cidos que permiten a las personas convivir en armonia. “En esta linea, al
retomar el concepto de Aristoteles, del hombre como animal politico, se
llama la atencion sobre la interaccion de voluntades y el intercambio de in-
tereses diversos que les obliga a gobernarse” (Camps y Giner, 2008, citado
por Bello, 2014). Tal enfoque podria indicar que la convivencia tiene un
componente juridico-normativo, de regulacion y de gobierno importante.

Desde este componente ciertos comportamientos ciudadanos han sido
calificados como alteradores de la convivencia armonica y pacifica. A es-
tos se les denomina contravenciones de policia, comportamientos que no
son conductas punibles y cuya “comision no constituye antecedente penal
pero si constituye una perturbacion a la convivencia social a la que se le
debe aplicar una dogmatica distinta a la penal, en el momento de su san-
cion” (Torres, 2008: 86).

Las conductas punibles, por su parte, siempre se han clasificado en
delitos y contravenciones (articulo 18 del Coédigo penal), pero a pesar de
conocerse en la historia del derecho penal, nunca se ha sostenido expre-
samente que la contravencion sea una conducta punible, sino que ciertos
tipos de delitos, por su bajo impacto social, son de conocimiento de las
autoridades de policia con un procedimiento especial, y no de los jueces de
la republica (Torres, 2008).

El delito de policia paulatinamente le ha ido dando paso a la contravencion
penal, y actualmente ésta no solo ha recuperado su concepto dogmatico, sino
también su juez natural, sin que a las autoridades de policia, por mandato
constitucional (articulos 29 y 116, Cédigo penal), les sea dable imponer penas
privativas de la libertad ni instruir sumarios ni juzgar delitos, sino solamente
conocer y fallar las contravenciones de policia, € imponer sanciones no pena-
les cuando sea del caso (Torres, 2008: 86).
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En definitiva, los delitos son factores de criminalidad y, por ende,
perturbadores de la convivencia social. Las contravenciones no son pro-
piamente factores de criminalidad pero si factores perturbadores de la con-
vivencia social. Es decir que tanto delitos como contravenciones alteran la
convivencia. Esta inferencia satisface plenamente la definicion que desde
la ciencia de policia se da a la convivencia, ubicandola como un bien supe-
rior que contiene entre sus categorias a la seguridad.

Paramo (2013), por su parte, define los “comportamientos urbanos
responsables” como aquellas formas de actuar entre los individuos y de
estos con el ambiente, que contribuyen a la sostenibilidad de la ciudad
y a la convivencia entre los habitantes de un macro ambiente diverso y
complejo como es la ciudad. En este sentido, dichos comportamientos son
fundamentales para la sostenibilidad de la vida urbana, caracterizada prin-
cipalmente por relaciones entre extranos.

Ejemplos de estos comportamientos pueden ser: no perturbar la tranquilidad
del otro, ser solidario con las personas en dificultad, no fumar en sitios publi-
cos, el cuidado del ambiente (de zonas verdes y parques, manejo apropiado de
basuras, ahorro de agua y energia), el respeto por las normas de transito, hacer
uso del transporte publico y del espacio ptblico como bien comun, el cuidado
de monumentos, etc. (Paramo, 2013: 474).

De esta manera, el autor concluye que en la base de los comporta-
mientos urbanos responsables esta la naturaleza social de los humanos que
requiere de una normatividad, un ambiente fisico y social que propicie estos
comportamientos mediante regulaciones legales, acciones educativas y de
facilidad espacial para propiciar los encuentros entre las personas con miras
a garantizar la convivencia. Por ende, tal referencial de convivencia obede-
ce a la necesidad de comportamiento y ambiente urbanos adecuados para
la vida en armonia entre los ciudadanos, que como afirma Wirth (2005),
habitan en medio de la heterogeneidad, con contactos sociales impersona-
les, superficiales, transitorios y segmentados, muy propios de “lo urbano™.

Asi las cosas, es necesario comprender la estrecha relacion que existe
entre cultura y convivencia, ya que hay comportamientos que afectan la
misma. Mockus, Murrain y Villa (2012) afirman que “tanto en los proble-
mas que tienen que ver con la convivencia como en las bandas de crimen
organizado, existen elementos culturales muy fuertes que los favorecen y
promueven” (p. 25). Dada la importancia que tiene la cultura en el desa-
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rrollo de la vida en convivencia, entender la cultura ciudadana como un
enfoque limitado a problemas “suaves”, restringidos a la convivencia (por
ejemplo, la violencia intrafamiliar o las rifias), es equivocado. El término
“suaves” le quita importancia al impacto que tiene dentro de una politica
de seguridad ciudadana la reduccion de fendmenos como la violencia in-
trafamiliar o las rifias, aun cuando las cifras de violencia que tienen que ver
con ellos son altas (Mockus, Murrain y Villa, 2012: 25-26).

Por ultimo, conviene precisar el referencial de convivencia inscrito
a partir de la accion publica, entendida como el conjunto de herramien-
tas, instrumentos y capacidades al alcance de los gobiernos para enfrentar
la violencia alteradora de la seguridad, y para este caso, de la conviven-
cia. Con ello, esta ultima termina desligada de reflexiones juridicas sobre
la*“seguridad y convivencia como derecho” o del calificativo de la reali-
dad “seguridad y convivencia como situacion de violencia y delincuencia”
(Ramos, 2011).

Las herramientas constituyen el marco legal de accion, los instrumentos
proporcionan la estructura de datos, informacion y conocimientos; y las
capacidades en tanto conjunto de recursos y estructuras de gestion que se
movilizan, idealmente, conforme a estrategias disefiadas para cumplir la
mision y avanzar hacia la vision (Ramos, 2011: 1).

Para finalizar, es importante analizar el siguiente asunto: ;es la con-
vivencia un objeto o un fin? Segln la jurisprudencia colombiana, podria
afirmarse que es un objeto, ya que la Sentencia SU 476 de la Corte consti-
tucional, de 1997, afirma que:

el hombre en sociedad no es titular de derechos absolutos, ni puede ejercer su
derecho a la libertad de manera absoluta; los derechos y libertades individua-
les deben ser ejercidos dentro de los parametros de respeto al orden juridico
existente y a los valores esenciales para la vida comunitaria como son el or-
den, la convivencia pacifica, la salubridad publica y la moral social.

Sin embargo, la Constitucion politica orienta el término hacia un fin:
la Policia Nacional tiene la responsabilidad de mantener “las condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para
asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz”. Tales referen-
ciales —convivencia como objeto y como fin— permiten inferir que si varia
la orientacion conceptual de la convivencia, también variaran las acciones
institucionales de intervencidn para su mantenimiento.
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De manera concluyente, frente a la definicion de “convivencia” exis-
te una multiplicidad de referenciales propios de la subjetividad humana:
normas, imagenes, valores y relaciones causales que permean la racionali-
dad de los actores, y por ende, del término (Muller, 2002). Desde la ciencia
de policia, pasando por lo juridico-normativo, lo conductista, lo urbano,
la cultura y la accion publica, los diferentes referenciales de convivencia
definen formas propias de intervencion del problema, responsabilidades,
orientaciones de politica publica, marcos legales, mecanismos de trata-
miento de la informacion y canales de medicion diferenciados.

Dada la complejidad del término convivencia y sus variables ya ex-
puestas, se debe aclarar que su mantenimiento no puede estar a cargo so-
lamente de la Policia Nacional. El orden a propender por la busqueda de
la armonia y vida pacifica de los ciudadanos pasa por lo econémico, lo
social, lo cultural, lo ambiental, incluso, por lo politico. Se trata entonces
de una responsabilidad del estado y sus instituciones, como instancias que
detentan el poder y el monopolio legitimo de la fuerza.

Ahora bien, si bien es cierto que el concepto de convivencia es polisé-
mico, a continuacion se presentan algunos retos que permiten abordar de
forma integral los distintos referenciales mencionados, de tal forma que
estos retos sean insumo para la formulacion de acciones inter-instituciona-
les orientadas al mejoramiento de la misma.

PRIMER RETO: MECANISMOS FUNCIONALES
PARA EL MANTENIMIENTO DE LA CONVIVENCIA

(Como se gestiona la convivencia en Colombia?, ;qué entidades intervie-
nen en su mantenimiento? y ;qué ocurre con la informacién y datos sobre
convivencia? Las anteriores son preguntas que, al responderse, develan
los mecanismos de funcionamiento y gestion de la convivencia en el pais
y, paralelamente, dan a conocer una serie de obstaculos que deberan ser
resueltos con o sin posacuerdo.

CONJUNCION ENTRE PODER, FUNCION Y ACTIVIDAD DE POLICIA

Para la consecucion de la convivencia de los pueblos, las sociedades o na-
ciones soberanas no siempre han recurrido a un cuerpo de policia de natu-
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raleza civil; ésta es una condicion que se consolida en los estados sociales
de derecho. Este tipo de estado fundamentado en la soberania popular y los
métodos democraticos, tiene como principio ofrecer todas las garantias para
que los ciudadanos puedan ejercer sus derechos civiles, politicos y sociales a
través de una democracia participativa que contribuya al logro de las mejoras
necesarias para su comunidad y nacion a través de las instituciones estatales
(Policia Nacional de Colombia, 2008).

Como se dijo anteriormente, la Policia Nacional tiene la responsabi-
lidad de mantener las condiciones necesarias para asegurar que los habi-
tantes de Colombia convivan en paz. Lo establecido constitucionalmente
permite inferir que el cuerpo de policia debe procurar la convivencia armo-
nica entre los ciudadanos (fin).

Progresivamente, el mantenimiento de la convivencia ha dejado de
estar en manos —de manera absoluta— del cuerpo de policia. Acorde a la
subjetividad intrinseca del término, en el mantenimiento de la convivencia
han venido interviniendo multiples actores y entidades publicas o privadas
tales como: las inspecciones de policia, los centros dispuestos para la apli-
cacion de mecanismos alternativos de solucion de conflictos (unidades de
mediacion y conciliacion, casas de justicia, centros de conciliacion, comi-
sarias de familia), las unidades de reaccion inmediata (URI) y las salas de
atencion al usuario (SAU) de la Fiscalia, las secretarias de educacion, entre
otras no menos relevantes. En el mapa de actores se puede incluir también
al presidente de la republica, a alcaldes y a gobernadores (articulos 189,
303, 315 de la Constitucion politica de Colombia).

Lo anterior coincide con la naturaleza de lo policial, es decir, las ma-
neras que tiene para manifestarse y que son objeto de estudio del derecho
de policia: poder (normas de policia-marco legal), funcion (gestion ad-
ministrativa-estructuras) y actividad de policia (ejecucion del poder y la
funcioén por parte del cuerpo de policia). La complementariedad entre estas
tres categorias permite comprender por qué la convivencia ha requerido y
necesitara siempre de una intervencion conjugada y sistémica. El gran reto
en el territorio consiste en lograr una plena armonizacion intersectorial, en
la que no solo se compartan responsabilidades y tareas, sino también se
impongan metas de actuacion conjuntas, tal y como ocurre con la planifi-
cacion de la seguridad (a la fecha no existe una politica publica exclusiva
para el manejo de la convivencia en el pais).
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UNIDAD DEL MATERIAL CONTRAVENCIONAL

El decreto 1355 de 1970 dicta diversas normas de policia y establece algu-
nas contravenciones que las diferentes entidades se encargan de atender.
Este Codigo nacional de policia, que regula gran cantidad de comporta-
mientos de los ciudadanos, posee una connotacion de seguridad nacional
mas que de seguridad ciudadana (por la coyuntura en la que se escribio),
ademas de que no responde a los cambios que el pais ha tenido y favorece
el incumplimiento de la norma dado que impone multas que algunas veces
no corresponden a la magnitud de las conductas infractoras. Los anteriores
motivos exigen su pronta actualizacion.

En contraparte, el proyecto de ley “por el cual se expide el Codigo
nacional de policia y convivencia” en su version niumero veinticuatro,
incluye acertadamente como eje rector a la convivencia partiendo desde
su definicion hasta la incorporacion de categorias juridicas y principios.
Hace énfasis en la tranquilidad y las relaciones respetuosas, en los dere-
chos y expresiones ciudadanas, sefiala la correspondencia entre funcion,
poder y actividad de policia, incluye la necesidad de acceder a mecanismos
alternativos de solucion de conflictos, entre otros aspectos interesantes.
Ademas, en lugar de centrarse en identificar las nuevas contravenciones
de policia, establece lo que llama “comportamientos favorables a la con-
vivencia”. Pese a lo anterior, como el proyecto aiin no ha sido sancionado,
pierde validez y caracter juridico vinculante.

Si bien el documento formalmente instituido para el manejo de la
convivencia es el Codigo nacional de policia, también existe variedad de
material que dicta contravenciones y regula diferentes espacios de relacio-
namiento ciudadano como la propiedad horizontal o el medio ambiente.
Tal “atomizacién normativa” constituye una gran dificultad al momento
de administrar la convivencia en Colombia. Igualmente, la inexistencia
o desactualizacion de codigos de convivencia descentralizados y acordes
a las realidades de las diferentes entidades territoriales, impide un mejor
manejo y prevencion de los conflictos sociales.

INFORMACION Y DATOS DE CONVIVENCIA

En relacion con la informacion sobre convivencia y que proviene de mul-
tiples fuentes, por sus propias particularidades se trabaja (levantamiento
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y centralizacion de informacion) de una manera diferente a la referente a
hechos delictivos.

En convivencia y todo lo relacionado a conflictividad muchas veces no es
posible realizar un tratamiento espacial o geografico de los registros, pues
a diferencia de la informacion de delitos, donde la direccion registrada fue
donde se cometio el delito, en esta tematica pueden evidenciarse subregistros.
Por ejemplo, un conflicto en un colegio puede tener la direccion del afectado,
la direccion de quien genera el conflicto y la direccion donde se presenta el
conflicto (Universidad Nacional de Colombia, 2007: 15).

En efecto, existen deficiencias generales en el proceso de captura, re-
gistro y andlisis de informacion y datos relacionados con convivencia, esto
en las diferentes entidades que intervienen en el mantenimiento de la mis-
ma, dados sus procedimientos internos particulares. De igual manera, por
la naturaleza de la convivencia no se puede hablar de un analisis espacial
sino descriptivo, asi que es importante generar registros diferentes para
tratar de entender en algunos casos ciertas concentraciones o “zonas con-
flictivas” (Universidad Nacional de Colombia, 2007). Lo anterior quiere
decir que la georeferenciacion, que punto a punto puede realizarse con los
datos de delitos, no es posible hacerla con la informacion sistematizada de
convivencia.

Lograr una comprension integral de las contravenciones, evidencian-
do realidades de la convivencia en lo local, seria un insumo fundamental
para la prevencion del delito. “En suma, el manejo inadecuado de conflic-
tos de convivencia contribuye al surgimiento de poderes de hecho en con-
diciones de controlar la extraccion de rentas en determinados territorios”
(Avila y Pérez, 2014). Otro ejemplo: detras del pandillismo existen una
serie de contravenciones de policia (consumo de sustancias psicoactivas
(SPA), rinas, conflictos de vecindad, ruido, etcétera), que de ser tratadas de
manera adecuada ayudarian a prevenir que el fendmeno emerja.

Existe entonces una relacion reciproca entre la convivencia y los de-
litos que afectan la seguridad, pues dependiendo del comportamiento del
ciudadano las problematicas de la primera variable trascienden facilmente
hacia una actividad delictiva. Del mismo modo, una situacion como el
trafico, la fabricacion o el porte de estupefacientes impacta de manera di-
recta la convivencia ciudadana cuando confluye en un entorno escolar o en
sectores residenciales.
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SEGUNDO RETO: CONVIVENCIA EN ENTORNOS RURALES

La interaccion de las personas en espacios de convivencia y respeto a la lega-
lidad, sera posible, entre otros elementos, gracias a la presencia y eficacia de
una Policia orientada a la comunidad y preparada para prevenir y enfrentar
el crimen, en tal razén se exige y se induce a la planeacion y la prevencion,
ya que el gran objetivo es impactar ante la actividad criminal, asi como en
la percepcion de seguridad que tienen los colombianos (Policia Nacional de
Colombia, 2015).

La Policia Nacional de Colombia, bajo una concepcion integral del
servicio de policia se encuentra comprometida con la construccion de la
paz durante el posacuerdo, mediante el fortalecimiento de sus capacidades
institucionales en el sector rural y el mantenimiento de las condiciones
necesarias de convivencia. En dicho propdsito se busca la generacion de
entornos autorregulados y seguros soportados en conceptos estratégicos
de desarrollo sostenible, productividad autosuficiente y estabilizacion so-
cial de la comunidad campesina en condiciones de seguridad y dignidad.

Asumir la convivencia rural en un escenario de posacuerdo implica el
logro de la articulacion sistémica con las entidades territoriales y la com-
plementariedad con las entidades e instituciones publicas y privadas, los
sectores productivos agropecuarios y la comunidad rural, a fin de enfrentar
las dinamicas que alteran las relaciones armoniosas entre los ciudadanos.
Estudios presentados por la Camara de Comercio de Bogota en el marco
del 11 Encuentro de entidades gremiales (Policia Nacional de Colombia,
2015) demuestran que en las zonas rurales al presentarse una amenaza a la
seguridad y convivencia, se acude en primer lugar a los inspectores de po-
licia, en segundo, a los vecinos, y en tercero a las autoridades competentes.

En virtud de lo anterior, es fundamental avanzar en la orientacion es-
tratégica que permita mayor posicionamiento de la Policia Nacional
de Colombia en el campo, en especifico mediante el fortalecimiento de la
Direccion de Carabineros y Seguridad Rural (Dicar), instituida como la
instancia responsable de contribuir al bienestar, la prosperidad rural del
pais y la consolidacion de la paz. De forma paralela, dadas las caracteristi-
cas sociodemograficas de la poblacion rural, las condiciones topograficas
de sus territorios de asentamiento y las necesidades de convivencia frente a
las actuales y futuras formas de comportamientos contravencionales, es ne-
cesario el afianzamiento y adecuacion del Sistema integrado de seguridad
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rural (Siser), asi como una adaptacion del Modelo nacional de vigilancia
comunitaria por cuadrantes (MNVCC) bajo un enfoque de cuadrante rural.

Ahora bien, no obstante los avances obtenidos frente a los recursos
financieros y logisticos asignados a la Dicar, estas capacidades actuales
deben ser mejoradas y ampliadas, de tal forma que respondan a los desa-
fios propios del sector rural, motivo por el cual se requiere incrementar la
destinacion de recursos financieros para el fortalecimiento de las Unidades
Policiales Rurales, en relacion con la infraestructura, servicios de sanidad y
bienestar social, equipos técnicos y tecnologicos, medios eficientes de co-
municacion (previendo una efectiva cobertura rural) y de transporte (equi-
nos, vehiculos terrestres y fluviales, motocicletas), entre otros aspectos.

Uno de los principales desafios del posacuerdo en el sector rural es
la recuperacion territorial de zonas anteriormente de alta influencia de las
Farc, mediante la presencia estatal y el cubrimiento de los servicios basi-
cos, incluyendo mejores condiciones de convivencia ciudadana. Para esto,
la Policia Nacional de Colombia no solo debe afianzar sus acciones de ex-
tension territorial, sino también fortalecer su estrategia de generacion de
confianza y credibilidad institucional en estas comunidades.

En esta ultima linea, es apremiante hacer uso de la mediacion policial
para atender las divergencias entre ciudadanos de zonas rurales afectadas
por el conflicto armado y prevenir el escalamiento del conflicto, dado que
en estos territorios se prevé un incremento de hechos violentos generados
por problemas de convivencia y aumento de la conflictividad social.

CONVIVENCIA CTUDADANA
EN EL DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA

De manera preliminar y anticipandose al periodo de posacuerdo, la
Direccién de Carabineros y Seguridad Rural desarrolla algunas acciones
especiales enfocadas a atender las necesidades de seguridad y convivencia
en areas rurales del departamento de Cundinamarca. En esta jurisdiccion,
tomada como unidad piloto, existen setenta y cinco estaciones de Policia
Rural y se busca implementar en ellas todo el portafolio de servicios que
tiene la Dicar representada en el despliegue de su oferta institucional, con
especial énfasis en las contravenciones que presentan mayor ocurrencia, a
saber:
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+ Consumo de bebidas alcoholicas.
+ Rifias.
¢ Consumo de alucinogenos.

+ Semovientes abandonados en sitios publicos y privados.

De igual forma, en la medida que el piloto avanza se identifican una
serie de desafios en materia de convivencia para el departamento:

+ Fortalecer el programa “Carabineros gestores de convivencia y prospe-
ridad rural” disefiado para la promocion del desarrollo social.

¢ Generar una politica publica por medio del Departamento Nacional de
Planeacion y autoridades gubernamentales para la seguridad y convi-
vencia en el sector rural.

+ Atender los diferentes delitos de propiedad, uso y tenencia de la tierra,
junto con todas las implicaciones que la reforma agraria pueda traer.

+ Ampliar las sinergias interinstitucionales para gestionar la convivencia
en lo rural.

TERCER RETO: REINTEGRACION Y REINCIDENCIA DELICTIVA

Ademas de los retos ya expuestos, durante el posacuerdo existiran grupos
poblacionales opositores a la presencia de exguerrilleros que retornan a la
vida civil, lo cual generard un estigma en las comunidades que habitaran
estos territorios. De este modo, se veran afectadas sus posibilidades para
acceder al mercado laboral, a la vivienda o a cualquier beneficio que el
estado y el sector privado les otorguen, por lo que probablemente seran
agentes causales de alteracion de la convivencia. De otro lado, no solo se
prevén alteraciones derivadas de la reintegracion de excombatientes, sino
también de su posible reincidencia delictiva.

Frente a este ultimo aspecto, vale precisar que medir el incurrimiento
en actos delictivos de los desmovilizados es una tarea compleja, ya que
pueden existir excombatientes delinquiendo sin ser capturados. Por tanto,
la relacion comparativa entre capturas y desmovilizados posee un grado de
certeza bajo para cuantificar el nivel de reincidencia.
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Sin embargo, el analisis comparativo preliminar entre desmovilizados
y capturas puede arrojar alertas tempranas en términos del comportamiento
delictivo por modalidades y tiempo, lo cual contribuye a la formulacion de
acciones institucionales focalizadas a la prevencion de los peligros socia-
les, los cuales pueden ser considerados desde los postulados de la ciencia
de policia como hechos y fendémenos que inciden en una forma “negativa
a las categorias de: seguridad, tranquilidad, moralidad y medio ambiente”
(Londofio, 2014), aspectos que al ser afectados generan una serie de ame-
nazas para la consecucion de una convivencia sana y pacifica.

La reintegracion social es el primer reto para los excombatientes del
conflicto que deciden volver a convivir en sociedad, enfrentando el desafio
de adquirir los habitos y destrezas que les permitan conseguir un empleo,
adaptarse a la vida familiar y en comunidad, el miedo a la estigmatizacion,
asi como la posibilidad de tensiones entre estos y otros grupos que otrora
serian sus rivales tradicionales.

Desde la Agencia Colombiana para la Reintegracion se ha creado la
Ruta de la reintegracién como un proceso que precisamente brinda apoyo
para la reintegracion a la vida social y econdmica, brindando una atencion
personalizada para la conformacion del proyecto de vida de cada uno de
los desmovilizados y su arraigo a la legalidad, siendo la finalidad que la
persona se reintegre a la vida social. Por ello, los testimonios de personas
que ya hicieron este proceso y su positivo restablecimiento a la sociedad
hacen que sea mas facil para los nuevos integrantes a este proceso.

El sector publico y el privado deben garantizar la sostenibilidad del
proceso de paz, pues desempefian un papel importante debido a que no
es solo necesario el cambio de paradigmas e imaginarios sociales, sino
que se deben generar las condiciones para facilitar el éxito del proceso de
reintegracion. Un desafio de gran interés es lograr que las empresas pue-
dan brindar orientaciones a las personas que nunca han trabajado en este
sector, haciendo de este un proceso facil para ambas partes, a la vez de
seguir generando cultura dentro de las organizaciones para que las personas
en proceso de reintegracion no sean victimas de rechazo o discriminacion en
este entorno laboral.
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CUARTO RETO: LA CONVIVENCIA EN PROCESOS
DE REPARACION A VICTIMAS

Segun la ley 1448 de 2011, “Por la cual se dictan medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno
y se dictan otras disposiciones”, todas aquellas personas victimas del con-
flicto armado tienen derecho a la reparacion integral. Por ello, en el marco
de las acciones que la ley indica, el gobierno nacional viene adelantando
programas como “vivienda gratis” y toma de conciencia al sector privado,
de forma que se beneficie prioritariamente a aquellos hogares que viven en
situacion de desplazamiento forzado.

Sin embargo, recientemente se han visibilizado una serie de proble-
mas de convivencia en este tipo de viviendas que merecen ser analizados e
intervenidos de manera integral. El mal uso de espacios comunes, el hur-
to, la intolerancia y las rifias son algunas de las dificultades identificadas,
posiblemente causadas por choques culturales o desconocimiento de las
normas de propiedad horizontal por parte de las personas en proceso de
reintegracion. Paralelo a ello, la falta de equipamientos alrededor de estas
construcciones favorece condiciones de inseguridad que van de la mano
con expresiones delictivas como el microtrafico y el porte ilegal de armas.

Aunado a lo anterior, varias de las victimas del conflicto armado en
espera de recibir los beneficios otorgados por la ley en las ciudades, entran
a controvertir con aquellas personas que si bien no tienen la calidad de vic-
timas, sufren de condiciones de pobreza estructural. La pugna por subsi-
dios, empleo, salud y demas beneficios o derechos afecta sustancialmente
la convivencia pacifica y armonica entre los ciudadanos.

Las acciones que se tomen al respecto deberan ser lideradas por las
diferentes entidades del estado, propendiendo la sinergia entre funcion,
poder y actividad de policia. Por su parte, la Policia Nacional de Colombia
tendra la mision de ajustar el Modelo nacional de vigilancia comunitaria
por cuadrantes de acuerdo con los cambios y tensiones ya observadas a fin
de dar respuesta a estas problematicas de convivencia.

RUTAS DE ACCION INTERSECTORIAL EN EL POSACUERDO

De acuerdo con lo analizado, la Policia Nacional de Colombia, la insti-
tucionalidad estatal, el sector privado y las diferentes entidades territo-
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riales, como administradoras y planificadoras del desarrollo econémico y
social del pais, tendran un papel fundamental en el mantenimiento de la
convivencia y deberan prestar especial atencion a una de las mayores res-
ponsabilidades aqui ubicadas: valorar y priorizar el mantenimiento de la
convivencia dentro de la agenda de accion intersectorial.

Si bien la seguridad ciudadana en el posacuerdo ha sido discutida
y analizada desde multiples espacios e instituciones nacionales e inter-
nacionales, la convivencia ciudadana, por el contrario, se encuentra en
espera de surtir el mismo proceso. No se trata de planificar la accion pu-
blica a partir del hecho delictivo per se, se trata de anticipar que el mismo
ocurra y evitar que trascienda del conflicto a lo contravencional y de alli
a lo criminal.

Ahora bien, retomando un poco lo que se ha venido argumentando en
el documento, es posible identificar algunas rutas de accion en materia de
convivencia, muchas de ellas adecuadas para un escenario de posacuerdo,
y otras que deben ser tenidas en cuenta desde ahora dadas las complejida-
des manifiestas. Para ello se deberan fortalecer las relaciones entre el trian-
gulo virtuoso: policia-autoridades locales-comunidad en el marco de la
co-responsabilidad, definir agendas conjuntas y garantizar que todos estos
actores cuenten con mecanismos que faciliten su participacion (figura 1).

FiGURrA 1. TRIADA POLICIA-AUTORIDADES LOCALES-COMUNIDAD

Autoridades locales

Policia Nacional Comunidad

Fuente: Centro de Pensamiento y Doctrina Policial, 2015.
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PoLicia NacioNAL DE COLOMBIA:
RUTAS PARA EL MANTENIMIENTO DE LA CONVIVENCIA

Es importante precisar que ante un eventual posacuerdo la Policia Nacional
de Colombia tendra un papel preponderante en la promocion y el estable-
cimiento de condiciones para la convivencia en el pais (Bello, 2014), lo
que generara una definicion gradual pero clara de roles y misiones entre la
fuerza publica. El afianzamiento del caracter civil de la institucion, tanto
en lo urbano como en lo rural, es un reto en marcha: fortalecer la labor
preventiva y transitar a escenarios de busqueda de la convivencia en la
sociedad es fundamental para lograr mayor legitimidad y confianza por
parte de los ciudadanos.

En este orden de ideas, es posible sefalar algunas rutas que debera
tomar la institucion para responder acertadamente a tal desafio.

¢ Profesionalizacion, educacion y doctrina policial: es importante afian-
zar en la institucion la comprension doctrinal de convivencia, a partir
de los principios que la ciencia de policia otorga. Lo anterior se debe
incorporar en los documentos doctrinales emitidos desde el nivel cen-
tral y en los curriculos de formacion de las escuelas, a partir de los
ajustes que se adelantan en materia de educacion para el policia del
posconflicto. Es necesario fortalecer los ejercicios de investigacion so-
bre convivencia para generar mayor conocimiento y, a su vez, emplear-
se como herramienta de planeacion.

¢ Perfiles y competencias: forjar capacidades especiales en el policia de
vigilancia para que se promuevan nuevas practicas y formas de rela-
cionarse con el ciudadano, se posibilite el uso de la fuerza como tltimo
recurso, se emplee la mediacion policial como forma para prevenir el
escalamiento del conflicto, se apoye la construccion de tejido social,
en definitiva, que el policia proyecte nuevas actitudes que incidan po-
sitivamente en el comportamiento de los ciudadanos y promuevan en
este el respeto por la norma. En relacion con los comandantes de me-
tropolitanas, departamentos y estaciones de policia, es necesario que
adquieran mayores destrezas en materia de comunicacion, liderazgo y
gerencia de la convivencia ciudadana.

¢ Tratamiento de la informacion: fortalecer los procesos de levantamien-
to, registro y centralizacion de informacion de convivencia (contraven-
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ciones) y fomentar su analisis, a fin de que sirva de insumo en la toma
de decisiones institucionales y posibilite el fortalecimiento de acciones
de prevencion. En relacion con el levantamiento de informacion, es
importante que en la Tamir (Tabla de Acciones Minimas Requeridas)
se registren situaciones que afectan al ciudadano, mas que fenomenos
que alteran el servicio. Finalmente, desde el nivel central se deberan
unificar criterios, instrumentos y demas herramientas para la atencion
de contravenciones en las unidades.

Evaluacion de comandantes y medicion: continuar con los procesos de
innovacion en materia de evaluacion del desempefio del personal, a fin
de evitar el registro de datos en convivencia poco coherentes con las
realidades locales. Paralelamente, afianzar y fortalecer la medicion de
la prevencion priorizdndola por sobre lo delictivo.

Unidades operativas: a partir de un analisis anticipativo de los cam-
bios urbanisticos y demograficos locales, adecuar la ubicacion espacial
de unidades desconcentradas, con el propdsito que se responda acer-
tadamente a las nuevas necesidades de convivencia en los territorios.

Consejos de seguridad: promover que estos espacios sean algo mas
que reuniones informativas, es decir, deben ser instancias para la toma
de decision local. Aqui tienen un papel fundamental los niveles de re-
lacionamiento del comandante con el alcalde, por lo cual se debe fo-
mentar entre ambas partes mayor coordinacion y organizacion frente a
los fendmenos de convivencia.

Vigilancia publica: si bien la persecucion penal en flagrancia es fun-
damental, no puede convertirse en el centro del servicio de policia. El
cuidado, la proteccion y la vigilancia del territorio deben afianzarse
en el posacuerdo para fomentar la convivencia ciudadana. Por ello se
debera formular e implementar una estrategia territorial de conviven-
cia que promueva la reintegracion comunitaria, fomente acciones de
reconciliacién y que genere procesos de cooperacion y transformacion
de las comunidades en las que la institucion hace presencia.

Normatividad: actualizar y aumentar las herramientas de dere-
cho de policia (leyes, jurisprudencia y doctrina). Actualmente, la
Policia Nacional de Colombia no tiene como obligar el cumplimiento
de la ley ni hay prescripciones actualizadas. Esta es una de las razones
por las que algunos ciudadanos no acatan ni la autoridad ni las reglas.
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¢ Pedagogia para la paz: la institucion debera seguir aportando progra-
mas y proyectos sociales que posibiliten el afianzamiento de la cultura
civica y reconciliacion ciudadana.

¢ Desmovilizados y reinsertados: es necesario aumentar las capacidades
de proteccion especialmente desde la Unidad Nacional de Proteccion
(UNP) y la Policia Nacional.

AUTORIDADES LOCALES:
GESTION TERRITORIAL DE LA CONVIVENCIA

Sobre la base de un requerido fortalecimiento del dialogo entre la nacion
y los territorios, es importante aproximarse a una comprension e interven-
cion integral de la convivencia que permita enfrentar acertadamente los di-
ferentes desafios, se fomente la sinergia entre multiples actores, entidades
e instituciones y posibilite la vida armoénica entre los ciudadanos.

Para ello, son apremiantes el empoderamiento de autoridades politi-
co-administrativas mediante el uso de los diferentes instrumentos para la
gestion territorial de la convivencia, y la busqueda de armonia entre poder,
funcién y actividad de policia. En esta medida, las diferentes entidades
territoriales deberan, tanto en entornos rurales como urbanos, adelantar las
acciones que a continuacién se enuncian.

En referencia al poder de policia (normas de policia-marco legal):
promover la formulacion de codigos de policia descentralizados que per-
mitan a los gobiernos locales tener iniciativas apropiadas y acordes a sus
realidades en materia de comportamientos ciudadanos y convivencia. De
igual forma, resulta apremiante impulsar la aprobacion del proyecto de
ley del nuevo Cédigo nacional de policia y procurar la unidad del material
contravencional para evitar atomizacion.

En referencia a la funcion de policia (gestion administrativa-estruc-
turas): las autoridades politico-administrativas tendran la responsabilidad
de tomar decisiones juridicas (decretos) y formular politicas publicas con
énfasis en formacion y convivencia ciudadana, menos verticales o impues-
tas desde el nivel central, que propongan estrategias integrales frente al
asunto (priorizacion de grupos sociales). Paralelamente, deberan crear,
adecuar o robustecer estructuras administrativas que posibiliten un mejor
funcionamiento de la convivencia en lo local, esto es, instancias, funcio-
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narios capacitados responsables, actualizacion o incorporacion de sistemas
de informacion para su tratamiento, analisis y medicion de la convivencia.

Por otro lado, se debera impulsar el uso de mecanismos alternativos de
solucion de conflictos (Masc) como herramienta eficaz para prevenir el es-
calamiento de las contravenciones, el conflicto y las violencias, mediante
iniciativas de promocion y vinculacion ciudadana. Es fundamental que los
ejecutores de la funcion de policia fomenten mayores sinergias intersecto-
riales para el mantenimiento de la convivencia, ademds de que dispongan
de recursos para invertir en convivencia, mas alla de la inversion que se
hace en seguridad o en el funcionamiento del cuerpo policial.

Del mismo modo, la atencion y el seguimiento a los desmovilizados
debe partir desde la base de las entidades territoriales, ya que sobre ellas
recae toda la responsabilidad para prevenir la reincidencia delictiva y, por
ende, la afectacion de una convivencia sana y pacifica en sus territorios.
Hay que anticiparse a escenarios donde:

+ Las experiencias pasadas han demostrado que las expectativas de los
acuerdos son elevadas por parte de los comandantes, los mandos medios
y los excombatientes de base, lo cual generara una sensacion de incon-
formismo y traicion que motiva el interés de reincidir delictivamente.

¢ El desmovilizado personaliza a la oferta publica en todo su conjun-
to sobre los reintegradores que los acompafian de manera directa, el
cual al no tener una pronta respuesta de sus demandas, podria generar
desordenes sociales acompafiados de amenazas, agresiones y actos de
protesta.

¢ Puede haber un choque entre los guerrilleros que se acojan a la des-
movilizacion colectiva después de la firma y los excombatientes des-
movilizados de manera individual en los Gltimos anos, los cuales seran
sefialados como “desleales”, posibilitando un ambiente propicio de
friccion y confrontacion entre las partes.

Finalmente, desde las alcaldias locales y demas entidades publicas
desconcentradas debe haber una planeacion en la que se formule un aba-
nico de alternativas para el retorno de los desmovilizados en términos te-
rritoriales, ya que a diferencia de la desmovilizacion de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), con las Farc la posibilidad de que se atomice la
estructura es menor, debido a que puede existir una logica mas asociativa
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por parte de los guerrilleros con un retorno colectivo a la legalidad. En el
caso de los excombatientes de las AUC, la mayoria regresaron a sus hoga-
res; sin embargo, dicha realidad no se asemeja a la naturaleza de relaciona-
miento comunitario arraigado en los miembros de las Farc, donde podria
existir un asentamiento colectivo de los territorios, mas que individual.

COMUNIDAD: CORRESPONSABILIDAD CIUDADANA

Para que los comportamientos favorables a la convivencia ciudadana se
gesten y mantengan es fundamental que la sociedad se apropie de la cultu-
ra civica. Semejante tarea constituye uno de los principales retos ciudada-
nos durante el posacuerdo. El ejercicio de formacion empieza en los nifios,
las nifias y los adolescentes, sin ser responsabilidad absoluta de la escuela.
En dicho proceso han de intervenir otras estructuras de interaccion social
como la familia, con el fin de llegar a un escenario esperado en el que se
reduzca la brecha entre la existencia de la norma y su cumplimiento.

Por otro lado, la implementacion y el fortalecimiento de programas de
participacion ciudadana que permitan generar una corresponsabilidad comu-
nitaria para crear entornos seguros en lo urbano y lo rural (redes de apoyo
rural, frentes de seguridad rural, grupos de carabineritos, campafias comu-
nitarias, brigadas de atencion, salud y proteccion animal, censo a fincas), es
una ruta de accion que si bien va en marcha, requiere de mayores esfuerzos.
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INTRODUCCION

Este documento revisa y reflexiona sobre el rol de los cuerpos de policia
en las dinamicas actuales de convivencia y seguridad ciudadana, con én-
fasis en el papel de la educacion policial en los procesos de reforma y de
mejoramiento continuo del servicio de policia. Para ello, se hizo una lec-
tura sistematica de la literatura especializada nacional e internacional y de
documentos oficiales sobre educacion policial.

El documento presenta, en primer lugar, algunas tendencias gene-
rales sobre convivencia y seguridad ciudadana, y los desafios actuales
que significan para los cuerpos de seguridad, especialmente la policia.
Posteriormente, expone algunas implicaciones y condiciones asociadas a
contextos de posconflicto internacionales y, en particular, de Colombia.
Con base en esta informacion se revisa el papel de la policia en el ase-
guramiento de la convivencia y seguridad ciudadana, asi como en la re-
construccion social. Hace luego algunas consideraciones sobre reformas
policiales y referencia algunas estrategias para su gestion y desarrollo.

Este analisis plantea la trascendencia que tiene el proceso de formacion
policial en la renovacién de los cuerpos de policia y su efecto en la calidad
del servicio que se presta al ciudadano. Se proponen entonces los atribu-
tos requeridos por el profesional de policia para atender las necesidades y
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exigencias del contexto. Finalmente, se discuten algunas consideraciones
sobre un modelo de formacion policial orientado a la modernizacion insti-
tucional y al mejoramiento del servicio de policia.

SEGURIDAD CIUDADANA Y CUERPOS DE POLIC{A:
DESAFIOS DE LA MODERNIZACION

Las dinamicas actuales, locales e internacionales, de convivencia y segu-
ridad ciudadana, presentan un panorama complejo y fluctuante. Su enten-
dimiento requiere miradas comprensivas e integrales, y su gestion necesita
una revision profunda de todos los actores sociales comprometidos con
ella (De la Corte, 2010). Desde una perspectiva internacional y globaliza-
da, la convivencia y seguridad ciudadana se sitia en el marco de escena-
rios sociales cada vez mas interconectados econdmica y socialmente, en
los que las relaciones son mediadas en gran parte por nuevas tecnologias
de la informacidén y comunicacion asi como por la movilizacion y protesta
social. Se caracteriza también por el impacto directo o indirecto de crisis
econdmicas y humanitarias derivadas de conflictos armados locales y re-
gionales. Se observan flujos migratorios, violaciones graves y recurrentes
de derechos humanos y, adicionalmente, el fortalecimiento y emergencia de
economias ilegales como el narcotrafico, el contrabando, la pirateria, la
trata de personas, entre otros, a cargo de estructuras criminales locales y
trasnacionales (Europol, 2013).

Para el caso de Colombia, estas tendencias internacionales interac-
tian ademas con unas condiciones propias de la historia y el desarrollo
del pais, que generan una configuracion especifica de sus condiciones de
convivencia y seguridad ciudadana. Se resalta la existencia prolongada de
un conflicto armado interno, la presencia de bandas criminales organiza-
das (denominadas Bacrim) que emergieron o se fortalecieron luego del
proceso de desmovilizacion paramilitar, la prevalencia de economias ile-
gales relacionadas con el narcotrafico, la mineria ilegal, el afianzamiento
de otras rentas ilegales como la extorsion, y, en general, la delincuencia co-
mun, que afectan los niveles de victimizacion ciudadana (Avila y Castro,
2015). Fenomenos que se presentan, ademas, en un escenario donde las
instituciones del estado no logran garantizar condiciones de convivencia
y seguridad ciudadana, lo cual es aun mas agudo en el sector rural (Bello-
Montes, 2014; Velasquez, 2015).
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Con el objeto de afrontar estos desafios y ante algunas coyunturas
nacionales surgidas en los afios noventa, los cuerpos de seguridad del es-
tado iniciaron un proceso de renovacion y modernizacion institucional. La
Policia Nacional de Colombia es un claro ejemplo de ello: paso6 de ser una
organizacion identificada como ineficaz, corrupta e ilegitima, a convertirse
en una mas profesional y efectiva y con reconocimiento y legitimidad local
y regional (Presidencia de la Republica, 2014). Algunos de estos cambios
son producto de la reforma promovida por la ley 62 de 1993, por la cual
se cambia su estructura y naturaleza, la incorporacion de los sistemas de
gestion en toda su estructura administrativa, y, en especial, la implementa-
cion y evolucion de su modelo del servicio de vigilancia (Policia Nacional
de Colombia, 2014). En 2013 se modifico la doctrina del servicio policial
y se establecio la vigilancia comunitaria por cuadrantes, la cual modific
profundamente la prestacion del servicio policial.

Estos procesos de cambio alin no han culminado. Las dindmicas de
convivencia y seguridad ciudadana siguen evolucionando y demandando
una respuesta efectiva por parte de los cuerpos de seguridad, especialmen-
te de la Policia Nacional de Colombia. Los didlogos con las Farc no pue-
den ser una excusa para retrasar los ajustes requeridos en la institucion
para responder efectivamente a los nuevos desafios. Por tanto, los cambios
que se requieren en el sector seguridad en general y en la Policia en par-
ticular, no responden exclusivamente al conflicto o posconflicto, sino al
cumplimiento de su mandato constitucional de garantizar los derechos y
las libertades publicas.

No se desconoce que internacionalmente los conflictos armados inter-
nos han tenido profundas y devastadoras implicaciones en materia de con-
vivencia y seguridad ciudadana, lo cual, a su vez, suscitd cambios y ajustes
importantes en las instituciones publicas, particularmente, en la estructura,
los roles y las funciones de los cuerpos de seguridad, como lo ilustran, por
ejemplo, los casos de El Salvador, Guatemala, Irlanda del Norte y Serbia
(Ospina, 2012). En el caso de Colombia la situacion es diferente. La natu-
raleza del conflicto colombiano y las condiciones en las que se esta llevan-
do a cabo el proceso de paz han dejado claro que la estructura del estado
y sus instituciones no estan en discusion. En este sentido, aun cuando los
acuerdos de paz y un eventual posconflicto no son los tnicos determinan-
tes de los procesos de cambio de los cuerpos de seguridad, si son dos ejes
fundamentales para el aseguramiento de la convivencia y seguridad ciuda-
dana y la consolidacion de la paz.
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PERSPECTIVAS SOBRE POSCONFLICTO Y SEGURIDAD CIUDADANA

Cada experiencia de conflicto armado es tnica por su historia, condiciones
y desenlaces. A pesar de ello, las “sociedades posconflicto” comparten ras-
gos similares entre si. Uno de ellos es una profunda necesidad de justicia,
reconciliacion, gobernabilidad y participacion; al mismo tiempo que evi-
dencian grandes necesidades en los sistemas de seguridad y de bienestar
econdémico y social (CSIS y AUSA, 2008; Marenin, 2005). De aqui que los
grandes retos de estas sociedades se relacionen con la reestructuracion de
sus sistemas y politicas de convivencia y seguridad ciudadana, la gestion
de la justicia, la reconciliacion, la representatividad politica, la legitimi-
dad del estado, el restablecimiento de derechos sociales y econdmicos y la
participacion en la toma de decisiones publicas (Brinkerhoff, 2005; CSIS y
AUSA, 2008; Garcia, 2014).

En el ambito internacional no existe una experiencia en materia de
seguridad que se identifique como la “Unica y mejor” manera de asumir el
posconflicto. Sin embargo, algunos casos aportan evidencia empirica para
analizar y comprender estos procesos en una perspectiva global, brindando
otros recursos para analizar las experiencias locales. En general, el analisis
de las experiencias internacionales conduce a una conclusion general: el
posconflicto no es un punto de llegada, sino, mas bien, la aparicion de otros
escenarios que traen consigo nuevas condiciones y desafios. Algunos de
estos son:

+ Elposconflicto no significa el cese del conflicto. Los casos de El Salvador
y Guatemala permitieron observar que a pesar de la disminucion de la
violencia politica, hubo un recrudecimiento de la violencia econdmica y
social. Que ha dado como resultado altos niveles de percepcion de inse-
guridad y el incremento de la criminalidad y violencia asociada a bandas
delincuenciales, que ha sido equiparada incluso con situaciones vividas
durante la guerra civil (Bello, 2005; Manrique, 2013).

¢ Tampoco significa un mejoramiento inmediato de las condiciones eco-
némicas del pais. En el caso de Sudafrica se ve que la relacion entre la
inversion econdmica y los procesos de construccion de paz no fueron
lineales ni proporcionales entre si. El posconflicto significo una afec-
tacion de una parte importante de la economia del pais que era movili-
zada por proyectos internacionales de cooperacion, asistencia y apoyo
econdmico recibidos de la comunidad internacional (Smyth, 2004).
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¢ El posconflicto implica un mayor reconocimiento de la diversidad en
las organizaciones estatales y cuerpos de seguridad. En el caso de los
conflictos étnicos o religiosos de Irlanda del Norte, Angola, Sierra
Leona, Ruanda, Bosnia y Herzegovina, fue evidente la necesidad de
que las instituciones representaran de la forma mas amplia posible
las caracteristicas de la comunidad. Este aspecto es considerado parte
esencial en la naturaleza de otros cuerpos de policia alrededor del mun-
do, como en Estados Unidos (White y Escobar, 2008), Suecia (Polisen,
2010), Canada e Inglaterra (Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012).

+ Los escenarios de posconflicto del territorio africano también presen-
tan evidencia del alto nivel de riesgo de reincidencia de los desmovili-
zados. Por tanto, la leccion aprendida en este caso refiere a la necesidad
de prestar especial atencidon y acompaniamiento a los procesos de desar-
me, desmovilizacion y reintegracion para prevenir la emergencia o
continuidad de grupos paramilitares.

+ El posconflicto necesita gran liderazgo y gestion del cambio de las
instituciones. En el caso de Irlanda del Norte, los cuerpos de seguridad
revisaron su rol, doctrina, filosofia, cultura y valores, a la luz de lo que
necesitaba la ciudadania (Engel y Burruss, 2004).

En el caso de Colombia, la Fundacion Ideas para la Paz identifico
ademas la necesidad de fortalecer las capacidades locales y regionales para
atender los desafios de seguridad y ejercer control territorial de manera
que se garantice la aplicacion de los eventuales acuerdos. Algunas de las
principales preocupaciones se relacionan con la posible intensificacion de
la violencia debido a la pérdida de poder ejercido por las guerrillas en al-
gunas zonas del territorio, la reincidencia de combatientes, la seguridad de
los guerrilleros desmovilizados, y, fundamentalmente, el fortalecimiento
de economias ilegales instaladas en torno a los cultivos ilicitos, la mineria
ilegal y las rentas ilegales (por ejemplo, extorsion) (Avila y Castro, 2015).

La seguridad y convivencia ciudadana son cruciales en el posconflic-
to, y no solo representan el punto de inicio de los procesos de paz, sino
también una condicion fundamental para poder desarrollar los otros aspec-
tos acordados (Sotlar, 2009). La seguridad se constituye en un elemento
clave para garantizar los derechos humanos, de participacion politica, el
desarrollo econdmico y social y el acceso a la justicia (Law, 2006). Y tiene
también un papel crucial en la gestion de la conflictividad social que se
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desprende de los procesos de desmovilizacion, desarme y reintegracion
(Powell, 2014). Por tanto, la policia, como uno de los organismos direc-
tamente relacionado con la convivencia y seguridad ciudadana, desempe-
fia un papel fundamental en el desarrollo y consolidacion de los procesos
de paz (Garcia, 2014). Este rol se debe especialmente a su capacidad de
mediar las relaciones entre la ciudadania y el estado (Smyth, 2004). Asi,
la efectividad de los cuerpos policiales incide directamente en las percep-
ciones generales sobre la capacidad de respuesta y legitimidad del estado
(Powell, 2014).

Para atender estos requerimientos, la Policia Nacional de Colombia
debe continuar en su proceso de modernizacion institucional sin ambigiie-
dades. Procesos que no son coyunturales y deben ser concebidos como de
largo plazo, anclados a politicas publicas o proyectos politicos e institu-
cionales amplios, que ademas seguiran cambiando en el tiempo (Friihling,
Olavarria, Mohor y Prado, 2006). Para ello, estos autores plantean que se
requiere de una amplia participacion de la ciudadania, los diferentes secto-
res de representacion politica, asi como de asesoria especializada y acom-
pafiamiento por parte de agentes externos para hacer seguimiento a los
procesos. No obstante, las reformas en América Latina han sido iniciadas
generalmente a partir de crisis y presiones politicas para mostrar cambios
inmediatos que no estaban suficientemente sustentados para hacerlas sos-
tenibles en el tiempo (Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012).

Es asi como la modernizacion policial requiere la revision de diver-
sos procesos de la organizacion, tales como la seleccion e incorporacion
de personal, la revision de los parametros para el desempefio profesio-
nal, planes de carrera, la cultura policial, el curriculo oculto, los valores
institucionales, entre otras dimensiones informales que median como la
policia asume su rol frente a la sociedad (Chappell y Lanza-Kaduce, 2010;
Fekjaer, Petersson y Thomassen, 2014; Moncada, 2009; Powell, 2014;
Prokos y Padavic, 2002; Van Maanen y Schein, 1979). Tal como surge
de la experiencia internacional, la educacion policial es uno de los ejes de
intervencion para las transformaciones policiales mas importantes. Esta
permite trabajar sobre la formacion del nuevo perfil profesional que se
necesita, al mismo tiempo que va acompafiando las reformas en los otros
niveles de la organizacion (Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012).
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LA MODERNIZACION DE LA POLICIA Y SU PAPEL
EN EL ASEGURAMIENTO DE LA CONVIVENCIA Y SEGURIDAD
CIUDADANA. CONSIDERACIONES GENERALES
DESDE LAS REFORMAS POLICIALES

Teniendo en cuenta las condiciones descritas y, especialmente, haciendo
énfasis sobre el rol que desempefian los cuerpos de policia en la proteccion
de la ciudadania, es importante revisar cudles son los ejes de trabajo que
coadyuvan a que los cuerpos policiales puedan responder efectivamente
a los nuevos desafios planteados por las dindmicas actuales de seguridad
y convivencia ciudadana. Aunque los procesos de cambio y reformas po-
liciales derivados de los conflictos armados son diversos y Unicos, una
lectura transversal de estas experiencias permite identificar algunos ejes de
trabajo sobresalientes a la hora de dinamizar los cambios requeridos. Entre
estos se destacan la (des)militarizacion, la legitimidad de la institucion, la
reorientacion del servicio de policia, el enfoque en derechos humanos y la
profesionalizacion.

DESMILITARIZACION DEL SERVICIO DE POLICIA

La militarizacion de una sociedad en conflicto guarda una profunda rela-
cion con la vida civil de un pais. El despliegue de tropas, la instalacion de
puestos de control, la puesta en marcha de diversas formas de control y
vigilancia, comunes en situaciones de conflicto armado, inciden también
en la forma en que los ciudadanos se relacionan con el estado y entre ellos
mismos (Smyth, 2004). La militarizacién puede ser vista como la busque-
da de objetivos politicos por medios militares, la dominacion de decisio-
nes, métodos y objetivos militares por encima de los civiles, de modo que
en las relaciones humanas se privilegia siempre lo militar (Smyth, 2004).
En consecuencia, la militarizacion esta relacionada con la ideologia y la
cultura de la sociedad, las creencias y los valores populares, incluyendo
también la politica, la educacion y los medios de comunicacion, elementos
todos que terminan influenciando también las politicas publicas y las bases
de la sociedad (Farr, 2002).

Desde sus origenes, los cuerpos policiales suelen estar relacionados
con organismos de naturaleza civil y claramente diferenciados de los ejér-
citos, con el fin de tener un grupo de “ciudadanos al cuidado de otros ciu-
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dadanos”. No obstante, las condiciones historicas asociadas al uso de las
armas y el poder coercitivo del estado han incidido en que los cuerpos de
policia hayan adoptado una amplia tradicion militar. Esto ha tergiversado
sus objetivos y afectado el enfoque del servicio de policia. Por tal motivo,
internacional y académicamente se plantea la necesidad de propender a la
desmilitarizacion. La desmilitarizacion representa un primer eje de trabajo
y se refiere tanto a los procesos de desarme, desmovilizacion y reintegra-
cion de los actores que participan de un conflicto, como a los procesos de
“desmilitarizacion de la cultura”, fundamental para la rehabilitacion so-
cial. Mientras el primero se refiere a los cambios que tienen los actores del
conflicto, el segundo a un proceso psicosocial y practico en el marco de la
vida cotidiana (Farr, 2002; Smyth, 2004).

En el caso de la Policia Nacional de Colombia, la desmilitarizacion
implica la clarificacion y reafirmacion de su naturaleza e identidad, que de
acuerdo con la Constitucion es de caracter civil. En esta linea, propender a
cuerpos policiales mas civilistas que militares ayuda a reducir la brecha de
la seguridad que puede generarse ante la confusion de roles entre el ejér-
cito y la policia. Los cuerpos policiales civilistas estin mayoritariamente
orientados y capacitados para procurar ambientes democraticos estables,
con un amplio respeto por los derechos humanos (Den Heyer, 2011). Por
el contrario, el despliegue de cuerpos de policia militarizados en zonas de
posconflicto de Asia, Centroamérica y Rusia tuvo un impacto negativo en
cuanto a que no se involucraban suficientemente con los requerimientos de
la ciudadania y se perpetuaron ciclos de violencia y corrupcion mediante
la represion (Pino y Wiatrowski, 2006).

En el caso de las policias latinoamericanas se observa una tendencia
clara hacia organizaciones jerarquicas, centralizadas y de corte militar. Y
aunque esto contribuye a mantener la disciplina interna de la organizacion,
es importante que se incorporen otros elementos que incluyan flexibilidad
y cooperacion con la comunidad (Friihling, 2003). En el caso colombiano
se han desarrollado varias reformas que buscaban “desmilitarizar” la po-
licia; sin embargo, su estructura organizacional, su régimen de formacion,
carrera y el rol que asumen frente a algunas problematicas derivadas del
conflicto armado estimulan la via contraria (Dupuy, 2005). De este modo,
el rol y la funcién policial se solapan en ocasiones con el rol y la funcion
militar, y viceversa. Un tratamiento militarizado de los problemas de con-
vivencia y seguridad ciudadana privilegia la confrontacion y el uso de la
fuerza, sobre la resolucion de conflictos y la mediacion entre ciudadanos,
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y ha llevado a generar mayor distancia entre la policia y la ciudadania.
La identificacion de la policia como un referente distinto (y en algunos
casos contrario) de la ciudadania, promueve a su vez logicas antagdnicas
entre los intereses de cada grupo, siendo que ambos buscan el bienestar del
ciudadano.

LEGITIMIDAD POLICIAL

El segundo eje de trabajo transversal analizado en la literatura sobre los
procesos de modernizacion policial estd relacionado con la legitimidad,
definida como una propiedad que tienen las autoridades, las instituciones
e incluso los procesos sociales, por la cual son considerados como apro-
piados, correctos y justos (Tyler, 2006). Desde esta perspectiva, la legiti-
midad es un proceso social y psicologico mediante el cual se le da orden
y sentido al mundo. La legitimidad de los cuerpos de policia depende de
la efectividad y eficiencia del servicio de policia, lo cual esta relacionado,
a su vez, con la legitimidad del estado y el orden de las cosas en general
(Powell, 2014).

En este sentido, la legitimacion de la policia no es una tarea exclusiva
de reingenieria organizacional, sino que requiere de una gran movilizacion
politica y un efectivo acompafiamiento técnico para ganar reconocimien-
to social, respeto y confianza. Algunos de los principales elementos para
trabajar en pro de la legitimidad de la policia estan relacionados con el
control de la corrupcion, la mejora de la efectividad policial y el aumento
de la confianza ciudadana.

La corrupcién incluye una amplia variedad de comportamientos pro-
hibidos, que van desde la omision en las funciones propias de policia, hasta
quebrantar leyes y cometer delitos. Por tanto, la corrupcion policial sig-
nifica cualquier violacion de la ley y supone también la explotacion o el
abuso de la autoridad para obtener beneficios particulares (Ruiz, 2013).
Las denuncias publicas sobre corrupcion minan la imagen policial, su legi-
timidad y confianza. Sin embargo, los encargados de estas organizaciones
suelen minimizar el problema y justificar la conducta desde la teoria de las
“manzanas podridas” (Miller, 2004; Ruiz, 2013). No obstante lo anterior,
teniendo en cuenta que algunos de estos casos suelen ser recurrentes y sis-
tematicos (Dupuy, 2005), es importante considerar la idea que no solo no
se trata de algunas “manzanas podridas”, sino que existe algo en la “cesta”
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o el contexto organizacional, social y politico que facilita, e incluso pro-
mueve, este tipo de practicas (Engel y Burruss, 2004; Fekjaer et al., 2014;
Zimbardo, 2008). Por tanto, la lucha contra la corrupcion policial no radica
solo en purgas de personal y creacion de reglamentos y controles discipli-
narios, sino también en la revision profunda de sus dindmicas y valores
institucionales formales e informales.

Por otro lado, para ganar confianza y mejorar la efectividad policial,
ha sido muy productiva la orientacion del servicio hacia la prevencion y la
proximidad con la comunidad (Chappell, 2007; Friihling, 2003; Moncada,
2009). El modelo de policia comunitaria no se reduce a la atencion de la
criminalidad, sino que en general busca fortalecer la calidad de vida de las
comunidades (Chappell, 2008). Se basa en el fortalecimiento de los vincu-
los con la comunidad, la resolucion de problemas focalizados y la gestion
del cambio en los entornos sociales (Bradford y Pynes, 1999). Su filosofia
pretende que la policia tenga una comprension local de las dindmicas de
convivencia y seguridad ciudadana, de modo que se puedan resolver pro-
blemas de forma efectiva y se fomente la participacion de la comunidad
en su resolucion. Este paradigma exige el desarrollo de competencias y
habilidades especificas de los policias tanto en las escuelas de formacion
como en su desempefio profesional (Chappell, 2008). En el marco del pos-
conflicto, este modelo de policia aporta a los procesos de reconstruccion
social, de acercamiento a grupos que hicieron parte del conflicto, ganar su
confianza y procurar la reintegracion al estado social de derecho (Powell,
2014). El Modelo nacional de vigilancia comunitaria por cuadrantes de
la Policia Nacional de Colombia tiene muchos recursos importantes para
seguir en esta linea de trabajo.

ENFOQUE SOBRE DERECHOS HUMANOS

Relacionado también con los procesos de legitimacion, el tercer eje de
trabajo transversal se refiere al aseguramiento de la democracia y los de-
rechos humanos de los ciudadanos. Plantea la necesidad de desarrollar un
enfoque vivencial de los derechos humanos, en el que los miembros de los
cuerpos policiales los conozcan y apropien en todas las esferas del servi-
cio. Frente a esto, Engel y Burruss (2004) examinaron el proceso de inte-
gracion del enfoque de derechos humanos en la reforma policial de Irlanda
del Norte, y aun cuando reconocen el papel de la capacitacion y educacion
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formal, ponen en evidencia la importancia de que los miembros de la poli-
cia los representen en actitudes y comportamientos coherentes. De hecho,
uno de los principales obstaculos en este proceso fue la influencia negativa
de oficiales de policia seniors que promovian practicas anticuadas contra-
rias a los objetivos de la reforma. Por tanto, una de las prioridades en este
aspecto debe ser el trabajo en la cultura organizacional y la educacion po-
licial. En este sentido, las dimensiones formales deben ser vistas también
desde las dinamicas informales que se configuran en el curriculo oculto de
las relaciones cotidianas.

PROFESIONALIZACION DEL SERVICIO DE POLICIA

El cuarto eje de trabajo gira en torno a la profesionalizacion del servicio.
Este aspecto es objeto de discusion desde hace décadas, de modo que las
Naciones Unidas reconocen que la profesionalizacion de los servicios de
seguridad es un aspecto clave para asegurar el acceso a la justicia y la con-
solidacion de la paz y la estabilidad (UN, 2014).

La profesionalizacion de la policia refiere al afianzamiento del cuer-
po de conocimientos y capacidades para el mejoramiento del servicio por
medio de la educacion y el entrenamiento especializado (Smith, 1978; Van
Maanen y Schein, 1979). Mas especificamente, se relaciona con la adqui-
sicion de las competencias e instrumentos necesarios para hacer el traba-
jo asignado de forma efectiva, eficiente y eficaz (Arias, Rosada-Granados
y Sain, 2012), contribuye al fortalecimiento de la democracia (Engel y
Burruss, 2004; Powell, 2014; Smyth, 2004), aporta a la reconstruccion del
tejido social en situaciones de posconflicto (Mufti y Cruze, 2014), y, a su
vez, proporciona los elementos para fortalecer la institucionalidad policial,
el sentido de cuerpo y la legitimidad (Chappell y Lanza-Kaduce, 2010). En
este sentido, es importante reivindicar el concepto de “ciencia de policia”
tanto en la formacion como en el desempeno profesional, refiriéndose al
estudio cientifico de la policia como institucion y de sus procesos para el
cumplimiento de sus fines (Bello-Montes, 2014).

Para tal fin, los sistemas de formacion orientados hacia la profesio-
nalizacion del servicio deben recoger diagnosticos detallados de las pro-
blematicas actuales del ejercicio policial, conocer las necesidades de la
poblacion, estar amparados en politicas publicas respaldadas por las auto-
ridades politicas, y ser acogidos por toda la organizacion policial (Arias,
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Rosada-Granados y Sain, 2012). De este modo se podra trascender de las
funciones tradicionales y se tendera hacia la preparacion y respuesta opor-
tuna a las realidades y desafios actuales y por venir.

Los ejes de trabajo que se han presentado dinamizan procesos de re-
forma y renovacion policial en general. Las evidencias empiricas y analisis
internacionales muestran que constituyen una via efectiva para avanzar en
el proceso de modernizacion de los cuerpos de policia. Lo que se pretende
entonces es lograr organizaciones policiales con un papel clave en la cons-
truccion de estado, desmilitarizada, publica, civilista; con plena claridad
de su rol y funciones, reflejado en una estructura organica coherente con
su naturaleza y fines; con estandares de educacion altos y pertinentes; con
todo el equipamiento y la tecnologia necesaria; y que sea cercana a las
autoridades locales y la comunidad en general, quienes serian sus alia-
dos clave y sus principales evaluadores y entes de control (Arias, Rosada-
Granados y Sain, 2012).

EDUCACION Y DESEMPENO POLICIAL:
PERFIL PROFESIONAL DE LA POLICIA

En todos los procesos de mejoramiento de los cuerpos de policia, la edu-
cacion ha desempefiado un papel fundamental (Arias, Rosada-Granados y
Sain, 2012; Chappell, 2008; Engel y Burruss, 2004; Friihling et al., 2006;
Smyth, 2004; Sotlar, 2009; White y Escobar, 2008). Este hecho se ha co-
rroborado también en el caso de la Policia Nacional de Colombia, donde el
mejoramiento mediante la capacitacion de su capacidad técnica para focali-
zar y priorizar problemas condujo a una reduccion de delitos de entre 19% y
34% (FIP-BID, 2014; Mejia et al., 2013). Este hecho ya habia sido reconoci-
do tiempo atrés, desde las reformas policiales en Colombia de 1993 y 2003,
cuando se hicieron ajustes importantes a la estructura del sistema de forma-
cion policial general (Dupuy, 2005), ajustes que hacen parte actualmente de
su doctrina y filosofia policial (Policia Nacional de Colombia, 2013).

En este sentido, la Policia tiene claro que la formacion policial es el
proceso por el cual se desarrollan todas las potencialidades del individuo,
con el fin de responder adecuadamente a las exigencias institucionales,
del pais y del entorno general (Policia Nacional de Colombia, 2010a). En
consecuencia, ha desarrollado proyectos significativos de renovacion de
la formacion policial a todo nivel, propendiendo a la calidad y pertinen-
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cia de todos sus programas educativos para atender las necesidades de la
comunidad.

Para reflexionar sobre la educacion policial se debe partir del perfil del
profesional de policia que se requiere, tanto para enfrentar los desafios que
presentan las dindmicas actuales de convivencia y seguridad ciudadana,
como para asumir los procesos de cambio que se dan en el proceso de re-
novacion policial. Para tal fin, se estudiaron documentos oficiales (Policia
Nacional de Colombia, 2010a, 2010b, 2012) y literatura local y especia-
lizada al respecto (Bello, 2005; Carvajal, 2004; Llorente, Ortiz y Urrutia,
2008; Mejia et al., 2013; Rettberg, 2002), de los que se obtuvo la siguiente
caracterizacion:

¢ En el marco de los conocimientos especificos que competen a la pro-
fesion policial, es necesario saber de criminologia y victimologia, asi
como también tener conocimientos complementarios de otras disci-
plinas profesionales que aporten al entendemiento de los procesos de
convivencia y seguridad ciudadana. Se requieren ademés conocimien-
tos técnicos sobre analisis de informacion delictiva y focalizacion de
prioridades, normativas y procedimientos de policia, al igual que sobre
cada uno de los procesos misionales de la organizacion policial.

+ En cuanto a las habilidades especificas de la profesion policial, es ne-
cesario tener habilidades de comunicacion oral y escrita, resolucion
de problemas, analisis critico y reflexivo, liderazgo, trabajo en equipo,
buena condicion fisica para el uso adecuado de la fuerza y relaciones
interpersonales.

+ En relacion con las caracteristicas personales, se requiere de altos es-
tandares de integridad moral, respeto por las normas y la ciudadania,
sensibilidad a los asuntos sociales, alto sentido de pertenencia y voca-
cion por su profesion, que permitan armonizar los proyectos personales
con los institucionales, capacidad de controlar las emociones en situa-
ciones de mucha presion y estrés, ser flexible, reflexivo y critico.

En este orden de ideas, es importante observar el proceso educativo
de forma general y compleja. Para ello, se deben examinar los procesos de
ensefianza, aprendizaje y evaluacion en el marco de la organizacion poli-
cial y en el contexto de su funcion relacionada con el aseguramiento de la
convivencia y seguridad ciudadana.
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CONSIDERACIONES PREVIAS A LA FORMACION POLICIAL

La experiencia de la FIP en seguridad ciudadana y en especial su trabajo
con la Policia en diversos proyectos, la ha llevado al convencimiento de
que la formacion policial debe ser considerada como un proceso amplio,
de modo que ademas de las aulas de clase, también guarda estrecha rela-
cion con los perfiles de ingreso, el aprendizaje y la practica a lo largo de la
carrera profesional.

Ademas de los programas académicos y de entrenamiento policial, es
importante examinar el talento humano que ingresa a la organizacion y el
acompafiamiento que se le dé a lo largo de su carrera policial (Bradford y
Pynes, 1999). Por tanto, entre estos procesos debe haber una integracion
coherente, para potenciar la profesionalizacion y mejorar el servicio de
policia en general.

La identificacion temprana de rasgos y competencias afines para el
perfil del profesional de policia contribuye a mejorar la efectividad de la
educacion policial. Algunas caracteristicas clave, como la participacion
en asuntos comunitarios, las habilidades de comunicacion y de resolucion
de problemas, entre otras, predicen el éxito en la escuela de formacion
(Campbelis, 1999). Ademas, la motivacion de ingreso al cuerpo de policia
influye en la disposicion hacia la profesion, que exige un alto nivel de
implicacion profesional y personal. Por tanto, se requiere identidad plena
con los objetivos de la profesion, que contribuya a armonizar los proyectos
de vida personal e institucional. De alli que el acompafiamiento psicologi-
co a lo largo del proceso de incorporacion, formacion y en el desempefio
profesional, sirva como un proceso permanente de orientacion para tomar
decisiones de carrera, bien sea para ratificarse en la profesion.

En cuanto al nivel educativo para ingresar al cuerpo policial, existen
argumentos a favor y en contra de la exigencia de una formacion acadé-
mica profesional previa a la incorporacion. Evidencias empiricas permiten
determinar que los aspirantes de policia con una trayectoria académica o
universitaria tienden a tener mejores habilidades de comunicacion oral y
escritas, toman mejores decisiones discrecionales y muestran més empatia
y tolerancia hacia las diferencias (Carter y Sapp, 1992; Vodica, 1994). Sin
embargo, también permiten determinar que el nivel educativo de ingreso
no es la unica ni la mejor variable predictora del éxito en la academia
de policia, ni del desempefio policial o de las reformas organizacionales
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(Henson, Reyns, Klahm y Frank, 2010; Smith, 1978; White, 2008). Esto
quiere decir que aun cuando la formacién académica previa es un recurso
importante para la formacion profesional, existen otras dimensiones que
aportan mas a los modelos explicativos del éxito policial, tales como la
estructura del servicio de policia, la cultura de la organizacion, los valo-
res asociados a la profesion, la socializacion policial, y, especialmente, el
acompafiamiento y la formacion complementaria una vez se egresa de la
escuela policial (Chappell y Lanza-Kaduce, 2010; Chappell, 2007, 2008;
Henson et al., 2010; White, 2008; Wright, Dai y Greenbeck, 2011).

En cuanto al nivel académico de ingreso, este no predice los estanda-
res éticos del profesional ni se relaciona consistentemente con una menor
implicacion en casos de corrupcion (Mckenna y Pollock, 2014). Por tanto,
la ética y el respeto por la norma no dependen directamente del nivel aca-
démico formal, sino de otros procesos de socializacion y desarrollo moral
de las personas. Aunque la formacion profesional previa a la incorporacion
es un recurso util, su impacto no debe sobreestimarse.

Se ha comprobado ademas que privilegiar la tradicion militar o poli-
cial en las familias como criterio de incorporacién tampoco predice el éxi-
to en la carrera policial (Henson et al., 2010). Por el contrario, una mayor
representatividad de la sociedad en la organizacion policial es un aspec-
to que permite ganar legitimidad, confianza y efectividad (Henson et al.,
2010; Mckenna y Pollock, 2014; Miller, 2004).

Para lograr lo anterior se necesitan procesos de reclutamiento, evalua-
cion y seleccion de personal sumamente especializados, publicos y abier-
tos. Es recomendable fortalecer los procesos de incorporacion mediante
la participacion de expertos externos a la organizacion policial, con el fin
de tecnificar mas el proceso (Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012). Esta
propuesta debe incluir estrategias complementarias relacionadas con las
convocatorias, de manera que la imagen del rol de la policia se ajuste a
su naturaleza civil y de orientacion a la comunidad, antes que a imagenes
bélicas y estereotipadas de la profesion.

LA EDUCACION POLICIAL: UNA MIRADA AL INTERIOR
DE LAS ESCUELAS DE FORMACION

El sistema de educacion policial debe ser publico, transparente, bajo la res-
ponsabilidad de equipos altamente capacitados, interdisciplinares y en el
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marco de las politicas publicas de seguridad definidas para cada contexto
(Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012). Sin embargo, algunos programas
de entrenamiento policial parecen no ser del todo consistentes con el rol
policial. Una revision al respecto (Bradford y Pynes, 1999) a partir de al-
gunas investigaciones adelantadas en Estados Unidos, arroj6 que mas de la
mitad de las llamadas a la policia eran para pedir apoyo en asuntos perso-
nales y de relaciones con otros miembros de la comunidad. Las solicitudes
giraban en torno a rifias familiares, pedir informacion, denunciar la alte-
racion de la tranquilidad publica, entre otros. En este estudio se encontrd
que solo 19% de las llamadas hacian alusion a denuncias de algun tipo de
actividad criminal especifico, 2% de las cuales implicaba modalidades de
crimen violento. Su conclusion al respecto es que cerca de 90% del entre-
namiento policial se dedica a actividades en las que los profesionales de
policia gastan 10% de su tiempo.

Conviene entonces preguntarse: ;qué tan diferentes pueden ser estos
resultados en el caso colombiano? Considerando que en 2013 la violencia
homicida en Colombia asociada al conflicto armado fue menor del 10%
y la mayor cantidad de indices de violencia esta dado por casos de le-
siones personales ocasionadas por rifias, intolerancia o consumo de alco-
hol, violencia intrafamiliar, consumo de sustancias psicoactivas (INMLCF,
2014), se podria inferir que los cuerpos policiales requieren conocimientos
y habilidades especificas para prevenir, intermediar conflictos, analizar y
resolver problemas, y hacer un uso efectivo y proporcional de la fuerza.
De acuerdo con Bradford y Pynes (1999), las metodologias de resolucion
de conflictos, mediacion, resolucion y gestion de problemas son subutili-
zadas en los cuerpos de policia, cuando en la realidad son sus principales
herramientas. La implementacion de estas estrategias no solo mejoraria el
servicio de policia, sino que contribuiria a generar un ambiente mas seguro
para la profesion policial.

Entre los contenidos de la formacion policial se deben tener en cuen-
ta también las competencias necesarias para ejecutar el Modelo nacional
de vigilancia comunitaria por cuadrantes, que privilegia la capacidad de
diagnostico y seguimiento al delito, la utilizacion de nuevas tecnologias,
la orientacion a la resolucion de conflictos, las relaciones interpersonales
con la comunidad, entre miembros del equipo de trabajo y las autoridades,
entre otras dimensiones que aportaron a un cuerpo policial altamente ca-
pacitado, cercano a la comunidad e implicado con los diferentes contextos
sociales (FIP-BID, 2014). En todo caso, el principal eje integrador seria la
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profesionalizacion del servicio con base en el afianzamiento de la ciencia
de policia orientada hacia el servicio de vigilancia. No se trata de formar
profesionales en carreras liberales, sino de formar profesionales de policia,
sin perjuicio alguno de la posibilidad de obtener otros grados académicos
complementarios.

En este sentido, es necesario revisar, evaluar y ajustar, por una parte,
los programas académicos ofrecidos actualmente; y, por otra, ajustar todo
el modelo educativo. Esto quiere decir que se deben armonizar efectiva-
mente los programas académicos y los contenidos de la formacion con
las estrategias de ensefianza, aprendizaje y evaluacion. Si bien es cierto
que el Proyecto educativo institucional de la Policia (Policia Nacional de
Colombia, 2013) lo define claramente, debe tenerse en cuenta que el ver-
dadero desafio de esta filosofia no radica en su planteamiento, sino en su
operacion.

La Policia Nacional de Colombia cuenta con el valioso recurso de
haber trabajado en definir claramente su doctrina, es decir sus principios,
valores ¢ identidad institucional (Policia Nacional de Colombia, 2010a).
Recientemente, a partir de la implementacion del Modelo nacional de vi-
gilancia comunitaria por cuadrantes, también ha ido definiendo nuevos
principios sobre la prestacion del servicio de vigilancia y ha aclarado mu-
chos aspectos en cuanto a la forma de planearlo y potenciar su efectividad
(Policia Nacional de Colombia, 2014). Esto contribuye a unificar criterios
y a generar un marco de accion comun. Sin embargo, teniendo en cuenta
la complejidad de los procesos de convivencia y seguridad ciudadana y
el papel de la policia en el pais, es importante generar equipos de trabajo
con la participacion de otras instituciones y actores que contribuyan en la
implementacion y gestion de los procesos de cambio que se requieran.

Por ello, la educacion policial podria estar basada en la doctrina propia
de la institucion, como lo esta actualmente, y al mismo tiempo potenciada
por otras instituciones del sistema educativo nacional. Las alianzas estra-
tégicas con otras instituciones educativas podrian ayudar a pasar de una
formacion policial castrense y en modalidad de internado, a una forma-
cion policial civica y con base en el contacto con la comunidad. De esta
forma, los programas académicos policiales podrian ser complementados
por procesos formativos en temas liberales en instituciones educativas es-
pecializadas, como universidades o centros de formacion profesional acre-
ditados. Esto no significa hacer un outsourcing de la educacion policial
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ni perder el control sobre el sistema educativo, sino, mas bien, ampliar
los ambientes, recursos y posibilidades de aprendizaje de los estudiantes.
Existen experiencias exitosas en paises como Canadd, Estados Unidos,
Inglaterra, Noruega y Suecia, entre otros, en las que la integracion de la po-
licia con instituciones de educacion superior contribuye a la formacion de
habilidades sociales importantes para el servicio de policia (Arias, Rosada-
Granados y Sain, 2012).

Adicionalmente, es importante contar con un personal docente de
planta y con dedicacion exclusiva a la educacion policial, lo que contri-
buye a potenciar el talento humano dedicado a la formacion y a darle con-
tinuidad a los procesos de investigacion y consolidacion de la ciencia de
policia. En este caso, el cuerpo docente estaria integrado por miembros ac-
tivos de la organizacion policial y por expertos en convivencia y seguridad
ciudadana. La coincidencia de profesores uniformados y no uniformados
genera a su vez un ambiente pluralista que abre posibilidades para ampliar
discusiones académicas y desarrollar una mirada reflexiva, critica y anali-
tica sobre diferentes asuntos.

EDUCACION POLICIAL Y CULTURA: EL CURRICULO OCULTO
COMO ESTRATEGIA DE PROFESIONALIZACION

Complementarios a los procesos de educacion formal estipulados para las
mallas curriculares, cobran especial importancia los otros procesos psi-
cosociales subyacentes, tales como la socializacion profesional y la cons-
truccion de la identidad profesional de los policias. Esto quiere decir que
en el proceso de aprendizaje y profesionalizacion no es suficiente contar
con un campo de conocimientos técnicos y especializados en torno a la
labor policial, sino que es necesario complementarlo con un conjunto de
actitudes, valores y comportamientos anclados a la cultura misma de la
organizacion. Esta dimension se ha denominado como curriculo oculto y
refiere a la cultura organizacional, la doctrina, la historia e idiosincrasia,
sus estructuras informales de poder e influencia, la forma de ver y asumir
su rol, sus mecanismos de control y vigilancia.

Uno de los principales obstaculos reconocidos en los procesos de cam-
bio y renovacion policial, ha sido el desconocimiento de esta dimension
(Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012; Powell, 2014), falta de reconoci-
miento que ha generado una brecha entre los procesos de disefio organi-
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zacional “formales” y los procesos de implementacion “informales”. En
el caso colombiano, cada propuesta de reforma oficial generd otros proce-
sos de “contrarreforma” cultural que tergiversaron los objetivos iniciales
(Dupuy, 2005). De este modo, es evidente que el poder de esta dimension
no es sutil ni irrelevante, sino que tiene un gran impacto en la gestion del
cambio desde las actitudes de los profesionales de policia (Van Maanen y
Schein, 1979). Desde esta perspectiva, se plantea que la “calle” tiene un
componente pedagdgico significativo, que no se puede lograr por medio de
la universidad y el curriculo oficial; incluso, tiene un poder transformador
sobre las dindmicas de la misma organizacion. Esta idea no solo compe-
te al ambito policial, sino también a otras profesiones como la medicina,
la terapia y consejeria psicoldgica, el derecho, entre otras (Fekjaer et al.,
2014).

La socializacion se refiere a los procesos de interaccion en los que las
personas aprenden las normas sociales. En el caso de las organizaciones,
Van Maanen y Schein (1979) plantean que la laboral implica la adquisi-
cion de las competencias necesarias para ejercer un rol particular dentro
de la organizacion. Mediante los procesos de socializacion se estructura el
entramado de creencias, valores, emociones y comportamientos que con-
forman el “curriculo oculto”.

Curriculo que sirve, ademas, como marco de referencia por medio del
cual las personas le dan sentido a su cotidiano y se asumen en ¢l. Para
ello se vale de diferentes estrategias de comunicacion e interaccion, tales
como las historias, los mitos, los simbolos, los rituales, los valores, los
estereotipos, entre otros. Este concepto permite extender el proceso de for-
macion policial mas alla del pénsum oficial de los programas académicos y
las escuelas de formacion, para situarlo ahora como un proceso dinamico,
flexible y permanente a lo largo de toda la carrera (Bowles y Gintis, 1975,
citado por Prokos y Padavic, 2002).

Este curriculo oculto se alimenta a su vez de una estructura policial
que ha sido historicamente centralizada, jerarquizada, militarizada, den-
sa administrativamente, burocratica y con problemas de comunicacion
(Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012). Como planteaba Weber, este tipo
de organizaciones burocraticas se caracterizan ademds por mantener una
linea de mando definida, sistemas de reglas explicitas y complejos siste-
mas de division del trabajo. En este marco organizacional, el curriculo ocul-
to de los cuerpos de policia comparte algunas caracteristicas generales que
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en el caso colombiano son ratificadas y reforzadas. De alli que se susciten
algunos cuestionamientos en la formacion policial, que generan tensiones
y paradojas que afectan el proceso de formacion de los profesionales de
policia y confusion frente a su rol profesional. A continuacion se presentan
algunas de ellos.

CURRICULO OCULTO Y MILITARIZACION DE LA EDUCACION

La primera tension por revisar en el curriculo oculto esta relacionada con la
militarizacion de la cultura policial. El origen de los cuerpos policiales
se remonta a la necesidad de tener un grupo de ciudadanos a cargo de
sus propios asuntos y que ademas estuvieran claramente diferenciados de
los ejércitos. Por tanto, la filosofia original de los cuerpos de policia ra-
dica en su naturaleza civil, tal como lo ejemplifica la Policia Nacional de
Colombia, que es definida en el articulo 218 de la Constitucion como “un
cuerpo armado, de naturaleza civil y a cargo de la nacion”. A pesar de ello,
la formacion policial en Colombia es esencialmente de corte castrense,
en modalidad de internado, con un plan de carrera y estimulos basados
en un régimen militar (grados, marchas, ceremonias, simbolos, etcétera),
proveniente de su origen histdrico en el seno de las Fuerzas Militares y
afianzado por las crisis suscitadas en la época de la violencia por la “po-
licia politica”. Por tanto, la militarizacion de la policia colombiana no es
un proceso coyuntural como respuesta al conflicto, sino que representa un
proceso historico.

El efecto de la militarizacion de la cultura policial tiene un impacto
negativo sobre los procesos de educacion formal y de transmision de va-
lores coherentes con la profesion. Algunos autores plantean que la repro-
duccion de ambientes militarizados en la policia y el mantenimiento de la
subcultura policial tradicional basada en la fuerza afecta todo el proceso
de aprendizaje formal en la academia, debido al énfasis en la obediencia
y la confrontacion, en vez de la deliberacion, la reflexion, el analisis de
problemas y la resolucion de conflictos (Chappell y Lanza-Kaduce, 2010;
Hodgson, 2001).

En cuanto a la transmision de valores, el curriculo oculto se vale de
algo que se ha denominado “historias de guerra”, que representan la figura
del policia como guerrero y luchador contra el crimen, haciendo énfasis en
la parte fisica, e incluso bélica, de la profesion (Albuquerque y Machado,
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2001; Chappell y Lanza-Kaduce, 2010; Van Maanen y Schein, 1979). Por
medio de estos mecanismos simboélicos se genera la sobrevaloracion de
unas caracteristicas de la profesion, que si bien son parte de ella, no son
las mas frecuentes ni las mas importantes. De hecho, esta mirada tiende a
eclipsar el valor de las competencias ciudadanas como elementos centrales
de la profesion.

CURRICULO OCULTO E INEQUIDAD DE GENERO

La segunda tension por revisar se relaciona con la equidad de género. Las
masculinidades y feminidades se construyen cotidianamente en las re-
laciones con los otros. Ademas, las dinamicas de trabajo, los discursos
oficiales y los valores organizacionales contribuyen al mantenimiento de
ciertos estereotipos y roles de género. En este sentido, mientras el curriculo
oculto siga estando muy militarizado y masculinizado, se producen, expli-
cita y tacitamente, una serie de dindmicas que (re)producen desigualad de
género (Prokos y Padavic, 2002).

Estas dindmicas no solo constrifien las formas de ser “hombre” 0 “mu-
jer” en el marco de roles de género tradicionales (por ejemplo, “hombre
fuerte” y “mujer débil”), sino que imponen también una mirada masculini-
zada de la profesion, vulnerando principios fundamentales como el respeto
por la diversidad (sexual, cultural, etcétera) y la igualdad entre los seres
humanos. Asimismo, la creacion de mecanismos simbolicos para mantener
estas desigualdades, como la division del trabajo seguin roles tradicionales:
los hombres dedicados a actividades “rudas” como “combatir el crimen”
y las mujeres a “suaves”, como las de protocolo y trabajo con nifios. Asi,
es necesario revisar a profundidad las dinamicas organizacionales con una
perspectiva de género que permita develar las relaciones de desigualdad
que derivan en actos de discriminacion por sexo. En este caso, no se tra-
ta solo de los problemas de acoso sexual o de incorporar mas mujeres a
la organizacion, sino de revaluar el sistema de creencias o valores que
sustentan actitudes prejuiciosas sobre la mujer y promueven su rechazo,
discriminacion y subvaloracion.
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CURRICULO OCULTO, VIVENCIA
Y RESPETO POR LOS DERECHOS HUMANOS

Relacionado con lo anterior, la tercera tension tiene que ver con el cono-
cimiento y la vivencia de los derechos humanos. Un curriculo oculto que
exalta los valores de la guerra, el conflicto, la confrontacion, el uso de la
fuerza y ademads, con presencia de prejuicios y discriminacion por etnia,
género, orientacion sexual, u otros, afecta la forma como se entienden,
experimentan y garantizan los derechos humanos.

Las relaciones interpersonales dentro de los cuerpos policiales con
base en un sistema de ordenes y obediencia, estimulos y castigos, tienden
a ser reproducidas en las relaciones que se establecen con la ciudadania,
por ejemplo, casos de abusos de autoridad y excesos en el uso de la fuerza
(Sun, Cretacci, Wu y Jin, 2009). Los procedimientos policiales y la capa-
cidad de analizar problemas y encontrar estrategias de resolucion estan
sesgados por prejuicios, tal como sucede en aquellos casos en los que se
culpabiliza y revictimiza a la victima de violencia intrafamiliar (Mufti y
Cruze, 2014).

En este sentido, la formacion de competencias profesionales relacio-
nadas con el respeto por los derechos humanos requiere de la experimenta-
cion de esos mismos derechos en la formacion profesional, en el desarrollo
de la carrera y, en general, en la postura que se asume frente a la vida. No
se quiere decir con esto que la jerarquia y las 6rdenes sean contraprodu-
centes en si mismas o que se deben eliminar todos los estereotipos que
hacen parte de la cultura misma. La propuesta es, mas bien, incrementar la
conciencia y reflexividad frente a estos asuntos y develar su impacto sobre
el profesional de policia y la calidad del servicio que ofrece.

CURRICULO OCULTO, LEGALIDAD, MORALIDAD Y CULTURA

La cuarta tension del curriculo oculto en el proceso de formacion refiere a
la discusion presentada por Mockus (1994) sobre la diferencia entre legali-
dad, moralidad y cultura. Esto quiere decir que el marco legal y normativo
(legalidad), no necesariamente corresponde con lo que la gente considera
como bueno o malo (moralidad), ni tampoco con lo que suele hacer en el
dia a dia (cultura). La profesion policial gira constantemente en torno a es-
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tas tres dimensiones, puesto que a pesar de las leyes y de los valores de los
profesionales de policia, las practicas cotidianas en su profesion pueden
ser contrarias a las anteriores.

Con relacion a esta idea, Fekjaer et al. (2014), analizan las actitudes
hacia las practicas no legalistas en el ejercicio policial y encuentran que los
profesionales de policia, una vez llevan algunos afios de servicio, apoyan
menos las actividades legalistas o el cumplimiento de las normas.

Adicionalmente, Alain y Grégoire (2008) encuentran que los estanda-
res €ticos de los profesionales de policia disminuyen una vez han culmi-
nado su proceso de formacion y han iniciado su servicio laboral. En este
estudio se determina que ni la trayectoria académica ni las calificaciones
en la escuela predicen esta variacion en los estandares morales. Por tanto,
el efecto se atribuye a los valores adquiridos durante el proceso de forma-
cion y en las relaciones del dia a dia, que se relacionan con una mirada
“masculinizada” de la organizacion que privilegia la competitividad y la
confrontacion.

Todas las tensiones anteriores pueden ser abordadas por medio de la
educacion, pero requieren principalmente de un énfasis en la formacion
y el desarrollo moral, fundamentado en la reflexividad y conciencia de la
norma. Esto es, formar profesionales idoneos técnicamente, que al mismo
tiempo tengan una alta autonomia moral. Es decir que las personas no solo
conozcan la norma, sino que se apropien de los principios morales univer-
sales y desarrollen la capacidad de discernir y tomar decisiones acertadas
en situaciones de presion, priorizando siempre la proteccion de la dignidad
humana en el marco de la ley. De este modo, es necesario profundizar en la
toma de decisiones que lleven a comportamientos autonomos, que ayuden
a tomar distancia de las practicas ilegales arraigadas en la cultura policial
y que afectan su legitimidad. Se trata entonces de trascender el sentido de
cuerpo que ha sido malentendido como complicidad, incluso en activida-
des ilegales, para instaurar nuevas formas de relacionarse y trabajar que
permitan consolidar cuerpos de policia legitimos, efectivos y confiables.
Se propende a cerrar circulos viciosos del orden de “aqui en la calle hace-
mos las cosas asi”, y crear circulos virtuosos en los que imperen la legali-
dad y la moralidad.
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EDUCACION POLICIAL Y EXPERIENCIA DE CAMPO:
APRENDIZAJE A LO LARGO DEL DESEMPENO PROFESIONAL

La educacion policial contintia a lo largo de la carrera profesional mediante
procesos de formacion complementaria. Esta estrategia consiste en desa-
rrollar actividades de formacion durante el desempefio laboral y se con-
vierte en un recurso clave para mejorar las competencias del profesional
de policia. De este modo, se pueden fortalecer competencias que permitan
contar con policias actualizados y mejor cualificados. Se pueden desarro-
llar ademas cursos cortos o de reentrenamiento, orientados a fortalecer
habilidades y conocimientos especificos, y realizar talleres vivenciales u
otro tipo de intervenciones psicosociales para afianzar otras dimensiones
personal o socialmente. De hecho, algunas investigaciones sugieren que
el éxito en el desempefio laboral de los profesionales de policia radica
mas en algunos factores organizacionales y espacios de acompafiamiento
(formacion) durante el trabajo, que sobre las caracteristicas personales y
cualificaciones académicas (Henson et al., 2010).

El acompaiamiento se configura como un proceso de orientacion y
retroalimentacion basado en la experiencia. Como valor agregado a la ex-
periencia de campo, se usa la experticia de otras personas para potenciar
los procesos de aprendizaje individuales'. En este marco, la experticia no
representa un simbolo de poder o de coercion en si mismo, sino que se
usa como un recurso para compartir experiencias y sacar provecho de las
vivencias de los estudiantes de policia en la consolidacion de sus compe-
tencias profesionales (Chappell y Lanza-Kaduce, 2010). Este acompaiia-
miento experto podria girar en torno a tres ejes: el entrenamiento de campo,
la consejeria y asesoramiento profesional, y la evaluacion del desempefio.

ENTRENAMIENTO DE CAMPO

Parte del hecho que gran parte del proceso de formacion, aprendizaje y
socializacion de los nuevos policias se da directamente en el terreno. Este
tipo de entrenamiento se basa en una metodologia de aprendizaje activo,

1  De hecho, la FIP ha acompanado el proceso de implementacion del Modelo nacional de
vigilancia comunitaria por cuadrantes, que ha mostrado impactos positivos.
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en el que los procedimientos de policia y aspectos por tener en cuenta se
aprenden en la medida que se van realizando. Quiere decir que los estu-
diantes aprenden a medida que van haciendo.

Esta estrategia se ampara en la experticia de un profesional externo o
de policia con experiencia y buen desempefio policial, a quien se le encar-
ga trabajar con una persona nueva en la profesion (figura de aprendiz o de
“novato”). Esta metodologia se ha implementado en diferentes cuerpos po-
liciales del mundo (Arias, Rosada-Granados y Sain, 2012) y ha demostra-
do un efecto positivo sobre la construccion de habilidades interpersonales
y la efectividad policial (Henson et al., 2010).

ORIENTACION Y CONSEJERIA PROFESIONAL

Se trata de una actividad complementaria a la anterior con un enfoque mas
integral. Mientras que el entrenamiento de campo se centra mas en la ense-
nanza y el aprendizaje de actividades especificas, la orientacion y conseje-
ria profesional refiere mas a la comprension de las situaciones en general.
Este enfoque busca una combinacion entre el counseling y el coaching, de
modo que se acompafia al aprendiz en el mejoramiento de sus habilidades
técnicas orientadas a las tareas (por ejemplo, procedimientos), como tam-
bién a factores mas generales relacionados con los comportamientos (por
ejemplo, dilemas morales, andlisis de situaciones, autoevaluacion, etcéte-
ra) (Miller, 2004). En este sentido, es importante, por una parte, la figura de
un asesor y de un orientador policial, que estaria representado por profe-
sionales de policia y otros expertos que ayuden a identificar oportunidades
de mejora. Por otra, la figura de profesionales de otras disciplinas (por
ejemplo, psicologia, trabajo social) que ayuden a gestionar aspectos vin-
culados con la forma de relacionarse con los otros, proyectos de vida, acti-
tudes, emociones y otras variables transversales que conciernen al ambito
personal, pero que son utilizadas también en el desempefio profesional.

EVALUACION DEL DESEMPENO PROFESIONAL

La evaluacion del desempeiio es otro proceso de acompafiamiento que per-
mite potenciar la educacion policial. Implica un proceso de medicion de la
eficiencia, eficacia y efectividad del ejercicio profesional, a la luz de los
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estandares de calidad que se estipulan para un buen servicio de policia.
Tradicionalmente, sin embargo, ha sido asumida en términos (des)califi-
cativos, a partir de los cuales se asignan estimulos o castigos formales e
informales. En estos términos, en vez de aportar a la mejora continua, la
evaluacion del desempefio se convierte en un medio para sancionar, lo que
afecta la confianza del evaluado y el proceso de aprendizaje en general. En
este sentido, debe ser una estrategia de crecimiento y retroalimentacion pro-
fesional; un mecanismo para mejorar las competencias de los trabajadores;
una estrategia para tomar conciencia de si mismo al servicio del aprendizaje
y la profesionalizacion del servicio de policia, tal como lo ha venido traba-
jando la Policia colombiana en el marco del Modelo nacional de vigilancia
comunitaria por cuadrantes (Policia Nacional de Colombia, 2014).

Ademas del enfoque constructivo de la evaluacion del desempeiio, es
importante definir muy claramente qué se quiere evaluar y cuales son los
criterios de evaluacion. Algunos criterios generales para la evaluacion del
servicio de policia son: la incidencia criminal y el desorden social, la acti-
vidad policial en términos de prevencion, el esclarecimiento de delitos y la
resolucion de casos, la percepcion de (in)seguridad, las relaciones con la
comunidad, la imagen policial, las denuncias de casos de corrupcion y abu-
so policial, la gestion administrativa del servicio (Arias, Rosada-Granados
y Sain, 2012). Otros indicadores de evaluacion del desempefio policial
pueden ser los indices de criminalidad y de violencia, especificando por ti-
pos de delito y modus operandi, los niveles de victimizacion y la eficiencia
y efectividad del uso de los recursos (Mohor, 2007).

Ahora bien, no toda la evaluacion del desempefio debe ir orientada a la
evaluacion de la actividad policial en general: también debe ser flexible, de
modo que se ajuste a las capacidades, condiciones y caracteristicas indivi-
duales (Miller, 2004). De esta manera, en Estados Unidos, por ejemplo, se
emplea un sistema de evaluacion psicoldgica y psicosocial para determinar
las funciones policiales que debe desempeniar el profesional. Miller (2004)
plantea la importancia de determinar las causas o factores que afectan el
desempefio profesional, lo cual implica incluir estrategias de evaluacion
de rasgos de personalidad, eventuales trastornos psicologicos, control del
estrés, tolerancia a la frustracion y relaciones interpersonales, entre otros.
En este sentido, la deteccion de alguno de estos factores mediante proto-
colos y profesionales expertos deberia derivar en acciones que propendan
al bienestar del profesional de policia, a mejorar su desempefio profesional
y, llegado el caso, a ajustar las condiciones de su trabajo. Al igual que
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con los procesos de evaluacion del desempeiio orientados a la tarea, estas
evaluaciones psicologicas no deben ser usadas como estrategias de (des)
calificacion del individuo. Si ello ocurre, este tipo de mecanismos pierden
confianza y legitimidad, lo que genera ademas la pérdida de un recurso
clave para el mejoramiento del servicio.

Ahora bien, una vez se han definido algunos criterios para evaluar
el desempefio profesional, es importante preguntarse sobre las formas de
hacerlo. Se parte de que las estrategias y mecanismos de evaluacion del
desempefio determinan en gran medida su éxito o fracaso. Es decir, el
medio utilizado para medir determina el resultado de lo que se mide. Un
ejemplo de ello son las evaluaciones “apreciativas” o subjetivas sobre el
desempefio o actitud policial, a cargo de un supervisor sobre alguno de sus
supervisados. Las apreciaciones libres sobre el desempefio policial estan
cargadas de sesgos cognitivos, y al no tener criterios claros pierden legi-
timidad, credibilidad y, por supuesto, aplicabilidad. Del mismo modo, se
tiende a atribuir excesiva responsabilidad individual a situaciones en las
que los factores organizativos también desempeiian un papel fundamental
(Henson et al., 2010).

Las estrategias de evaluacion del aprendizaje deben considerar da-
tos concretos, objetivos y rigurosos. Los informes de gestion, las tasas
de criminalidad, la operatividad policial, las encuestas, entre otros, son
elementos clave en la evaluacion profesional. Sin embargo, con el &nimo
de aportar a la democratizacion de la organizacion policial, la evaluacion
del aprendizaje (extendido también a la evaluacion del desempefio) podria
beneficiarse de estrategias de evaluacion 360° en la que hay evaluaciones
complementarias desde todos los angulos: superiores, pares, subalternos
y ciudadania en general. También se podrian disefiar estrategias de eva-
luacion basadas en los andlisis de problemas y resolucion de conflictos de
acuerdo con el modelo de policia orientado a problemas, tal como lo plan-
tea el Modelo nacional de vigilancia comunitaria por cuadrantes. Incluso,
podrian considerarse evaluaciones que contemplen la comparacion y re-
troalimentacion por parte de pares en funciones o actividades similares
(White y Escobar, 2008; White, 2008), asi como la medicion de la efi-
ciencia en el desarrollo de nuevos modelos de policia orientados hacia la
comunidad (Chappell, 2007; Friihling, 2003).

Finalmente, la educacion policial se extiende a lo largo de la carrera
policial. Por tanto, es muy importante alinear la formacion complemen-
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taria con el perfil del policia y los nuevos desafios que surjan en su pro-
fesion. Para ello, se deben dinamizar e integrar los procesos educativos
orientados hacia los roles de mando, direccion y liderazgo que tienen lugar
en procesos de ascenso, con los procesos de capacitacion o especializacion
en determinadas areas del servicio, especialmente en el servicio de vigi-
lancia. De este modo, la educacion policial es un proceso que parte de la
identificacion del mejor talento humano en la seleccion, la potenciacion de
competencias y habilidades orientadas a la profesionalizacion del servicio
de policia durante la escuela de formacion, y se proyecta permanentemente
en el transcurso del desempeiio y la carrera profesional.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Este documento ha presentado simultaneamente la revision, reflexion y
analisis del proceso de educacion policial en el marco de los desafios que
presentan en Colombia las nuevas dinamicas de convivencia y seguridad
ciudadana, en general y en particular. Su objetivo ha sido examinar, desde
una perspectiva global, el papel de la educacion policial en los procesos
de renovacion de los cuerpos de policia para responder efectivamente a
las realidades actuales y futuras de convivencia y seguridad ciudadana. En
este sentido, es un documento prospectivo y propositivo, a partir del cual
se exponen algunas exigencias contemporaneas en materia de convivencia
y seguridad ciudadana, del rol de las organizaciones policiales en procesos
de posconflicto y del poder transformador de la educacion policial. En es-
tos tres ejes tematicos se presentan algunas reflexiones y consideraciones,
que sin ser exhaustivas o definitivas, representan factores de interés por
profundizar. Asi, se puede concluir:

¢ Las dinamicas actuales de convivencia y seguridad ciudadana mues-
tran escenarios complejos. La criminalidad y la violencia se configuran
de forma cambiante y en el marco de un entramado social globalizado
y virtualizado. Estas condiciones ponen de presente nuevas realidades
y desafios a los cuerpos de seguridad del estado, a los que se les exigen
respuestas efectivas, creativas y preventivas.

+ En el marco de las condiciones subyacentes a la convivencia y segu-
ridad ciudadana, el posconflicto no representa un cese de la violencia,
sino que tiende a derivar en su transformacion. De alli que el rol de la
Policia adquiera un caracter fundamental en los procesos de recons-
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truccion de la legitimidad del estado y el aseguramiento de los dere-
chos humanos de la ciudadania.

Asumir efectivamente las exigencias de la ciudadania en términos de
convivencia y seguridad ciudadana requiere de un cuerpo de policia
efectivo y legitimo. Para ello se debe contar con profesionales altamen-
te capacitados y especializados en servicio de policia, que tengan altos
estandares éticos y de autonomia moral. De este modo, se requieren pro-
fesionales con conocimiento especializado y competencias especificas
para atender los diferentes casos de policia y que, al mismo tiempo, ten-
gan la autonomia para tomar decisiones acertadas bajo altos grados de
presion, respetando las leyes y protegiendo siempre la dignidad humana.

La educacion policial es uno de los ejes mas importantes para articular
procesos de cambio y mejora del servicio de policia. Los demas proce-
sos de cambio y modernizacion organizacional pueden ser potenciados
mediante los procesos de formacion profesional.

La educacion policial es un proceso que trasciende la formacion acadé-
mica en los centros de instruccion. Por tanto, debe ser concebida como
un proceso extendido desde los procesos de seleccion, evaluacion e
incorporacion, pasando por el entrenamiento formal por medio de pro-
gramas académicos hasta los procesos de aprendizaje en el desempefio
profesional y en el desarrollo de la carrera.

Los procesos de seleccion, evaluacion e incorporacion deben encon-
trarse debidamente sustentados en métodos objetivos y rigurosos, que
propendan a captar el mejor talento humano de acuerdo con los perfiles
definidos por la organizacion policial. El apoyo de equipos expertos
externos a la misma organizacion constituye un apoyo fundamental en
este proceso.

El proceso de formacion policial en la escuela de formacion debe tener
en cuenta la dimension explicita e implicita del curriculo. Frente a la
dimension explicita, es importante revisar y ajustar los contenidos ofte-
cidos por sus programas académicos y actualizarlos en el marco de las
exigencias actuales en materia de convivencia y seguridad ciudadana y
del servicio de policia. El objetivo principal de esta dimension explici-
ta es tecnificar y especializar aiin mas el profesional de policia para que
sea mas efectivo en el ejercicio de su labor. Por otro lado, la dimension
implicita se refiere al curriculo oculto, que debe ser analizado a la luz
de las creencias, los valores, las actitudes y los comportamientos taci-
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tos promovidos cotidianamente y en el proceso de formacion policial y
la prestacion del servicio de policia.

¢ La educacion policial se extiende a lo largo de la carrera profesional.
Por tanto, es importante integrar también los procesos de formacion
complementaria, bien sea de cursos de actualizacion y reentrenamiento
policial o procesos de desarrollo personal y psicosocial. Para ello, los
procesos de acompaiamiento tienen un papel fundamental en las labo-
res de entrenamiento en el campo, para ofrecer consejeria y orientacion
personal/profesional, para la evaluacion, retroalimentacion y mejora
continua del personal.
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Los RETOS EN CONVIVENCIA, ADMINISTRACION DE JUSTICIA
Y SEGURIDAD RURAL EN EL POSCONFLICTO

Ariel Avila Martinez" / Juan Diego Castro Le6n™

INTRODUCCION

Entre el proceso de paz que adelantan el gobierno y las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (Farc) y las negociaciones anteriores con
otros grupos armados es posible hablar de dos grandes diferencias: la pri-
mera es que, a diferencia de los procesos con el M-19, el Ejército Popular
de Liberacion (EPL) o la Corriente de Renovacion Socialista (CRS) del
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) y, por supuesto, el de desmovili-
zacion paramilitar, esta vez el grueso de la tropa permanecera en la zona
donde opera militarmente. Es decir que aun cuando tal vez algunos co-
mandantes vayan a las ciudades, la mayoria de la tropa permanecera en las
zonas rurales donde combate. Lo cual significa que el posconflicto y los
retos de resocializacion no se viviran mayoritariamente en Bogota, Cali,
Medellin o Barranquilla, sino, por ejemplo, en Uribe (departamento del
Meta), Puertos Asis (Putumayo) o San Vicente del Caguén, en el Caqueta.

La segunda diferencia es que esta vez es posible que haya paz terri-
torial. Es decir, se espera que haya recursos para invertir en las regiones y
mitigar lo que se ha denominado las causas estructurales del conflicto ar-
mado. En los anteriores procesos de paz se negociaban sobre todo las con-
diciones de reinsercion de los combatientes, la financiacion de proyectos
productivos, aspectos relacionados con la justicia y la participacion politi-
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ca, entre otros. Esta vez habra recursos para las regiones y las comunidades
castigadas por el conflicto armado y que viven en condiciones de pobreza.

Estas diferencias dividen los retos del posconflicto en dos partes. En
unas, nacionales, referentes a los denominados cambios estructurales y
referidos a transformaciones en el marco juridico, la nueva pedagogia y
el curriculo de la paz, a garantias para la oposicion como el estatuto de
oposicion y, en general, a la forma de intervenir el agro colombiano, entre
otros. Existen también los retos territoriales del posconflicto, relacionados
con las respuestas en cuanto a las capacidades institucionales locales y
regionales para afrontar la aplicacion de los acuerdos. Por ejemplo, la go-
bernacién del Caqueta esta actualmente en ley 550 o ley de quiebras, y su
presupuesto apenas alcanza para sus gastos de funcionamiento. Otro caso
es el del municipio de Puerto Asis, en el departamento del Putumayo, un
municipio con un gran mercado ilegal, donde prima también la economia
informal y se encuentra colapsado por décadas de confrontacion armada.

Este texto trabaja, precisamente, sobre los retos territoriales del pos-
conflicto, en particular los referidos a la seguridad, la convivencia y la
administracion de justicia en zonas rurales, teniendo en cuenta que las in-
tervenciones en estas materias deberan tener diferentes temporalidades y
grados de intervencion.

Los retos del posconflicto son también territoriales, porque tienen que
ver con la presencia de miembros de los grupos guerrilleros en el territo-
rio nacional. Asi, la presencia guerrillera es la siguiente: las Farc hacen
presencia en doscientos cuarenta y dos de los 1.118 municipios del pais'.
De ellos, en ciento doce hay una capacidad amplia de injerencia en la vida
politica y social. Municipios que se agrupan en catorce regiones, donde
vive algo mas de 12% de la poblacion total colombiana. La guerrilla del
Ejército de Liberacion Nacional, por su parte, opera en noventa y nueve
municipios, ubicados en siete regiones, con una capacidad de injerencia
importante en cuatro de esas zonas.

En promedio, las Farc hicieron mil novecientas acciones por afio, aun
cuando en 2014 esta cantidad se redujo debido a las treguas y a la nueva es-

1 Numero de municipios en Colombia de acuerdo con el Instituto Geografico Agustin Coda-
zzi. Cabe anotar que la informacion no tiene fecha. Fecha de consulta: 24 de abril de 2015.
http://sigotn.igac.gov.co/sigot/pdf/Listado_cod mpio.pdf
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trategia adoptada por ese grupo. Por su parte, en los ultimos afios el ELN ha
hecho un promedio de cuatrocientas cincuenta acciones armadas anuales.
Es importante anotar que en la actualidad las siete regiones donde opera el
ELN coinciden con zonas de presencia de las Farc.

Cabe anotar también que aun cuando los grupos nacidos después de
la desmovilizacion paramilitar no son parte de la negociacion, su control,
combate y ofrecimiento de un proceso de sometimiento a la justicia son
basicos para impedir que el posconflicto derivado de un proceso de paz con
las Farc, y el ELN, sea violento. En total, las bandas criminales (Bacrim)
operan en doscientos setenta y cinco municipios del pais, y en cerca de cin-
cuenta de ellos hay presencia de estos grupos y de estructuras guerrilleras.

Del anélisis de la regionalizacion de estos grupos armados ilegales se
sacan varias conclusiones. Por un lado, de las catorce regiones donde las
Farc estan operando, once tienen una presencia importante de economias
ilegales. Y las siete zonas donde el ELN tiene presencia, en seis hay tam-
bién este tipo de economias, ya sean cultivos para uso ilicito, mineria ilegal
o rentas ilegales urbanas. Segunda, en estas regiones vive un porcentaje
bajo de poblacion, cercano a 12%, lo cual significa asimismo que al me-
nos las principales veinte ciudades de Colombia no viven intensamente el
conflicto armado, de hecho, casi nunca, a excepcion de Medellin y Neiva,
lo han vivido. Por ello, el discurso de la paz predominante en los medios
de comunicacion esta alejado de la realidad de estas zonas urbanas. Por
ultimo, estas zonas son fronteras agricolas y han estado marginadas de los
circuitos econdmicos centrales del pais.

Las condiciones institucionales, geograficas, econdmicas y sociales de
los doscientos ochenta y un municipios donde hay presencia guerrillera
no son homogéneas, y existen diferencias marcadas entre ellos, aun en-
tre municipios de la misma zona. Hay igualmente similitudes en algunos
aspectos, como la pobreza y, se anotd, las economias ilegales que hacen
presencia alli.

La Fundacion Paz y Reconciliacion diseiid un indicador compuesto
por cuatro indices que permiten analizar los municipios mas vulnerables
(véase la tabla 1).
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TABLA 1. INDICADORES PARA ANALIZAR LOS MUNICIPIOS MAS VULNERABLES

COMPONENTE 'VARIABLES

+ Presencia de mineria.
1. Factores de violencia «+ Area de cultivos de coca.

+ Incautaciones de coca y base de coca.

-

2. Social Necesidades basicas insatisfechas.

. + Indice de ruralidad.
3. Geografico . o
+ Cobertura de vias terciarias.

+ Namero de juzgados por 100.000 habitantes.
4. Institucional + Numero de oficinas bancarias por 100.000 habitantes.

+ Hospitales publicos.

El Indice se centra en cuatro componentes: nivel de presencia institu-
cional, factores de violencia, un componente geografico y uno social. Cada
uno tiene en cuenta una serie de variables consideradas determinantes al
caracterizar el conflicto (Valencia y Obando, 2015), como la presencia de
cultivos de coca, la situacion de las vias terciarias o la navegabilidad flu-
vial, que en medio de un componente como la eficiencia institucional ac-
tual marcaran en gran parte el tipo de posconflicto que viva cada region.

Con los datos recogidos se hizo un proceso de estandarizaciéon que
permite tener todas las variables bajo una misma escala: ' ~ (0,1).

Variables como la cantidad de juzgados, la presencia de hospitales
publicos, los kilémetros y estado de las vias y el nimero de oficinas banca-
rias tuvieron un proceso de estimacion, para convertirlas en tasas por cada
100.000 habitantes, lo que permite hacer comparaciones entre los munici-
pios. Con la estandarizacion de los datos es posible dividirlos en diferentes
categorias, de acuerdo con los puntos de cada indicador, categorias que
ayudan a agruparlos de acuerdo con su prioridad frente a los riesgos del
posconflicto.

El mapa 1 presenta la totalidad del indice de vulnerabilidad calculado
para los doscientos ochenta y un municipios con presencia de alguno (o
los dos) grupos guerrilleros, Farc y ELN, sefialados con tres intensidades
de gris: intenso, mediano y claro. El mas intenso significa vulnerabilidad
extrema, el tono mediano, alta, y el mas claro, intensidad media.
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Mapra 1. INDICE DE VULNERABILIDAD EN EL POSCONFLICTO
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion.

Cabe decir acd que en este texto se habla del posconflicto como aque-
lla etapa de tiempo que va desde el momento en que finaliza el conflicto
armado interno y culmina —si evoluciona favorablemente— a una etapa de
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“normalizacion”, la cual, en sentido estricto, deberia permitir la superacion
de una serie de condiciones que en afios anteriores sirvieron como factores
detonantes de violencia. Esa “normalizacion” se medird en transforma-
ciones institucionales, en desarrollo social, en inclusion, en garantias para
el ejercicio de los derechos, en reconciliacion y en una nueva cultura po-
litica democratica. Se estima que este periodo es cercano a los diez afios
(Valencia y Obando, 2015), lapso que se puede dividir en cuatro lineas
de tiempo, que en algunos momentos se sobreponen, siendo fundamental
distinguirlas. El diagrama 1 muestra estas temporalidades.

La primera etapa va desde el inicio de las negociaciones de paz hasta
la firma de los acuerdos, y este periodo se concibe como de alistamiento,
cuando el estado deberia preparar una estrategia de intervencion para evi-
tar la reaparicion de nuevas olas de violencia y profundizar en los procesos
de consolidacion estatal.

La segunda linea de tiempo va desde el anuncio de un cese del fuego
bilateral, pasando por la firma de los acuerdos de paz, y termina con el pro-
ceso de refrendacion, sea cual sea el mecanismo de apoyo popular utilizado.
Este periodo es conocido como el de pedagogia para la paz, es una etapa
generalmente corta, y en algunos procesos de paz hay un cese bilateral y en
otros no. Es fundamental para generar confianza en la poblacion y para que
apoye los acuerdos de paz. Este es, practicamente, un periodo en el que la
sociedad comienza a apoyar el proceso y vive una serie de beneficios que
se observan en los territorios. Lo que hoy vive el pais con el cese unilateral
del fuego por parte de las Farc y con la disminucion de ataques sobre la
poblacion civil es fundamental para que la poblacion comience a creer en
el proceso de paz; ademas, para consolidar la confianza entre las partes y
comenzar el proceso de concentracion de tropa y dejacion de armas.

DiaGRAMA 1. ETAPAS DEL POSCONFLICTO

Plan de choque o

Alistamiento victorias tempranas
> >
) O >
Inicio dialogos Firma de los acuerdos

Pedagogia para la paz

Normalizacion
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En este punto el proceso de paz tiene dos retos: ganar el proceso de
refrendacion, que requiere de una victoria lo mas amplia posible, ya que
la experiencia internacional muestra la importancia de ganar por mayorias
amplias. Ademas, el reto fundamental en un conflicto armado prolongado
de baja intensidad como el colombiano es lograr el apoyo popular nece-
sario para hacer cumplir los acuerdos de paz. Es imperativo evitar que los
procesos de reforma que se comiencen a adelantar después de la firma de
los acuerdos terminen en una contrarreforma. Este es un reto mucho mas
dificil, de acuerdo con algunas experiencias, que el de lograr la aprobacion
del proceso en la consulta que se acuerde.

La tercera linea de tiempo va desde la firma de los acuerdos y los si-
guientes doce meses. Es lo que se conoce como el plan de choque, basado
en una serie de acciones institucionales que permiten crear confianza en la
poblacion, ganar legitimidad al estado en diferentes territorios € impedir
el desarrollo de factores que promuevan una nueva ola de violencia. La
Fundaciéon Paz y Reconciliacion denomina este plan de choque como las
victorias tempranas para la paz. No se trata de las transformaciones es-
tructurales a mediano y largo plazo, pero si de la creacion de condiciones
que las prefiguren y contribuyan a la construccion indispensable de un cli-
ma de confianza nacional e internacional con el proceso. En otras palabras,
es una accion comunicativa en la que, aun no habiéndose desarrollado las
transformaciones estructurales, la poblacion percibe que algo ha cambiado
y, de esta manera, genera una expectativa favorable que contribuye a acre-
centar la legitimidad del proceso.

Charles Tilly muestra una serie de principios en los que se basa la
democratizacion, y tal vez uno de los mas importantes es el paso del aban-
dono de la coercidon como mecanismo de relacion entre el gobierno y un
grupo de ciudadanos (redes de confianza excluidas), y el paso al estable-
cimiento de confianza y redes publicas de apoyo. Afiade ademas que para
tejer estas redes de confianza se debe caminar hacia: 1) la disolucion de las
redes de confianza segregadas; 2) la integracion de redes de confianza an-
tes segregadas; 3) la creacion de nuevas redes de confianza politicamente
conectadas (Tilly, 2010: 217).

La ultima linea de tiempo va de la firma de los acuerdos a los diez afios
siguientes, que es el periodo que permitira la normalizacion del pais y los
territorios que sufrieron las olas de violencia mas intensas.
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El plan de choque o victorias tempranas incluye seis problematicas cen-
trales que se deben intervenir de inmediato una vez firmados los acuerdos:

1. Infraestructura bésica de vida: electricidad, acueductos y alcantarilla-
dos, entre otros.

2. Infraestructura vial para la creacion de comercios legales internos: vias
terciarias y navegabilidad fluvial.

Administracion de justicia y seguridad.

4. Tratamiento a las economias ilegales por medio de sustitucion
econdmica.

5. Impactos sobre infraestructura para la educacion y las necesidades ba-
sicas insatisfechas.

6. Seguridad para las comunidades y los excombatientes.

Los retos de economias ilegales, administracion de justicia y seguri-
dad fisica para comunidades y excombatientes son de los que mas aten-
cion requieren para evitar nuevas olas de violencia una vez se firmen los
acuerdos de paz. Los territorios especificos son trascendentales, ya que alli
generalmente se reproduce la economia que cre6 la guerra. Los conflictos
armados prolongados crean una economia de la que se sobrevive, econo-
mia desarrollada en los territorios excluidos, marginados y donde hicieron
presencia los grupos armados ilegales. Cultivos de coca, mineria criminal,
redes de extorsion son algunos ejemplos de lo que de no controlarse traeria
nuevas olas de violencia.

Ademas, estos territorios no estan conectados o estan mal conectados
al mercado nacional, y alli hay pocas vias de comunicacion, faltan siste-
mas de integracion politica y la ausencia de infraestructura social los ha
constituido en una sociedad segregada y apartada. Alli no solo se deben
construir escuelas, puestos de salud, carreteras, acueductos, etcétera, sino,
y tan o mdas importante, se debe reconstruir la organizacion social o, en
otros casos, ayudar a consolidar la existente. Por ello, es imprescindible
que el estado responda rapidamente y establezca lazos de confianza con
los habitantes, lazos que permitan integrar la poblacion a la vida nacional.

Todo lo anterior significa que ademas de los cambios nacionales y
estructurales, desde el centro es necesario crear una institucionalidad para
estos territorios, transitoria y circunscrita a labores especificas.
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Este documento examinara a continuacion la administracion de justi-
cia formal e informal, las dindmicas de las economias ilegales y la seguri-
dad para excombatientes y comunidades en el marco del posconflicto.

ECONOMIAS ILEGALES Y SEGURIDAD RURAL

Como se dijo, los conflictos armados prolongados generalmente crean eco-
nomias que los sustentan, y la disputa por esos negocios se exacerba en
épocas de intensidad alta del conflicto o vacio en el control del mercado.
No entraremos en este texto en la ya vieja disputa sobre la naturaleza de la
guerra o de los conflictos de baja intensidad.

Durante gran parte de los siglos diecinueve y veinte, la mayoria de
estudios, libros y analisis le dieron gran importancia al sustento politico
de las guerras, los conflictos armados y las revoluciones. Las motivaciones
politicas, étnicas, religiosas e ideologicas eran explicativas de este tipo
de conflictos. Hacia la década de los noventa del siglo pasado, Collier y
Caldor sustentaron la tesis de que los conflictos en general, méas que moti-
vaciones de tipo politico, tienen en el fondo motivaciones econdomicas. El
dualismo utilizado por Collier es entre los conceptos de agravios y botin,
de acuerdo con el cual la lucha por el botin explica la formacién y motiva-
cion de estos grupos.

Desde ese momento la academia vivid una division en dos corrientes
teoricas. Sin embargo, un grupo armado ilegal tiene ambas caracteristicas, es
decir puede estar motivado por razones étnicas, religiosas o por la desigual-
dad econdmica, pero esto no va en contravia de que esta estructura criminal
est¢ inmiscuida en economias ilegales. Al necesitar la guerra de sustento
economico, esta dualidad hace parte de las caras de una misma moneda.

Gattes resuelve brillantemente esta dualidad.

La posicion geografica de un grupo y como se distribuye en un espacio ideo-
logico o étnico determina y forma la estructura organizativa de un grupo re-
belde. Recientes investigaciones exploran las motivaciones econémicas que
sustentan las diferencias entre la reclamacion de la rebelion (la busqueda de
botin) y las quejas de rebelion (ideoldgica/busqueda de la justicia) (Collier y
Hoeffler, 2001). La busqueda del botin por parte de los grupos se centra en
las operaciones mineras (ej. diamantes en Angola, Sierra Leona y el Congo)
o el procesamiento y transporte de droga (cocaina en Colombia). La mayor
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parte de esta investigacion caracteriza la distribucion de los salarios y otros
beneficios pecuniarios (“dividir el botin”)?. Indudablemente, tal economia o
la motivacién “basada en la codicia” afecta la forma en que se situan y dis-
tribuyen las recompensas dentro de una organizacion rebelde. Sin embargo,
ese analisis de la economia de conflicto civil, reaccionando contra la extensa
bibliografia que ha destacado el papel de la ideologia y la etnicidad en la re-
belion, subsume la ideologia y la etnia como factores causales y hace hincapié
en las motivaciones econdmicas para la rebelion. Trabajos alternativos como
el de Sambanis (2000) y Fearon y Laitin (1999) caracterizan aspectos distin-
tos a la ideologia y la etnia como base de la guerra civil. Este estudio integra
los roles de la etnicidad y la ideologia dentro de un marco econémico para
el analisis. Incluso para el grupo con el botin mas grande. La aproximacion
étnica, ideologica y geografica cumple un papel directo en formar el patron de
lealtad y reclutamiento en un ejército rebelde. Del mismo modo, los grupos
con motivaciones étnicas e ideoldgicas no motivan a sus miembros solo con
premios no pecuniarios (Gattes, 2002. Traduccion de los autores).

La pregunta central es hasta donde estas economias perduraran luego
de la dejacion de armas por parte de las Farc y el ELN. O, por el contra-
rio, hasta donde los territorios donde se desarrollan estas economias y que
coinciden con zonas de presencia de las guerrillas seran ocupados por otros
actores armados ilegales una vez se firmen los acuerdos de paz.

La economia del narcotrafico y, particularmente, los dos primeros esla-
bones de la cadena, es decir el cultivo de la hoja de coca y el procesamiento
de la pasta base de coca, tienen una coincidencia alta con la presencia de
las guerrillas, particularmente de las Farc. Del total de municipios donde
estan presentes los grupos guerrilleros (doscientos ochenta y uno), hay cul-
tivos de coca en ciento sesenta y dos, como lo muestra el mapa 2.

En el caso de la mineria ilegal, la situacion es similar. De acuerdo
con la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural de la Policia Nacional
(Dicar), cerca de doscientos municipios tienen presencia de mineria ile-
gal®, como lo muestra el mapa 3, siendo los departamentos mas afectados
Antioquia, Choco, Cauca y Narifio, todos ellos con presencia de guerrillas
y bandas criminales.

2 Véanse también Addison, LeBillion y Murshed (2000); Azam (2001); y Collier y Hoeffler
(2001).

3 Esnecesario diferenciar entre la mineria ilegal y la informal, y entre ellas y la criminal. La
informal no necesariamente esta al servicio de organizaciones criminales.
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Mara 2. CULTIVOS DE COCA EN MUNICIPIOS DEL POSCONFLICTO

Municipios con
presencia armada

C] Sin cultivos de coca: 119.
. Con cultivos de coca: 162.
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L1 1 | | | |

Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion.

La cantidad de municipios estimada es parte de un gran subregistro, ya
que no se cuenta con datos confiables del nimero de sitios con explotacion
minera criminal. Sin embargo, parece existir una tendencia coincidente
entre lugares donde hay mineria aurifera legal y zonas de explotacion cri-
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MaAPA 3. MINER{A ILEGAL EN COLOMBIA

Municipios con mineria
ilegal

Tipo de mineral

O oro: 121.
@ carbon: 51.
. Coltan - Tungsteno: 2.

100 0 100 200 300 400 km
L1 1 ] ] ] ]

Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion.

minal e ilegal del oro. El mapa 4 muestra la zona de explotacion legal de
este metal en Colombia, cruzado con los doscientos ochenta y un munici-
pios que serian objeto de la aplicacion de los acuerdos de paz firmados en
La Habana.
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Mapra 4. MINERIA DEL ORO EN MUNICIPIOS DEL POSCONFLICTO

Municipios con
presencia armada
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion.

A diferencia del mercado de la coca, que esta distribuido entre las
diferentes organizaciones criminales y grupos armados ilegales, el de la
mineria ilegal esta en disputa, es decir que grupos guerrilleros y bandas
criminales ejercen influencia sobre una misma mina. En el sur de Bolivar,
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por ejemplo, varias minas de oro deben pagar extorsion a dos o tres grupos
armados ilegales. Ademas, la economia criminal de la mineria requiere de
cuerpos estables y permanentes que la protejan.

En este punto surgen tres preocupaciones principales. Primera, una
vez las guerrillas dejen las armas es posible prever la intensificacion de la
violencia debido a la disputa de otros actores armados por el control de los
sectores del mercado y territorios que dejen libres las Farc y el ELN. La se-
gunda hace referencia a la seguridad de quienes dejen las armas. Es decir,
en la medida en que los combatientes de las Farc y el ELN se queden en
las zonas donde operaban, los proyectos de sustitucion de rentas ilegales y
combate a la ilegalidad pueden poner en peligro la vida de los guerrilleros
que dejen las armas y comiencen a liderar procesos de transicion a la lega-
lidad en esos territorios. El tercer riesgo es la reincidencia de combatientes.
En la medida en que otras estructuras criminales intentaran copar los espa-
cios dejados por las guerrillas, y sumado a ello, en presencia de economias
ilegales, es posible prever la reincidencia de algunos combatientes de las
guerrillas.

+ Evitar o mitigar una ola de violencia que llegue por terceros acto-

res que intenten copar el territorio.
CONTROL Y COMBATE . . .
+ Proteger la vida de los excombatientes que lideren procesos de

A ECONOMIAS ., .
sustitucion de cultivos.

ILEGALES . o . o .
+ Evitar reincidencia y traspaso de conocimientos y capacidades

criminales por parte de mandos medios de las guerrillas.

Se podria hablar incluso de un cuarto riesgo: la regulacion de los con-
flictos sociales derivados de las transacciones econdmicas que se desa-
rrollan en el marco de estas economias ilegales. Por ejemplo, el pago de
deudas entre campesinos cocaleros e intermediarios, el pesaje de la coca
o su traslado. Generalmente, los grupos guerrilleros regulan este tipo de
conflictos, lo que permite que se resuelvan pacifica, no violentamente.

La preocupacion en este punto se relaciona entonces con las estrate-
gias disefiadas para combatir estos mercados ilegales, que deben ir mas
alla de perseguir a la poblacion que habita en esas zonas y se deben con-
centrar en combatir y limitar el flujo y las redes por donde circulan dichos
mercados ilegales. En tltimas, la ecuacion es sencilla: la rentabilidad que
ofrecen los cultivos de uso ilicito (apenas para sobrevivir en el caso de
los campesinos), en contraste con la inexistencia de cadenas productivas
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de productos legales y la falta de garantias para la apertura de mercados
con productos propios de la region, lleva a los campesinos a aferrarse a
esta economia ilegal, casi que obligatoriamente. La coca y la mineria en
muchas zonas funcionan como una economia de enclave.

El analisis es mas complejo cuando se determinan los niveles de regu-
lacién econdmica que ejercen las guerrillas sobre estas economias ilegales.
En su ya legendario libro Las luchas campesinas del siglo XX, Eric Wolf es
agil al notar como para que haya una revuelta o una revolucion se requieren
dos condiciones: motivos y medios. Alli donde falte uno, la revuelta, revo-
lucion o guerra fracasard. Los medios en todo caso no son similares de un
territorio a otro, y habra algunos que aporten mas a la revuelta que otros.

Lo anterior significa que la injerencia de las guerrillas en las econo-
mias ilegales no es homogénea, en algunos casos es mayor que en otros y
en gran parte estos niveles de injerencia dependen de cuatro factores:

1. La presencia de otros grupos armados ilegales y, por ende, los niveles
de confrontacion.

2. Los grados de permanencia en el territorio.

3. Los niveles de dependencia econémica de la poblacion de dichas eco-
nomias ilegales.

4. Ladistancia geografica entre las diferentes partes de la cadena del mer-
cado ilegal.

PRESENCIA DE OTROS GRUPOS ARMADOS ILEGALES
Y NIVELES DE CONFRONTACION

En este punto hablamos al menos de tres tipos de territorio.

1. En disputa.
2. Compartido.

3. Con presencia hegemonica.

Aqui no incluimos un territorio adicional en cualquier conflicto arma-
do, el controlado por el estado, debido a que el analisis solo lo hacemos
desde el punto de vista de economias ilegales y pensando en un posconflic-
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to. Se da por descontado que al combatir estas economias ilegales el estado
causard perturbaciones en estas zonas.

LoSs GRADOS DE PERMANENCIA EN EL TERRITORIO

La estabilidad territorial es tal vez uno de los principales factores a la hora
de entender los niveles de regulacion social que ejercen los grupos arma-
dos ilegales. La administracion de justicia se basa en la regularidad de la pres-
tacion del servicio y, por ende, de protocolos estrictos, ademas de hacerlo
en la eficiencia y la eficacia.

Una de las razones por las que los grupos paramilitares lograron mo-
dificar el mapa politico en varias regiones del pais y las Farc casi en nin-
guna es la estabilidad en el territorio. Debido a los niveles de combate, las
Farc no lograron controlar permanentemente ninguna cabecera municipal,
mientras que los paramilitares si lo hicieron.

Para nuestros efectos, esta presencia territorial se puede dividir en tres:

1. Territorio de transito.
2. De permanencia rotativa

3. De incursion.

El de transito es lo que se entiende por corredores de movilidad, donde
las guerrillas tienen una base social fuerte, pero su presencia no es visible,
tampoco agresiva y generalmente su interferencia social es relativamente
alta, pero no asi la economica.

Los territorios de permanencia rotativa son los que podria denominar-
se el campo de accion de un frente guerrillero, generalmente pueden ser
tres o cuatro municipios por donde se mueve una estructura guerrillera. Su
presencia es intermitente pero regular. Asi, por ejemplo, el frente 48, que
opera en el bajo Putumayo, tiene cuatro compaiias que se mueven hacien-
do presencia en corregimientos o veredas una vez por mes. Esta estabilidad
es particularmente influyente en zonas rurales.

Finalmente, los territorios de incursion son aquellos donde las gue-
rrillas logran tener una influencia con milicianos y su presencia es mucho
mas depredadora, por cuanto la obtencion de renta es su tnica politica.
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NIVELES DE DEPENDENCIA ECONOMICA DE LA POBLACION

Este es otro factor fundamental para entender los niveles de injerencia y
regulacion de economias ilegales que ejercen los grupos armados ilegales.
Alli donde la dependencia es superior a 70% del ingreso de una familia, los
niveles de influencia de esos grupos armados son bastante altos. Ya que alli
esos grupos funcionan como un estado de hecho, que defiende esta econo-
mia ilegal de las diferentes acciones que emprende el estado de derecho
para combatir la mineria ilegal.

Asi las cosas, se podria establecer una categorizacion entre niveles, los
cuales dependen de la region en cuestion.

* Alta.
+ Media.
+ Baja.

DISTANCIA GEOGRAFICA LOS DIFERENTES ESLABONES
DE LA CADENA DEL NEGOCIO ILEGAL

En este caso son importantes dos economias: la de la droga y la mineria
criminal. Una zona que concentra la produccion, el procesamiento e inclu-
so parte del embarque serd seguro zona de disputa, a sangre y fuego, de
grupos armados ilegales. En aquellas donde solo hay un eslabon o dos del
mercado ilegal serd mas facil prevenir la incursion de otros grupos ilega-
les. Esta situacion se puede ejemplificar por medio de dos escenarios muy
distintos.

Por un lado, la Sierra Nevada de Santa Marta, donde se cultiva la coca,
se procesa la pasta base y se produce el clorhidrato de cocaina, que se em-
barca para la exportacion. Todo en un mismo territorio.

Por otro, en Barbacoas, departamento de Narifio, hay minas explota-
das por grupos armados ilegales. En la zona urbana las Bacrim controlan
una serie de supermercados y cooperativas donde las comunidades deben
cambiar el oro por alimentos, productos o dinero. Alli la onza de oro se
paga muy por debajo del precio real. Estas cooperativas y mercados son
controlados por una serie de comerciantes que trabajan para las Bacrim,
popularmente conocidos como paisas. De Barbacoas a la frontera con
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Ecuador es relativamente cerca, no mas de cinco horas, ademas el trans-
porte es facil, se garantiza el lavado de forma segura y la corrupcion de las
autoridades de policia y militares garantiza tranquilidad en el transporte.

Otra situacion es la que se presenta en algunas zonas del departamento
del Cauca, donde coinciden los cultivos y el procesamiento de la pasta
base. Alli mismo es adquirida por intermediarios, quienes la trasladan a
otros puntos donde la procesan para convertirla en cocaina. Esto hace més
facil evitar una confrontacion armada.

Asi las cosas, en un territorio podra haber combinaciones de los cuatro
factores anteriores. Por ejemplo, puede estar en disputa uno en donde las
guerrillas hagan presencia rotativa, en donde ademas la dependencia de
economias ilegales sea alta y que sea parte la cadena del mercado ilegal.
Es el caso del Pacifico narifiense, zona que en el posconflicto puede con-
vertirse en otro polvorin.

LA DIrREccION DE CARABINEROS Y SEGURIDAD RURAL

Para afrontar estos retos, el estado colombiano ha ido creando una estruc-
tura de seguridad y convivencia rural, basada en una serie de mecanis-
mos alternativos para resolver conflictos, estructura casi inoperante en las
zonas rurales. Ademas, desde hace varias décadas viene fortaleciendo su
estrategia y estructura en el area de seguridad rural, habiéndose expedido,
entre otras medidas, el decreto 4222 del 23 de noviembre de 2006, que pro-
movio la constitucion de la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural
(Dicar) como un cuerpo policial integral. En el articulo 1° del decreto se
establece como mision de esta Direccion:

La Direccion de Carabineros y Seguridad Rural es la unidad de la Policia
Nacional que contribuye al direccionamiento (sic), proyeccion y fortale-
cimiento del servicio policial especializado y permanente en el area rural,
mediante un efectivo planeamiento operativo, que permita un proceso de co-
bertura y desarrollo de planes de prevencion, disuasion y control de los delitos
y contravenciones, que coadyuve a satisfacer las necesidades de seguridad
ciudadana®.

4 Policia Nacional. www.policia.gov.co. Resolucion 02059 de 2007. Dicar.
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Dentro de su concepcion, la Dicar tiene tres objetivos principales, que
no necesariamente se encuentran explicitos en los documentos. Por un lado,
“permitird la recuperacion del tejido social en los campos de la nacion,
fortaleciendo la confianza de sus pobladores hacia la institucion (...)”. Es
decir, su fundamento se enfoca en el trabajo comunitario y su relacion con
la poblacién local. Mas alla de las necesidades de responder al crimen y de
brindar seguridad a campesinos y ganaderos en zonas rurales, se enfoca en
crear confianza entre la poblacion y la institucionalidad estatal.

El segundo objetivo de fondo es apoyar a la poblacion rural en su
quehacer diario, lo que significa prestar una serie de servicios o asistencia
técnica a los campesinos. Y el tercero busca regular cierta justicia policiva,
de acuerdo con la cual el orden se regula a partir de manejar comporta-
mientos, un asunto mucho mas de relaciones vecinales y contravenciones.

De estos tres objetivos casi ninguno se cumple en la actualidad. Aun
cuando se cuenta con un escuadron de mujeres que trabajan en crear con-
fianza con la poblacion y se han hecho grandes esfuerzos para garantizar la
permanencia en el territorio y la comunicacion comunitaria, su presencia
no es estable, la Direccion se ha militarizado y en varias zonas se la ve
como algo anexo o complementario a otras fuerzas o estructuras de la po-
licia o las fuerzas militares.

Segun informe de 2012 de la coronel Sandra Hernandez, la Dicar tiene
presencia en 1.056 zonas del pais, donde trabaja con diferentes organiza-
ciones ganaderas y campesinas®. La dependencia cuenta con seis unidades:

1. Carabineros montados, cuyo trabajo esta enfocado en los campesinos,
brindando seguridad con patrullajes rurales y creando relaciones esta-
bles para mejorar la convivencia en el campo.

2. Grupos de operaciones especiales rurales.

a. Escuadron movil de Carabineros: unidades de accion inmediata
que actuan como fuerza contraguerrillera en operaciones conjuntas
con el Ejército. Es la version militarizada de la Dicar.

5 Policia Nacional, www.policia.gov.co. Resolucién 02059 de 2007. Dicar.

6  http://www.contextoganadero.com/ganaderia-sostenible/direccion-de-carabineros-presen-
to-informe-de-gestion-2012
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b. Grupo de operaciones especiales de hidrocarburos: creado como
frentes de seguridad rurales para prevenir los delitos que se puedan
presentar en el campo, el grupo se conformd como respuesta al
robo y ataques a la industria de extraccion de hidrocarburos y es
responsable de la individualizacion y judicializacion de los delin-
cuentes que se apoderen ilegalmente de estos’.

3. Fuertes de Carabineros: patrulleros técnicos en explotacion agrope-
cuaria diversificada, trabajan en la ejecucion y el mejoramiento téc-
nico de proyectos productivos para el desarrollo econéomico de las
comunidades.

4. Unidad contra la mineria ilegal (Unimil).
5. Grupo especial para la restitucion de tierras (Uniret).

6. Estaciones y subestaciones de policia rural del pais.

En la actualidad hay cuarenta y cinco escuadrones moviles de
Carabineros, que constituyen un grupo entrenado y capacitado para con-
trarrestar acciones hostiles de grupos guerrilleros y enfrentar las acciones
de las bandas criminales. Los escuadrones méviles saben como actuar, por
ejemplo, en una accion de zonas de combate, a diferencia de los grupos
Carabineros y guias, que desarrollan actividades de convivencia ciuda-
dana, prevencion y enfoque comunitario. En términos estrictos, la Dicar
cumple actualmente sobre todo cuatro labores, la mayoria de ellas no espe-
cificadas en su creacion, sino que fueron surgiendo a medida que cambia-
ban las dindmicas de seguridad en el pais.

La primera es el combate a una serie de redes criminales que ope-
ran el mercado de la mineria criminal y la comercializacion ilegal de hi-
drocarburos. Del poco mas de 10.000 efectivos de la Dicar, el Grupo de
Operaciones Especiales Hidrocarburos cuenta con setecientos cuarenta y
cinco policiales, divididos en catorce secciones que cumplen su funcion
en todo el territorio nacional. La Unidad de Mineria Ilegal cuenta, por su
parte, con trescientos veintiin miembros. A mayo de 2015 habia cuatro
escuadrones moviles de Carabineros Unimil, divididos en doce secciones,

7  Video introductorio promocional de la Dicar. https://www.youtube.com/watch?v=XW
ANOYR3vw
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los cuales cumplen su funcion en todo el territorio nacional. Los Emcar
son un poco mas de 4.000 hombres, que conforman grupos de choque,
que ni siquiera son de estabilizacion, por lo que no tienen estabilidad en el
territorio. Combaten a redes criminales y su presencia no es permanente.

La segunda funcion de la Dicar es la de complementar acciones de
proteccion a poblacion objeto de restitucion de tierras. Si bien este grupo
podria ser considerado como una fuerza de choque, lo cierto es que en la
medida que la proteccion a estas comunidades puede tardar entre dos y die-
ciocho meses, hay cierta estabilidad en las zonas, lo cual permite también
mayor contacto con la poblacion.

En algunos de estos casos, la relacion entre la policia y las comunida-
des es dificil, pero poco a poco va mejorando. En otros sigue siendo hostil,
pero como a las comunidades no les gusta que les quiten la proteccion po-
licial, a pesar de la hostilidad una vez se les va a retirar protestan y piden
de nuevo la proteccion. A la fecha existen seis Escuadrones Moviles de
Carabineros Uniret, divididos en dieciocho secciones y que cumplen su
funcion en todo el territorio nacional.

La labor de proteger las zonas de restitucion de tierras crecerd a medi-
da que avance el proceso por parte de la Unidad de Restitucion de Tierras,
y aun mas una vez firmados los acuerdos de paz entre el gobierno nacional y
los grupos guerrilleros.

La tercera labor que cumple la Direccion de Carabineros y Seguridad
Rural son acciones de disuasion ante manifestaciones o proteccion de es-
pacios publicos en momentos de aglomeracion publica. Este tipo de accion
se cumple principalmente en areas metropolitanas y ciudades capitales. Se
podria decir que esta es una fuerza que va de lo disuasivo a lo preventivo.
Se le conoce como el grupo de Carabineros y guias. En estos casos, los
Carabineros tampoco son estables en el territorio, por lo que no logran
tener contacto permanente con la poblacion. No obstante, en principio no
son grupos de choque.

La cuarta labor de la Dicar es tal vez la esencial: se traduce en una
serie de trabajos comunitarios mediante los que se logra generar confian-
za en la poblacion. Esta labor incluye varias estrategias, como la seccion
femenina que desarrolla trabajo en diferentes zonas rurales de Colombia
por un tiempo que oscila entre una semana y cuatro meses. La Direccion
tiene también el programa Carabineros gestores de convivencia y prospe-
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ridad rural, que se enfocan en brindar asesoria técnica a campesinos. Por
ultimo, se desarrollan actividades para mejorar la comunicacion con las
comunidades.

Llama la atencién que la presencia de la Dicar en los doscientos
ochenta y un municipios es solo de choque, ya sea contra la mineria ilegal
o la explotacion de hidrocarburos. En lo demas, en los municipios que
seran objeto de intervencion una vez firmados los acuerdos de paz, las
comunidades poco conocen a los Carabineros, debido en gran parte a que
son zonas de presencia guerrillera, donde las actividades comunitarias son
dificiles de desarrollar o, cuando se hacen, son esporadicas.

A este punto, con respecto a la seguridad y la convivencia rural se pue-
den sacar cuatro conclusiones. Por un lado, la Dicar no cuenta con efec-
tivos para prestar seguridad en estos doscientos ochenta y un municipios.

Segundo, todo parece indicar que con la Direccion de Carabineros y
Seguridad Rural debe decidirse entre dedicarla a acciones en zonas rurales
de proteccion y choque como en el caso de la mineria ilegal, los hidrocar-
buros y acciones de choque contra organizaciones criminales, o a acciones
de tipo comunitario y de garantia de la convivencia y unos minimos de jus-
ticia policial. Los carabineros montados, el escuadron femenino e incluso
la Unidad de Restitucion de Tierras podrian ser un ejemplo de esto ultimo.

Lo cierto es que ambas cosas no las podria hacer, ya que las comunida-
des no entenderian esas diferencias entre un grupo de choque y una unidad
que lidere tareas de convivencia: en una comunidad que vive de la mineria
ilegal no se entiende como un dia llega un grupo de choque a quemar dra-
gas y al siguiente una unidad promueve actividades sociales y culturales o
presta asistencia técnica.

Esta es una de las decisiones mas complejas que se debe tomar, ya que
son necesarias las tareas de choque contra la mineria ilegal, el narcotrafico
y el trafico de hidrocarburos, por cuanto el combate a estos mercados ilega-
les es fundamental para asegurar un posconflicto pacifico. Cabe recalcar en
que esta guerra no se debe hacer solo contra las comunidades indefensas.

La tercera conclusion es que la Dicar sufri6 un proceso de milita-
rizacion, explicable por los niveles de confrontacion armada de la ulti-
ma década. No obstante, esta no fue la funcién con la que se concibid,
y la trasformacion o el cambio de doctrina no seran faciles, aun cuando
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existen esfuerzos por volver a los objetivos iniciales de una Direccion de
Carabineros con fines preventivos y disuasivos que trabaje con la comuni-
dad también en otro tipo de labores.

Por ultimo, y muy importante, la Dicar y la Policia Nacional deben
crear mecanismos que permitan mayor estabilidad de sus miembros en el
territorio, lo que significaria contar con presupuesto estable y suficiente,
funciones claras y el personal necesario.

MECANISMOS DE RESOLUCION DE CONFLICTOS EN EL AREA RURAL

Aun cuando los asuntos de administracion de justicia en el area rural, se-
guridad para excombatientes y tratamiento de las economias ilegales es-
tan relacionados, a la hora de definir una politica publica al respecto es
necesario establecer diferencias. Esta diferenciacion no es solo tematica,
sino también territorial. El posconflicto tiene o podria tener dos niveles de
accion institucional y una institucionalidad transitoria. Stathis N. Kalyvas
(2004), académico que estudia las guerras civiles y los conflictos armados,
ha llegado a la conclusion de que generalmente las guerras civiles, los
grandes movimientos sociales y olas de violencia que invaden un pais,
aun cuando podrian agruparse en algunos discursos o causas justificadoras
nacionales, en realidad obedecen a multiples causas locales o situaciones
regionales, que en un momento determinado confluyen en un gran movi-
miento nacional. En este sentido, tal vez el mejor ejemplo sea la revolucion
China.

Estas causas locales pueden ser similares discusirvamente pero seguro
son de diferente naturaleza. Por ejemplo, el problema de la tierra en el
departamento del Cauca se relaciona con el acceso y la distribucion de la
misma. En el Putumayo, en cambio, aun cuando esta discusion existe, el
problema fundamental es su formalizacion, ya que la mayoria de la tierra
estd en ley 2a de 1959 o es parque nacional, y muchos colonos no tienen
los titulos que podrian permitirles acceder a créditos productivos.

Asi las cosas, lo que se entiende por posconflicto en realidad puede
ser analizado desde una serie de escenarios, que dependeran al menos de
tres factores. Primero, del apoyo popular a los acuerdos y a su aplicacion,
entre ellos la justicia transicional. Segundo, del tipo de alianza que se es-
tablezca en las élites nacionales y regionales con respecto a la paz. Para
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O’Donnell y Schmitter (1986), el papel de las ¢élites dentro de la viabilidad
de los acuerdos de paz y el futuro del posconflicto es fundamental. Para
muchos autores es trascendental el papel de determinados grupos sociales
(Skocpol, 1984). Por ultimo, es fundamental también el papel de la comu-
nidad internacional y el apoyo que le dé a lo acordado.

El tercer punto en el que coinciden varios expertos en procesos de
transicion es en que el posconflicto no puede confundirse con la agenda de
desarrollo del pais. En consecuencia, al proceso de paz y a los acuerdos no
se les puede pedir todo tipo de acciones institucionales o de infraestruc-
tura. En general, un proceso de paz derivado de un conflicto armado de
algo mas de cincuenta afios puede tener dos objetivos. Primero, solucionar
aquello denominando como las causas estructurales; esta posicion parte de
la idea de que existen unas condiciones sociales, politicas y econdmicas
estructurales que llevan a que un segmento de la poblacion decida empufar
las armas, y que mientras esas causas no cambien sera dificil llegar a un
proceso de normalizacion democratica, siempre se estara sujeto a oleadas
de violencia. En este caso se citan como problemas estructurales asuntos
relacionados con la participacion politica y el acceso a la tierra, entre otras.
El segundo objetivo de la negociacion es buscar lo que podria denominarse
el retorno al punto de partida, es decir volver al punto en el cual partio la
guerra, restaurar todo aquello que ocasiono el conflicto. El actual proceso
de paz con la guerrilla de las Farc y el que se inicie con la del ELN le apun-
tan a una combinacion de las dos, aun cuando es mas cercano al segundo
objetivo.

MECANISMOS INFORMALES

Para el caso de la administracion de justicia en las zonas rurales, se podria
decir en principio que en las zonas de conflicto los grupos armados son
los que la han administrado. Durante afios lo hicieron directamente y mas
recientemente por medio de las juntas de accion comunal en varias zonas
del pais.

Aqui se deben diferenciar tres tipos de justicia, que se cruzan: la jus-
ticia formal que debe impartir el estado, basada en las inspecciones de po-
licia, los juzgados, la justicia policial y mecanismos de conciliacion como
jueces de paz o conciliadores en equidad. La mayoria de estos programas
operan en zonas urbanas. Segundo, la justicia regulada y administrada por
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comunidades locales como resguardos indigenas, consejos comunitarios
negros y algunas comunidades campesinas por medio de las juntas de ac-
cion comunal. Por ultimo esta la justicia administrada por grupos armados
ilegales, en este caso directamente o, en algunas ocasiones, por medio de
las juntas de accion comunal.

Es importante el papel que tiene el poder comunal en los territorios
donde hacen presencia las Farc y en la administracion de justicia comu-
nitaria. Dicho papel es de doble via: por un lado, en algunas zonas es un
mecanismo de instrumentalizacion de las Farc para ejercer control social,
aunque este poder comunal va ganando cada vez mayor independencia.
Por otro, todo parece indicar que las juntas de accion comunal seran el
mecanismo de reintegracion politica que utilizard esta guerrilla una vez
firmados los acuerdos. El diagrama 2 muestra la diferenciacion de zonas,
de acuerdo con la influencia que ejercen las Farc sobre este poder comunal.

Investigaciones de la Fundacion Paz y Reconciliacion han logrado de-
terminar como funciona esta estructura paralela creada por las Farc. Hasta
el afio 2005, ellas hacian directamente lo que denominaban consejos de
autoridad y en otros casos consejos de resolucion de conflictos, mediante
reuniones mensuales en que la guerrilla reunia a las comunidades para
solucionar problemas vecinales que iban desde asuntos de linderos has-
ta sentimentales. En este proceso de administracion de justicia hubo dos
fenomenos: por un lado, el grupo guerrillero cometio todo tipo de arbitra-
riedades, principalmente en la época de mayor dominio militar, momento
en que comentarios, rumores e informaciones sin contrastar hicieron que
en varias zonas se produjera una verdadera caceria de brujas. Vecinos dis-
gustados unos con otros o con problemas de linderos acudian a la guerrilla
y acusaban a su colindante de ser colaborador de la fuerza publica, lo cual

Di1AGRAMA 2.
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trajo un gran rechazo por parte de la poblacion a este tipo de situaciones.
En todo caso, las Farc continuaban administrando justicia en estas zonas.

Lo segundo fue que esta administracion de justicia cre6 una serie de
enclaves politico-administrativos, es decir los comandantes de diferentes
estructuras de las Farc adquirieron una importancia comunitaria determi-
nante, lo que llevé en muchos casos al reconocimiento de la guerrilla, pero
también a la creacion de enclaves autoritarios.

Ante el desgaste politico de las Farc y la ofensiva de la fuerza pu-
blica, la guerrilla se vio obligada a cambiar su método de administracion
de justicia, y pensando sobre todo en su insercion politica optd por crear
una estructura de justicia paralela con diferentes instancias. El diagrama 3
muestra dicha estructura de justicia paralela.

DiAGRAMA 3.

Consejo de autoridad
Junta de Accién Comunal Nucleo de juntas

Desde 2013, esta guerrilla viene distribuyendo un manual de convivencia®,
que venia siendo aplicado desde hace varios afios pero que ahora ha ofi-
cializado en sus zonas de operacion. En él, por ejemplo, todo habitante de
la vereda o el barrio debe estar afiliado a la Junta de Accion Comunal, y a
partir de alli se estructura la administracion de justicia.

Cada Junta de Accién Comunal debe crear un comité de conciliacion,
adonde llegan los primeros casos de conflictos entre vecinos; si este no pue-
de solucionarlo, el caso pasa a una segunda instancia, la Junta de Accion
Comunal en pleno; si alli tampoco se soluciona, se pasa a un nucleo de jun-

8 Fundacion Paz y Reconciliacion. 6 de febrero de 2014. http://www.pares.com.co/gru-
pos-armados-ilegales/farc/farc-dan-conocer-manual-de-convivencia-en-putumayo/
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tas, que es una agrupacion de juntas de accion comunal de varias veredas.
Y si alli tampoco se resuelve, pasa al grupo guerrillero.

Es importante aclarar que la autonomia de las juntas de acciéon comu-
nal en estas zonas del pais no es absoluta, y que la supervision de las Farc
es amplia. Asi las cosas, por ejemplo, un proceso judicial de asistencia ali-
mentaria en el &mbito del estado colombiano, con tres conciliaciones, tarda
en promedio de seis a ocho meses, aun cuando generalmente son afos. De
acuerdo con los mecanismos existentes en zonas de presencia de las Farc,
tarda, en promedio, de dos a tres semanas.

Llama la atencion que la poblacion de las zonas de presencia de la
guerrilla de las Farc acude a este sistema informal en casos de contraven-
ciones, conflictos por linderos y problemas de civismo. Lo hace también
en situaciones en las que el estado colombiano no interviene, como asuntos
sentimentales o control de determinadas practicas sociales. Mientras tanto,
en delitos graves como el homicidio, la poblacion si acude a la justicia
estatal, sabiendo incluso que sus niveles de impunidad son altos.

Lo cierto es que en la mayoria de las zonas donde las Farc mantienen
un dominio importante funciona esta institucionalidad paralela. Ademas,
alli las inspecciones de policia son pocas y no tienen los recursos necesa-
rios para funcionar. E, igualmente, instituciones como las casas de justicia
o las comisarias de familia operan sobre todo en zonas urbanas, y su pre-
sencia en areas rurales es minima, por no decir inexistente.

La recurrencia de los mecanismos de intervencion en la solucion de
conflictos sociales por parte de la guerrilla no es permanente, depende no
solo de la distancia y la ruralidad, sino también de la expansion de las Farc
o de su retirada del terreno, asi como de las habilidades de sus lideres mili-
tares locales. En una entrevista en Neiva, un ciudadano decia:

Hasta 2009, cuando existia un comandante llamado e/ Mocho, las Farc hacian
“limpiezas sociales”, intervenian en peleas matrimoniales, pago de deudas,
pero desde que este fue asesinado, alrededor de 2009, en zonas rurales o mas
cercanas a Neiva ya no se acostumbra la intervencion de la guerrilla en estos
casos’.

9  Entrevista 5, 12 octubre de 2014 en Neiva (Huila).
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En Florencia la situacion es similar, y es asi como en los tltimos afios

el control social de las Farc ha variado también, aun cuando todavia se
sabe de su presencia reguladora en zonas rurales como El Para, Norcasia,
Ao Nuevo y El Chontaduro. Un entrevistado recuerda asi transformacio-
nes en ese rol regulador en Florencia:

Antes no permitian el chisme como practica fuerte, hasta hace unos cinco
afios (2009). Ellos no dejaban que en caserios o inspecciones se estuviera
bebiendo en dias laborables, mas bien los castigaban con ponerlos a trabajar
en alguna obra que ellos estuvieran haciendo o multandolos econdmicamente.
Ya esto se dejo de hacer!.

El mismo entrevistado evalu6 otras practicas generales de las Farc que

ya no se presentan, segiin aprecid positivamente:

Antes, la guerrilla mataba primero y preguntaba después, especialmente des-
de 1998 hasta 2005. Desde 2005, al menos se puede entrar a dialogar con
ellos, para solucionar los problemas de manera mas civilizada. Antes no se
llamaba a nadie para contrastar versiones, y la delacion o la acusacion se
usaban para quitarse de encima rivales comerciales, econdmicos o sociales!''.

El alcance de la intervencion de las Farc en asuntos sociales locales es

amplio y diferenciado:

Hay areas del Caqueta en donde controlan la explotacion de fauna y flora. De
hecho, hay zonas de Solano en donde esté prohibido cazar animales silvestres
y la deforestacion. Lo mismo en San Vicente, donde esta prohibida la tala de
grandes extensiones de arboles, eso esta controlado.

En zonas de alta influencia guerrillera, como la Union Peneya, también
intervienen en rifias, y en esos municipios ellos no permiten que entre
vecinos haya problemas por ninguna causa —si los hay, buscan solucio-
narlos—, ni permiten la entrada de personal nuevo al area: si alguien va
a zonas con alta influencia de ellos, si va a trabajar como jornalero, debe
llevar recomendacion del presidente de la Junta de Accion Comunal don-
de haya trabajado. El campesino o duefio de tierra o patron deben hacerse
responsables por cualquier anomalia que cometa dicho trabajador. Lo mis-

10 Entrevistas, 8 y 26 de octubre de 2014, en Florencia (Caqueta).

11

Entrevistas, 8 y 26 de octubre de 2014, en Florencia.
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mo sucede en el sector educativo, donde para entrar a zonas de bastante
influencia guerrillera el que vaya debe avisar primero al rector, y este a su
vez coordinar y revisar si puede ingresar o no (se ingresa previo aviso)'2.

En la zona rural del departamento del Caqueta, especialmente de
municipios como San Vicente del Caguan, La Montaiiita, Puerto Rico,
Cartagena del Chaira y Solano, las Farc intervienen ostensiblemente en la
mediacion de conflictos sociales, al igual que en zona rural de municipios
del Huila como Algeciras, Colombia, Tello y Baraya.

Todo parece indicar que el caracter rural de estos municipios, la tra-
dicion de presencia de las Farc y con ello un cierto linaje familiar en este
grupo insurgente (abuelos, tios o primos en las filas guerrilleras), sumado a
un proceso de informalidad de la economia y la propiedad, han hecho que
a pesar de la fuerte intervencion militar en terreno por parte del gobierno
nacional desde 2002, las Farc atn tengan un fuerte control social en las
zonas rurales de estos municipios.

Es importante senalar que esta interferencia en la convivencia social
no es homogénea. En el caso de la administracion de justicia depende de
seis factores.

1. Distancia geografica del grupo armado con respecto a la poblacion que
busca controlar.

2. Grado de estabilidad territorial o permanencia en el territorio.

3. Intereses del comandante de frente y su estructura en la intervencion de
estos factores.

4. Dependencia de economias ilegales. Es decir, redes clientelares.

5. Niveles de organizacion social comunitaria e independencia de las
mismas.

6. Oferta institucional en justicia y seguridad.

A grandes rasgos se puede hablar de dos épocas. La primera, la tradi-
cional, entre 1997 y 2005, que en algunas zonas se prolong6 hasta 2009:

12 Entrevistas, 8 y 26 de octubre de 2014, en Florencia.
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las Farc eran juez y parte, tomaban las decisiones sin consultar a la comu-
nidad, lo que llevo a violaciones de los derechos humanos.

Desde 2005 la situacion comenzd a cambiar por, al menos, dos cir-
cunstancias: la administracion de justicia provocd una verdadera caceria
de brujas, solo con un rumor las Farc actuaban y ello debilit6 mucho su
base social. Y la fuerte presion de la fuerza publica hizo que perdieran pre-
sencia territorial. En todo caso, como se dijo, el alcance de su intervencion
en asuntos sociales locales es amplio y diferenciado.

Asi las cosas, desde 2005 la administracion de justicia comenz6 a ser
delegada a las juntas de accion comunal, desde las que las Farc ejercen
cierto control. El siguiente relato ejemplifica la metodologia empleada en
zona rural de San Vicente del Caguén, de acuerdo con el manual de convi-
vencia del que se hablo, en vigor (véase la tabla 7, infra):

Cuando hay un lio se cita a la Junta de Acciéon Comunal y a un comité de con-
ciliacion. Ellos saben que es mejor arreglar por las buenas, porque o si no hay
que remitirlo al comandante de zona. Se escuchan los descargos y se busca
llegar a un acuerdo, y si no tiene con qué pagar, a usted le recogen los anima-
les y paga con animales, el tesorero de la Junta de Accion Comunal es quien
hace la valoracion en conjunto con el duefio de los animales. Normalmente,
cada comunidad se retne todos los lunes, y cuando hay una emergencia hay
reuniones extras, y las hacen en las escuelas, interfiriendo o afectando la jor-
nada escolar, y a veces los helicopteros sobrevuelan porque ven el gentio reu-
nido. La deliberacion y presentacion de cargos y descargos es aparte de la sala
de reuniones, y ahi mismo deciden. Se hace un acta y queda por escrito como
archivo de la Junta de Accién Comunal. Todos los comités tienen archivos
(conciliacion, trabajo, delegados)®.

El cobro de deudas del siguiente caso, sucedido en el municipio de
Colombia, departamento del Huila, presenta una forma de mediar y de la
estructura del proceso mediador armado de las Farc:

En este proceso se siguen los mismos pasos que para todos los casos: en pri-
mera instancia se presenta la queja ante el presidente de la Junta de Accion
Comunal, el caso se expone en una reunion junto al comité conciliador, que
determina si puede resolverlo o se le sale de las manos. Si lo toma el comité,

13 Entrevista, 9 de octubre de 2014, en San Vicente del Caguan (Caquetd).
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que es la segunda instancia, escucha las versiones de los implicados y las
de sus testigos si hay lugar a ello. Si en esta instancia se llega a un acuerdo,
hasta ahi llega el problema. Pero si el comité decide no tomar el caso porque
se le sale de las manos, pasa a la tercera instancia —comandante del frente que
opere en la zona—. Aqui ellos también escuchan la problematica y segun los
acuerdos tomados en el comité conciliador exigen su cumplimiento, y todos
pagan su deuda tanto en el tiempo estipulado por el comandante como en la
forma. Puede ser que la persona no tenga el dinero, pero si tiene vacas o algin
tipo de bien con este podra saldar su deuda. Sucede que en el caso de grandes
cantidades, desde tres millones de pesos en adelante, la gente ve perdida la
plata, y para no perderla totalmente y hacerle pagar la picardia al deudor, el
prestamista le propone al comandante que cobre la cantidad adeudada y sobre
ella le da un porcentaje o valor especifico. También le puede decir que la co-
bre y la dejen para ellos (guerrillas), simplemente para cobrarle la picardia a
la gente que no paga'.

La autonomia de los miembros de la comunidad en la solucion de sus
problemas de convivencia es limitada, ya que, seglin un entrevistado: “Las
comunidades tienen que hacer lo que digan los miembros de las Farc, como
solucion al conflicto en que intervienen'>. A menos que opten por no dejar
escalar el problema o no lo pongan en conocimiento de la guerrilla.

Después de que la guerrilla conoce una situacion, los mecanismos y
procedimientos de administracion de justicia que utiliza en la zona consis-
ten en que al detectarse la existencia de un problema:

Hacen subir a las dos partes ante el jefe de grupo o comandante, cada
cual expone su inconveniente y la determinacion o la solucion la toma el
comandante o jefe que esté ahi. Regularmente son multas economicas o,
si es grave, puede haber destierro. Se asesina a alguien si hace caso omiso
de destierro o hay indicios de que de pronto esas personas pueden estar
aliadas o confabuladas con los organismos de seguridad del estado'®.

La legitimidad de estos mecanismos o instrumentos usados por las
Farc en la sociedad es diferenciada, ya que algunos consideran que se
acepta “porque la gente vive sometida como poblacion civil, y obedecen

14 Entrevista 2, 3 de octubre de 2014, en Colombia (Huila).
15 Entrevista, 9 de octubre de 2014, en San Vicente del Caguan.
16 Entrevistas, 8 y 26 de octubre de 2014, en Florencia.
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porque no tiene otra alternativa. Si fuera por ellos, no atenderian a estas
soluciones™!”. Otros aceptan la inevitabilidad de la intervencion armada,
aunque sefalan su eficiencia y eficacia: “Por lo general el 90% no esta de
acuerdo pero por el hecho de estar en la region y desprotegido del estado
deben cumplir las normas. Y la gente es consciente que sus problemas se
resuelven efectivamente en la zona”'®; mientras que otros legitiman la in-
tervencion de las Farc, al sefialar:

Los problemas en la vereda nunca los tratamos con el defensor o con el estado,
porque nunca dan una solucion efectiva, por eso siempre uno los busca a ellos
(Farc), porque ellos si hacen cumplir las normas y no se dejan mamar gallo.
Si incumplen multan o la gente debe irse. Son mecanismos mas efectivos'.

Otros entrevistados hacen un balance mas global, sefialando las condi-
ciones o caracteristicas de quienes otorgan legitimidad a la intervencion de
las Farc en la resolucion de conflictos, y las de quienes no lo hacen.

Funcionarios entrevistados dicen que el rol mediador de la guerrilla
también puede tener aprobacion entre la poblacion, que por eso prefiere
acudir a esas instancias, antes que a las estatales. Como forma de mostrar
la legitimidad o naturalizacion del rol de que gozan las Farc, coloquial-
mente denominan su mediacion como una oficina judicial mas de su muni-
cipio (que solo tiene dos oficinas judiciales).

MECANISMOS FORMALES DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA

El debate sobre la seguridad rural nunca habia sido tan pertinente en
Colombia. En momentos en que el gobierno colombiano y la guerrilla de
las Farc adelantan las negociones paz en La Habana, es necesario pensar
en acciones y estrategias que reduzcan los riesgos durante el posconflicto
y contribuyan a la finalizacién de una época larga y dolorosa de violencia
en el pais.

17 Entrevistas, 8 y 26 de octubre de 2014, en Florencia.
18 Entrevista, 4 de octubre de 2014, en El Doncello (Caquetd).
19 Entrevista 2, 3 de octubre de 2014, en Colombia (Huila).
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La guerrilla de las Farc debera regresar a la vida civil con la espe-
ranza de hacer politica. Y el estado debera llevar el estado de derecho y
sus instituciones a todas las regiones del territorio nacional, en especial
a las zonas, sobre todo rurales, de presencia e influencia de los rebeldes.
Mientras tanto, la poblacion rural que vive en esas zonas, historicamente
olvidadas, debera hacer frente y mediar con los retos y las consecuencias
de la negociacion.

Los gobiernos colombianos de los ultimos afios han creado una serie
de mecanismos, instituciones y estrategias para acercar el servicio de ad-
ministracion de justicia a las comunidades rurales. Mecanismos y estrate-
gias utilizados para descongestionar la justicia y evitar que se recargue mas
todavia con problemadticas que pueden solucionarse facil y agilmente. En
este punto es util analizar tres mecanismos: los jueces de paz, los concilia-
dores en equidad y los conciliadores en derecho.

JUECES DE PAZ

Este es un mecanismo disenado para solucionar conflictos. Establecidos en
el articulo 247 de la Constitucion de 1991, se reglamento con la ley 497 de
1999, denominada ley de jueces de paz.

El juez de paz es una figura juridica medieval europea, traida por los
espafioles durante la conquista. Su funcion principal era la de salvaguardar
y empoderar a la sociedad feudal en los territorios adonde vivian campe-
sinos y trabajadores. Esta figura se mantuvo intacta en las Américas hasta
el periodo de independencia, cuando las nuevas republicas eliminaron o
transformaron las instituciones espanolas. En todas se termin6 con ellos,
excepto en el Perti.

Alli, el juez de paz, designado por la comunidad, buscaba resolver los
conflictos entre vecinos.

En 1980, el académico aleméan Hans Jiirgen Brandt lleg6 al Pert para
estudiar esta figura, encontrandose con que las instituciones del estado no
sabian qué eran los jueces de paz, cual era su funciéon o como estaban re-
gulados. En 1990 Brandt publicé un libro, En nombre de la paz comunal,
que alcanzaria notoriedad mundial y seria usado por el Partido Cambio 90
para usar esa figura, en las zonas rurales de la cordillera, para promover
sus intereses politicos.
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De esa manera, durante el primer gobierno de Alberto Fujimori (1990-
1995; 1995-2000), se expidié un decreto mediante el cual el juez de paz
seria elegido por votacion popular. Mientras esto ocurria, en Colombia se-
sionaba la Asamblea Nacional Constituyente, que daria cabida a cambios
fundamentales y a la reestructuracion de la rama judicial. Fue asi como el
entonces ministro de Justicia, Jaime Giraldo Angel, durante el gobierno
del presidente César Gaviria (1990-1994), vio en la figura del juez de paz
de la que hablaba Brandt una solucion a los problemas de acceso a la jus-
ticia en las zonas rurales del pais. De esa manera, y mediante la ley 23, del
21 de marzo de 1991, se dio cabida a la creacion de la figura del juez de
paz, que seria ratificada en el articulo 247 de la Constitucion.

Durante el periodo de la constituyente, los constituyentes Jaime
Fajardo y Maria Teresa Garcés promovian, sin saberlo, la creacion de la
misma figura del juez de paz de Brandt, aun cuando decidieron llamar a
esta figura conciliador en equidad®. El conciliador en equidad quedé am-
parado en el articulo 116 de la Constitucion de 1991, que pretendia generar
mecanismos alternativos de resolucion de conflictos con la intencién de
descongestionar los despachos judiciales.

Entre estas dos figuras hay diferencias en tres aspectos principales:
1) el juez de paz falla sentencias, es decir toma decisiones frente a casos,
mientras el conciliador en equidad solo concilia y su objetivo es llegar a un
acuerdo mutuo entre las dos partes; 2) el juez de paz es elegido en eleccio-
nes abiertas por voto popular por un periodo de cinco afios; el conciliador
en equidad es escogido por su comunidad en asamblea; 3) el juez de paz
no recibe salario fijo, pero puede cobrar por cada caso en el que falla, a
una Casa de Justicia; el conciliador en equidad es una figura voluntaria y
comunitaria que no recibe remuneracion.

La Asamblea Nacional Constituyente de 1991, con la pretension de
resolver de forma rapida los conflictos particulares y comunitarios, imple-
mento estas figuras (Procuraduria General de la Nacion, 2006: “Glosario”).
Y aunque la Constitucion ordenaba su creacion, solo en 1999 el Congreso
dio vida ala ley 497, “por la cual se crean los jueces de paz y se reglamenta
su organizacion y funcionamiento” (Lopez Rojas, 2013).

20 Entrevista con funcionario del Ministerio de Justicia y del Derecho.
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Dicha ley puede considerarse desde varios angulos. Primero, como
una que crea mecanismos alternativos de resolucion de conflictos, con-
gruentes con el contexto local y comunitario en el que el juez de paz acta
como mediador de conflictos. Segundo, como formula salvadora para des-
congestionar despachos judiciales (Lopez Rojas, 2013), lo cual se puede
leer como una forma de hacer més eficiente un sistema de justicia muy
ineficiente econdmica y socialmente. Y tercero como un mecanismo de
politica judicial encaminado a resolver conflictos de manera mas humana,
social y pacifica (Lopez Rojas, 2013).

El término clave para entender el rol de los jueces de paz es “equidad”,
ya que la ley los llama a que administren la justicia en equidad. Asi, el arti-
culo 247 estipula: “La ley podra crear jueces de paz encargados de resolver
en equidad conflictos individuales y comunitarios”. Es decir que el juez de
paz representa el derecho del estado en la comunidad y mantiene un carac-
ter de institucion democratica (Lopez Rojas, 2013). En su disertacion sobre
jueces de paz, Gloria Gémez Rojas?! explica como se puede afirmar que:
“(...) poseen una forma de autonomia frente a la realidad; que no son, por
lo tanto, una materia inerte, un objeto pasivo de la aplicacion de las reglas;
[pero] iluminan la realidad y le da cualidades juridicas propias” (Lopez
Rojas, 2013). El juez de paz se encuentra en la base del 6rgano judicial
(diagrama 4).

DIAGRAMA 4. JUECES DE PAZ EN LA ESTRUCTURA DEL ESTADO
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Fuente: Rama Judicial. Jueces de paz en la estructura del estado. http://www.ramajudicial.gov.
c0:8080/csj//publicaciones/index/seccion/336/430/1269/Los-Jueces-de-Paz-en-la-Estructu-
ra-del-Estado-Colombiano

21 En su tesis, Lopez Rojas explora los criterios con los cuales se establece la autonomia de
los jueces de paz, vis-a-vis el sistema juridico tradicional, como alternativa para promover
su funcion de interventor de conflictos desde una perspectiva de relaciones comunitarias.



Los retos en convivencia, administracion de justicia y seguridad rural en el posconflicto

114

Los jueces de paz atienden conflictos en las comunidades, entre veci-

nos y familias. Segun la sala administrativa de consejos seccionales en don-
de funciona la jurisdiccion de paz, los siguientes son los mas frecuentes:

*

Entre personas (vecinos): arrendamientos; incumplimiento de pago,
negocio o contrato; linderos o usurpacion de tierras; dafio en bien ajeno.

Familiares: convivencia familiar; incumplimiento de pago, negocio o
contrato; violencia intrafamiliar; inasistencia alimentaria; dafio a bien
ajeno.

Comunitarias: incumplimiento de pagos o contratos; mal manejo de
mascotas y animales; alterar la paz y tranquilidad de la comunidad;
contaminacion ambiental; dafio en bien ajeno.

Los jueces de paz trabajan segun ciertos parametros, determinados de

acuerdo con la figura del juez de paz de Brandt. En la investigacion citada
de Lopez Rojas se describen asi:

*

El juez de paz es elegido por votacion de la comunidad en la que vive,
por lo que conoce bien a las personas y el entorno donde se desempefia.

Su eleccion es para periodos de cinco afios y pueden ser reelegidos
indefinidamente.

Para serlo se requiere haber residido, por lo menos, un afio en la
comunidad.

Los aspirantes son escogidos por grupos de interés de la comunidad,
que, a su vez, se agrupan en circunscripciones electorales.

Usualmente se encuentran en lugares remotos, en poblaciones pequeiias.

No tienen que ser profesionales en derecho ni se les exige experiencia
judicial o politica.

Deben ser honestos, transparentes e imparciales, transmitir empatia y
credibilidad entre las personas de la comunidad.

Deben conocer la historia, los usos y las costumbres de su grupo social.

22 Derecho de peticion a la rama administrativa del poder publico. Consejo Superior de la

Judicatura.



Ariel Avila Martinez » Juan Diego Castro Le6n

115

Ser mayores de edad y estar en pleno goce de los derechos civiles y
politicos.

Es la primera instancia a la que se debe acudir en caso de un conflicto.
Ejemplo: si un vecino no deja dormir por el ruido, se debe acudir al
juez de paz. Al recibir una solicitud por escrito de quien tenga algin
problema con otra persona, las invita a dialogar para que por medio de
la charla y del acto de escuchar se intente llegar al acuerdo, mediante
la conciliacion®.

No es competente para juzgar homicidios, violencia fisica o delitos
graves. De eso se encarga la justicia ordinaria®.

Tampoco para conciliar o fallar en casos de cuantias superiores a cien
salarios minimos legales.

No es competente en acciones constitucionales, contenciosas adminis-
trativas o en civiles que versen sobre el estado civil de las personas.

Los jueces de paz son mecanismos alternativos de resolucion de con-
flictos que recaen sobre la rama judicial. En caso de no llegar a la con-
ciliacion entre partes, podran fallar para resolver el caso.

Si las partes no estan satisfechas con el fallo, podran solicitar la reva-
luacion de dos jueces de reconsideracion.

El juez de paz es un particular con funciones publicas y responsabilidad
disciplinaria ante los 6rganos de control que vigilan a la rama judicial.

No recibe salario pero cobra por los casos en los que falla.

Segun Rosemberg Ariza, abogado consultor del Consejo Superior de

la Judicatura, los jueces de paz tienen cinco caracteristicas importantes de
destacar®:

23

24
25

Canal CSJ. Entrevista a un juez de paz, La Tebaida. https://www.youtube.com/watch?-
v=MbtxQjLbV1E

Canal CSJ. https://www.youtube.com/watch?v=MbtxQjLbV1E

Canal Sala del Consejo Superior de la Judicatura. https://www.youtube.com/watch?v=Mb-
txQjLbV1E
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1. Son gestores de convivencia en los lugares y las comunidades adonde
fueron elegidos.

2. Resuelven de manera rapida, eficaz y eficiente los conflictos que la
comunidad somete a su consideracion.

3. Son pedagogos en la prevencion de los conflictos: tarea previa para
prevenir, tarea de resolverlos cuando ocurren y tarea posterior de
seguimiento.

4. Ayudan a acceder a la justicia, porque los ciudadanos de ciertas areas
rurales no pueden hacerlo por la distancia que los separa de las cabe-
ceras municipales o departamentales. Estos jueces son una expresion
del estado de derecho, son parte de la rama judicial y miembros de una
jurisdiccion, es decir que garantizan el acceso a la justicia.

5. Desarrollan una actividad de acompanamiento de los problemas de las
personas para que no suban de nivel.

Los jueces de paz tienen el objetivo de promover el acceso a la justicia
estatal y descongestionar los tribunales, pero se quedan cortos en llegar a
lugares remotos, adonde algunas comunidades no pueden acceder a la jus-
ticia. Esto debido a que operan principalmente desde las casas de justicia,
de las que hay ciento dos —en ochenta y seis municipios—, que estan ubica-
das en las cabeceras municipales o grandes centros poblacionales, y no en
las zonas rurales. Es decir que en caso de un conflicto de linderos en una
comunidad rural, las partes deberan desplazarse a la cabecera municipal o
a la ciudad mas cercana para resolverlo con un juez de paz.

Es importante resaltar que ni en la literatura de la justicia de paz ni
en el catalogo de las funciones de un juez de paz existen mecanismos o
estrategias para hacer un seguimiento o acompafiamiento efectivo a los
casos que llevan o en los que han fallado. Igual ocurre con el principio de
ser promotores de convivencia, en el que no hay mecanismos establecidos
para ejercer gestiones de paz o de prevencion de conflictos.

Dado que los jueces de paz pertenecen a la 6rbita de la rama judicial,
pero no requieren estudios en derecho o concurso de méritos, por ser elegi-
dos por voto popular, se presentan problemas de forma y tergiversacion de
esta figura. Por un lado, por falta de experiencia y capacitacion hay errores
administrativos como actas mal redactadas, o algunos jueces se vuelven
consejeros de las partes, lo que va en contra de la naturaleza de los meca-
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nismos alternativos, al comprometer la imparcialidad en la administracion
de justicia?. De esta manera, ha habido casos de corrupcién en los que el
juez viola los principios basicos de imparcialidad, objetividad y equidad,
dando paso a cientos de investigaciones y casos disciplinarios por parte
de la Procuraduria General de la Nacion, por corrupcion y violacion a los
derechos humanos®’. Lo cual se da principalmente por la naturaleza del
apoyo juridico de la ley y el poder politico que tiene el juez de paz.

Por otro lado, la figura de los jueces se ha convertido en un mecanis-
mo de captacion de votos por parte de estructuras politicas locales. De esa
manera, han perdido su principio de servicio comunitario para convertirse
en un peldafio en la escalera de ascenso electoral, mediante el cual un li-
der comunitario elegido como juez de paz entra en el ejercicio politico y,
de esa manera, aspira a otros puestos de eleccion popular: edil, concejal,
alcalde, etcétera. En otras palabras, esta figura ha sido capturada por ma-
quinarias politicas regionales, tal como sucede en los tres departamentos
adonde ejercen 70% de los jueces de paz en el pais: Risaralda, Valle del
Cauca y Casanare?.

Para retomar la figura del juez de paz, combatir la corrupcion y evitar
su captacion por parte de fuerzas politicas regionales, el gobierno nacional
presentd un proyecto de ley en 2011, que proponia el amalgamiento de la
figura del juez de paz con la del conciliador en equidad. El proyecto llego
a la comision primera del Senado, en la que senadores de dos de los de-
partamentos mencionados, Risaralda y Valle del Cauca, se encargaron de
hundirlo, manteniendo asi el dominio electoral en sus territorios.

Los jueces de paz afrontan también problemas de fondo en su estruc-
tura, que dificultan su funcion. En su estudio de 2013, Lopez Rojas analiza
las condiciones en las que operan en varias comunas de Medellin y exami-
na los factores internos y externos que los debilitan. Estas son algunas de
sus observaciones, validas también en otras partes del pais, segun informes
de prensa y entrevistas:

26 Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1995. http://www.ramajudicial.gov.co:8080/csj//
publicaciones/index/seccion/336/430/1270/Jurisprudencia-de-la-Corte-Constitucional

27 Entrevista con funcionario del Ministerio de Justicia y del Derecho.

28 Entrevista con funcionario del Ministerio de Justicia y del Derecho.
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¢ Politicas de seguridad con un enfoque punitivo. Las politicas de se-
guridad en las que prima una orientacion coercitiva, punitiva y de vi-
gilancia basada en la desconfianza entre los ciudadanos y hacia los
ciudadanos, desconocen enfoques de caracter civil como el de “seguri-
dad compartida”, propuesto en la comision Palme (véase Fisas, 1998:
247-265), y ponen en segunda instancia a los mecanismos de resolu-
cion de conflictos.

+ Enel caso de las casas de justicia en Medellin, los procesos de este me-
canismo de justicia no tienen recursos. Asi, este mecanismo alternativo
de resolucion de conflictos no cuenta con la infraestructura adecuada
para su funcionamiento permanente y en condiciones dignas.

¢ Falta de presupuesto.

+ Ausencia de controles ciudadanos sobre la labor cumplida por los ope-
radores de la justicia alternativa, lo que ha conducido a excesos y a
la consideracion de dichos mecanismos como una justicia de tercera,
creada para excluidos del sistema judicial formal.

+ Falta de control de los antecedentes judiciales y disciplinarios de las
personas postuladas e inscritas para ser jueces de paz.

+ La ausencia en la ciudad de una politica publica de promocién del de-
recho fundamental de acceso a la justicia y, en particular, de las figuras
de conciliadores en equidad y jueces de paz, poco conocidas en los
barrios.

¢ Falta de formacion de administradores de la justicia comunitaria.

Los jueces de paz en Cali enfrentan problemas similares, como la falta
de capacitacion y de recursos, de oficinas para atender y de insumos basi-
cos de oficina. Es muy frecuente que sean quienes ponen medios € insumos
como el computador, la papeleria o el pago de transporte para atender los
casos. También hay ocasiones en las que se percibe antipatia por parte de
la justicia ordinaria, que los considera como menos y hasta como com-
petencia. Segun el analista Alvaro Sepulveda, atienden el doble de casos
que una Comisaria de Familia que cuenta con trabajador social, comisario,
psicologo y abogado. Ademads: “Un juez de paz puede evacuar hasta diez
casos por dia, trabajando con las ufias, pero brindando soluciones a proble-
mas que en un futuro pueden pasar a mayores””.

29 http://historico.elpais.com.co/paisonline/calionline/notas/Agosto172009/Cali6.html
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Mas alla de las dificultades que pueden afrontar en el desarrollo de sus
labores, esta figura juridica debe confrontar los problemas de legitimidad
mencionados, que la exponen a una forma perversa de corrupcion e instru-
mentalizacion por parte de maquinarias politicas, en medio de la falta de
preparacion y de financiacion y apoyo. Para esto es necesario reconsiderar
el proyecto de reforma de ley presentado por el gobierno en 2011, para
hacer funcional esta figura, que deberia tener un papel importante durante
el posconflicto.

La Corte Constitucional tiene tres sentencias en las que da su concepto
sobre el desarrollo del organismo de jueces de paz, sentencias que dan luz
a algunos de los debates que emergen en escenarios en donde podrian ser
implementados mecanismos alternativos de justicia.

La primera es la sentencia C-536 de 1995, que habla del desarrollo
juridico de los jueces de paz como actores de las funciones del estado —esto
antes de la ley de 1999 que les da vida— y sostiene:

La institucion de los jueces de paz, se inscribe dentro del concepto de demo-
cracia participativa, al permitir la intervencion del ciudadano en el cumpli-
miento de funciones del Estado, como lo es, en este caso, la judicial. Por otra
parte, esta institucion guarda también relacion con algunos de los deberes
que la Constitucion consagra a cargo de la persona y del ciudadano, concre-
tamente los de propender al logro y mantenimiento de la paz y el de colabo-
rar para el buen funcionamiento de la administraciéon de justicia. La norma
constitucional encargada de regular las atribuciones de los jueces de paz, les
asigna —de acuerdo con las prescripciones legales— la posibilidad de resolver
en equidad los conflictos individuales y comunitarios. Al respecto, debe sefia-
larse que el proposito fundamental de la actividad a ellos encomendada es la
de que a través de sus decisiones se logre o se contribuya a lograr la paz, es
decir, a alcanzar una mayor armonia entre los asociados y la tranquilidad de la
persona humana, de acuerdo con el orden social, politico y econdémico justo®.

La segunda sentencia de la Corte Constitucional, la C-103/04, resta-
blece la naturaleza democratica del juez de paz. Alli se plantea el rol del
ciudadano como actor en la administracion de la justicia y se empoderan
los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos. Esto es importan-

30 Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1995. http://www.ramajudicial.gov.co:8080/csj//
publicaciones/index/seccion/336/430/1270/Jurisprudencia-de-la-Corte-Constitucional
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te en momentos en que entre académicos del conflicto se estudia la posi-
bilidad de “reivindicar” los mecanismos de administracion de la justicia
creados en la Colombia profunda por la ausencia del estado de derecho. La
Sentencia C-103/04 dice:

En general, la introduccién de esta figura al ordenamiento —junto con la de
otras formas alternativas de resolucion de conflictos— obedecié no sélo al
imperativo de descongestionar la rama judicial para atender con mas eficacia
las necesidades ciudadanas de administracion de justicia, sino también a un
replanteamiento fundamental de la relacion existente entre el estado —en par-
ticular, aunque no exclusivamente, la administracion de justicia—y la socie-
dad: tanto desde la perspectiva genérica de la consagracion del estado social
de derecho en tanto formula politica fundamental, como desde el punto de
vista especifico de la introduccion de una serie de mecanismos alternativos a
la justicia formal para la resolucion de los conflictos sociales, fue deseo del
constituyente consolidar un modelo nuevo de interaccion entre la ciudadania
y el poder publico, que —entre otras— fomentara un acercamiento progresivo
de los mecanismos formales de promocion de la convivencia a las realidades
sociales en las que habrian de operar. La figura de los jueces de paz también
es reflejo de la filosofia democratica y participativa que inspir6 al constitu-
yente de 1991. En esa medida, la creacion de los jueces de paz fue prevista
como un canal para que el ciudadano comun participe, en virtud de sus ca-
lidades personales y su reconocimiento comunitario, en la funciéon publica
de administrar justicia, jugando asi un rol complementario al que asign6 la
Carta a las demas autoridades y particulares que participan de dicho come-
tido estatal’!.

La tercera sentencia esta relacionada con una demanda de inconsti-
tucionalidad interpuesta contra dos articulos de la ley 575 de 2000, que
proponen a los jueces de paz como conciliadores en equidad en casos de
violencia intrafamiliar, y en los que la victima tendria treinta dias para
acudir a presentar una demanda y buscar proteccion. La demanda fue con-
siderada inexequible, ya que:

El legislador puede asignar competencias a los jueces de paz y a los conci-
liadores en equidad para obtener, con su mediacion, que cese la violencia,
maltrato o agresion o la evite si fuere inminente, sin vulnerar los articulos 42,

31 Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1995. http://www.ramajudicial.gov.co:8080/csj//
publicaciones/index/seccion/336/430/1270/Jurisprudencia-de-la-Corte-Constitucional
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43 y 44 superiores, que le imponen al estado proteger a la familia, a la mujer
y a los menores de edad frente a los hechos de violencia®.

Frente a este tltimo caso, la justicia fall6 para que los casos de violen-
cia intrafamiliar recurrente no sean atendidos por los jueces de paz, sino
por comisarios de familia y jueces del estado, que pueden proveer protec-
cion o dictar medida de aseguramiento para un agresor.

DIRECCION DE METODOS ALTERNATIVOS
Y SoLucion pe CONFLICTOS (DMASC)

Otro mecanismo de resolucion de conflictos en el pais es esta dependencia,
del Ministerio de Justicia y del Derecho, que opera bajo la directriz del
Viceministerio de Promocion de la Justicia. Dentro de esta Direccion se
coordinan programas y servicios dirigidos a la promocion y el acceso a
la justicia, en especial la justicia alternativa y los métodos de solucion de
conflictos.

Esta Direccion naci6 a partir de la reestructuracion del Ministerio del
Interior y Justicia ordenada por la ley 1444 de 2011, que fue aprobada en
el Congreso, y con la cual —por medio del decreto 2893 de 2011- el pre-
sidente Juan Manuel Santos (2010-2014; 2014-) modifico los objetivos y
la estructura del Ministerio del Interior y cre6 nuevamente el de Justicia.

El nuevo Ministerio de Justicia y del Derecho (por medio del decreto
2896 del 2011), creod el Viceministerio de Promocion de la Justicia, cuyo
objetivo es “Materializar los derechos de los ciudadanos mediante el for-
talecimiento del estado social de derecho”. Como respuesta a este objetivo
y para llevar la justicia del estado a todo el territorio nacional, se cred la
Direccioén de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos, encargada de
involucrar la accion de la rama ejecutiva en la justicia, mediante la promo-
cion de programas, alianzas y ejecucion de proyectos orientados al fortale-
cimiento de la justicia, al acceso de los ciudadanos a ella y a la utilizacion

32 Resumen: Sentencia medidas de proteccion contra violencia intrafamiliar. http://doctrina.
vlex.com.co/vid/medidas-proteccion-violencia-intrafamiliar-c-375735325
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de mecanismos formales y alternativos de solucion de conflictos, con el fin de
apoyar procesos de convivencia pacifica®.

Para asegurar el acceso a la justicia, la DMASC tiene tres objetivos,
que buscan proveer de administracion de justicia a los ciudadanos que lo
necesitan: 1) garantizar la resolucion de conflictos, bien sea mediante la
via judicial o mecanismos alternativos; 2) llevar la justicia a los ciudada-
nos sin que ellos deban movilizarse a grandes distancias para alcanzarla;
3) garantizar el acceso a la administracion de justicia sin distingos de sexo,
raza, religion o cualquier creencia personal®.

De esa forma, mediante los programas de mecanismos alternativos y
solucion de conflictos, el ciudadano tiene la opcion de acceder a la justicia
formal o la alternativa para resolverlos*. Una forma sencilla de entender
cuando puede usar la justicia formal o la alternativa tiene que ver con el
uso del lenguaje y la naturaleza de la situacion. Basicamente, donde hay
un delito se aplica la justicia tradicional. Donde hay un conflicto la alterna-
tiva. En términos generales, cuando existe un delito hay una victima y un
victimario. En un conflicto hay partes con corresponsabilidad que llevan a
que exista. La tabla 2 muestra las diferencias entre justicia formal y justicia
alternativa, con sus elementos estructurales y de forma.

La Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos ofre-
ce tres programas principales: 1) las casas de justicia; 2) los centros de
convivencia ciudadana; 3) los centros de conciliacion y arbitraje. Dentro
de estos programas operan dos figuras de la justicia: los conciliadores en
derecho y los conciliadores en equidad. Todos constituyen la respuesta de
esta Direccion para la descongestion de los aparatos tradicionales de justi-
cia, como los tribunales y los jueces del estado, al igual que son la forma
de llevar la justicia del estado y la justicia alternativa a todo el territorio
nacional. De igual manera, las casas y centros de convivencia trabajan
con estrategias interinstitucionales e interdisciplinarias. Alli, los ciudada-
nos pueden acceder a programas y servicios de instituciones que velan por

33 Derecho de peticion. Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos. Defini-
cion.

34 Acceso a la Justicia. http://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Infografias/metodos/
DMASC/02_metodos/index.html#/intro/4/

35 Ibid.
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TABLA 2. DIFERENCIAS ENTRE JUSTICIA FORMAL Y JUSTICIA ALTERNATIVA

JUSTICIA FORMAL JUSTICIA ALTERNATIVA
Jueces de la Repuiblica, quienes Por particulares o servidores publicos
son funcionarios estatales «Son impartidasp que tienen funcion de conciliar
Las decisiones se basan en las Se basan en normas legales vigentes o
normas legales vigentes 4 Decidenp en principios de equidad
Se guia por procedimientos Se guia por procedimientos en general
demarcados en etapas mas flexibles e informales y en algu-

dProcedimientosp| 10s casos pueden ser negociados por
las partes en conflicto

\ $
En la mayoria de los casos se En algunos casos no se requiere de
requieren pruebas pruebas, basta con “el decir y actuar
4 Pruebasp honesto” de los involucrados
$ *

En la mayoria de los casos se
requiere acudir asistido con d Asistenciap
abogado

Puede acudirse o no acompaiado de
abogado

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho. Acceso a la Justicia. http://www.minjusticia.gov.
co/Portals/0/Infografias/metodos/DMASC/02_metodos/index.html#/intro/5/

la nifiez, la familia, los derechos de las minorias, la justicia ordinaria, el
desarrollo, la proteccion de victimas, entre otros.

Los tablas 3 y 4 explican de manera tabular la estructura de los pro-
gramas y figuras de la Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de
Conflictos.

Al sumar los municipios adonde hay al menos un Centro de Convivencia
Ciudadana, una Casa de Justicia y un Centro de Conciliacion y Arbitraje,
se constata que los programas de la Direccion de Métodos Alternativos
y Solucién de Conflictos cubren ciento cuarenta y nueve municipios del
territorio nacional, de los 1.118 que tiene el pais. Es decir que la Direccion
de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos tiene un cubrimiento
nacional municipal de 13,3%. Cabe anotar que en las principales ciudades
del pais, los grandes centros de poblacion, hay uno o mas programas de la
Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos.
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TABLA 3. ESTRUCTURA DE LAS CASAS DE JUSTICIA
Y DE LOS CENTROS DE CONVIVENCIA CIUDADANA

CASAS DE JUSTICIA

Las casas de justicia en Colombia se conciben como centros interinstitucionales de orientacion, referen-
cia y atencion para facilitar el acceso de la poblacion de determinada localidad a servicios de justicia
formal y no formal. Su propdsito es acercar la justicia al ciudadano orientandolo sobre sus derechos, pre-
viniendo el delito, luchando contra la impunidad, facilitandole el uso de los servicios de justicia formal y
promocionando la utilizacion de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos.

ENTIDADES, AUTORIDADES Y SERVICIOS

ENTIDADES DEL ORDEN NACIONAL ENTIDADES MUNICIPALES JUSTICIA COMUNI-
TARIA
« Instituto Colombiano de Bienestar + Personeria municipal. + Autoridades
Familiar. indigenas.
« Defensoria del Pueblo. « Oficina de Desarrollo Comunitario. | « Conciliadores en
equidad.
« Fiscalia local. « Comisaria de Familia.
« Ministerio de Proteccion Social. + Oficina de Asuntos Etnicos.
« Instituto Nacional de Medicina Legal. | + Inspeccion de Policia.
« Registraduria Nacional del Estado + Centro de Conciliacion.
Civil. + Unidad de Victimas.

CENTROS DE CONVIVENCIA CIUDADANA

Atienden conflictos interpersonales, familiares, civiles, penales y comunitarios, también acceso a los
servicios de naturaleza psicoldgica, trabajadoras sociales, entre otros, y la participacion en programas y
acciones de naturaleza social para la nifiez, la juventud, las mujeres, los adultos mayores, los campesinos,
los trabajadores y demas habitantes de la comunidad en el municipio. A comienzos de 2015, en Colombia
operaban veintinueve centros de convivencia ciudadana, ubicados en zonas de alta conflictividad social y
en poblaciones menores a 150.000 habitantes, donde hacen presencia diversas entidades de orden local.

ENTIDADES, AUTORIDADES Y SERVICIOS

Coordinacion de Centro de Convivencia

-
-

Unidad Municipal de Asistencia Técnica, Agro-
Ciudadana. pecuaria y Ambiental.

.
-

Inspeccion de Policia. Policia Comunitaria.

.
-

Personeria Municipal. Consultorio psicologico.

-
-

Comisaria de Familia. Oficina de la gestora social; programas de adulto

mayor, discapacidad y otros programas sociales.

-

Instituto Municipal de Recreacion y Deporte. + Servicio de trabajo social.

-
-

Instituto de Cultura y Turismo. Servicio de desarrollo social y comunitario.

.
-

Oficina Asesora Juridica. Servicio de conciliacion en equidad.

.
-

Conciliadores en equidad. Consultorio juridico.

-

Biblioteca.

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho. Direccion de Métodos Alternativos y Solu-
cion de Conflictos. Métodos. http://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/Infografias/metodos/
DMASC/02_metodos/index.html#/Que/
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TABLA 4. ESTRUCTURA DE LOS CENTROS DE CONCILIACION, ARBITRAJE,
CONCILIADORES EN DERECHO Y CONCILIADORES EN EQUIDAD

CENTROS DE CONCILIACION Y ARBITRAJE

Arbitraje es un mecanismo alternativo de solucion de conflictos, mediante el cual las partes que tienen un
conflicto otorgan a un tribunal de arbitraje integrado por uno o tres arbitros la solucion de su controversia.
Seguin la pagina web del Programa Nacional de Conciliacion, en Colombia existen 1.640 centros capaci-
tados para hacer conciliacion y arbitraje*.

CONCILIADORES

La conciliacion es un mecanismo alternativo de solucion de conflictos por medio del cual dos o mas per-
sonas (naturales, nacionales o extranjeras) gestionan por si mismas, de manera voluntaria y con plenos
efectos juridicos, la solucion de sus conflictos con la ayuda de un tercero neutral y calificado llamado
conciliador.

Conciliador en derecho: cuando se realiza en un centro de conciliacién ante un conciliador en derecho
(abogado) y el tramite se desarrolla en el marco de la normativa vigente.

Conciliacién en equidad: es un mecanismo alternativo de solucion de conflictos por medio del cual dos
0 mas personas resuelven sus controversias por intermedio de un tercero neutral llamado conciliador
en equidad: es una persona con reconocimiento comunitario social, que administra justicia de manera
gratuita, motivando a que las personas involucradas en un conflicto alcancen por si mismas, de mutuo
acuerdo, la solucion al mismo.

SERVICIOS PRESTADOS

ASUNTOS DE FAMILIA ASUNTOS DE VECINOS
« Administracion de bienes del menor. « Linderos.
+ Separacion de bienes. + Servidumbres.
« Separacion de cuerpos. + Mascotas.

-

Establecimiento de la cuota alimentaria (cuidado y custodia). | «+ Rumores.

.

« Regulacion de visitas. Contaminacion ambiental.

-
-

Declaracion de la union marital de hecho. Propiedad horizontal.

.

Convivencia familiar.

+ Disolucion y liquidacion de la sociedad patrimonial.

ASUNTOS CIVILES Y COMERCIALES ASUNTOS PENALES

.

« Compraventa de bienes. Inasistencia alimentaria.

-

« Arrendamientos. Daiio a bien ajeno.

-

. Estafa que no supere diez salarios
« Compraventa y reparaciones. . .
minimos legales vigentes.

.

Lesiones personales con incapacida-

.

Responsabilidad civil. . ,
des no superiores a sesenta dias.

+ Deudas.

-

Injuria y calumnia.

Abuso de confianza.

-

+ Sociedades.

.

+ Uso de espacios comunes. Usurpacion de tierras.

-

Invasion de tierras o edificios.

*  http://conciliacion.gov.co/portal/-Conciliaci%C3%B3n/Centros-de-Conciliaci%C3%B-
3n/-Directorio

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho. Soluciones. http://www.minjusticia.gov.co/Por-
tals/0/Infografias/metodos/DMASC/02_metodos/index.html#/Solucione
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Por otro lado, frente a los casos reportados por los conciliadores, la
Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos solo hace se-
guimiento a los casos de los conciliadores en derecho, y no tiene un sistema
de seguimiento a los casos de los conciliadores en equidad. Esto debido,
segun funcionarios suyos, a que los conciliadores en equidad capacitados
por medio del programa de capacitacion de justicia en equidad tienen una
funcién mas informal, que carece de un sistema de seguimiento. Segin
datos entregados por la Direccion, el programa de Justicia en equidad tiene
7.937 conciliadores en equidad, de los cuales no se tiene constancia de si
ejercen o no las funciones respectivas. En otras palabras, no se sabe si los
conciliadores en equidad estan activos o inactivos.

De la Direccion analizada es la tabla 5, que muestra la cantidad de
conciliadores en derecho registrados en su sistema, discriminados en acti-
vos, inactivos, vinculados y desvinculados.

TABLA 5. CONCILIADORES EN DERECHO

49.543 CONCILIADORES INSCRITOS EN EL SISTEMA DE INFORMACION DE CONCILIACION
Estapo TIPO DE CONCILIADOR EJERCE EN CANTIDAD

Abogado 5.366
Abogado conciliador en insolvencia 1
Activo Estudiante Conciliacion 9.694
Funcionario habilitado para conciliar 91
Judicante 123
ACTIVO TOTAL 16.275
Estudiante 67

Desvinculado Conciliacion
Funcionario habilitado para conciliar 64
DESVINCULADO TOTAL 131
Abogado 4.613
Inactivo Estudiante Conciliacion 27.274
Judicante 472
INACTIVO TOTAL 32.359
Vinculado Funcionario habilitado para conciliar Conciliacion 778
GRAN TOTAL 49.543

Fuente: Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos. Conciliadores en dere-
cho. Tomado de derecho de peticion.



Ariel Avila Martinez » Juan Diego Castro Le6n
127

Como se lee, segtin la Direccion de Métodos Alternativos y Solucion
de Conflictos, en la actualidad ejercen 16.275 conciliadores en derecho,
desde los centros de conciliacion y arbitraje, quienes tienen presencia en
setenta y siete municipios, con trescientos cincuenta y dos centros de con-
ciliacion y arbitraje.

En cuanto a la cantidad de casos que manejan, segtn el ultimo reporte
de la Direccién, en 2012 se registraron 95.891, de los cuales 10.754 no
se cerraron. En 2013 fueron 98.235, con 7.504 no cerrados. Y en 2014 se
registraron 85.908 casos. Los conciliadores en derecho manejan entonces
cerca de 90.000 casos al afio en los asuntos que los conciernen: respon-
sabilidad contractual, sociedades, propiedad horizontal, titulos valores,
declaracion unién marital de hecho, disolucion y liquidacion, obligacio-
nes alimentarias, todo lo relacionado con el contrato de trabajo, conflictos
juridicos por servicios personales de caracter privado, dafio a bien ajeno y
bienes y contratos, entre otros.

En cuanto a aquellos en los que el conciliador en derecho, por medio
de los centros de conciliacion y arbitraje, enfoca su labor en resolver casos
del sector empresarial y privado, la mayoria de los centros de conciliacion
y arbitraje estan localizados en las cdmaras de comercio municipales.

Otro problema que afronta la Direccion de Métodos Alternativos y
Solucién de Conflictos, parcialmente relacionado con el cubrimiento, es la
falta de un sistema de seguimiento y acompafiamiento para los conciliado-
res en equidad, quienes son los responsables de llevar la justicia estatal en
forma de justicia comunitaria a las zonas rurales mas remotas.

La conciliacion en equidad viene de la logica de la justicia comuni-
taria y tiene cabida en la justicia colombiana como método alternativo de
justicia. Es una figura hibrida que emplea justicia alternativa, pero que
oficialmente representa la del estado. Este mecanismo se expresa como
un mecanismo complementario a la justicia tradicional del estado y tiene
como particularidad el principio de la informalidad. Es asi como el conci-
liador en equidad puede ejercer en un espacio institucional como una Casa
de Justicia, o informal como un salén comunal, un centro comunitario, una
casa o un colegio. Mientras que la conciliacion en derecho tiene varias
formalidades, entre las que esta ejercer en un centro de conciliacion y arbi-
traje, la conciliacion en equidad lleva la justicia a lugares remotos adonde
no hay un Centro de Conciliacion, de Convivencia o una Casa de Justicia.
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Funcionarios de la Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de
Conflictos reconocen que la figura del conciliador en equidad es una de
las mas olvidadas en términos de financiacion y acompafiamiento, y una
de las mas importantes para la promocion de la justicia. Por esa razén, han
intentado trabajar con los departamentos, para que las autoridades departa-
mentales y locales apoyen esta alternativa, destinando fondos a su opera-
cion, mediante insumos, gastos en transporte y alimentacion. Mencionaron
el ejemplo del departamento del Meta, en el que la gobernacion destind
un rubro pequefio para que los conciliadores en equidad cubran algunos
gastos. La Direccion propone una reforma integral, que incluya que los
municipios tengan recursos para acompaiar esta figura y fortalezcan su
aparato judicial en todas las instancias.

Es importante mantener la figura del conciliador en equidad como es-
pacio complementario a la justicia del estado, aun cuando es necesario
tener en cuenta que este mecanismo solo no es suficiente para cumplir con
la obligacion de llevar la justicia a las zonas rurales, en donde se debe dar
una respuesta integral que incluya mas jueces, tribunales, recursos para
los municipios y autoridades locales, al igual que una campaiia de justicia
movil que lleve todas estas instancias y programas a los lugares mas re-
motos y olvidados del pais. Para este proposito, la Direccion de Métodos
Alternativos y Solucion de Conflictos estd promoviendo un plan llama-
do “Expansion del sistema local de coordinacion de justicia a municipios
colombianos”.

Otro problema de la Direccion frente a sus funciones es su desconoci-
miento en la opinidn publica y en el aparato judicial, debido en gran parte
a la falta de claridad acerca de las funciones de los programas y las figuras.
Ejemplo de ello es el parentesco evidente entre los jueces de paz y los
conciliadores en equidad. Este problema se refleja también en el hecho de
que estos mecanismos de justicia alternativa tienen una presencia estable
en las ciudades y grandes cabeceras urbanas, pero no responden a las ne-
cesidades de justicia de las zonas rurales, adonde la firma de los acuerdos
traera nuevos conflictos y, por ende, habra que dar respuesta inmediata a
esas necesidades.

La conclusion inicial es que la Direccion de Métodos Alternativos y
Solucion de Conflictos no esta preparada para afrontar los retos del pos-
conflicto ni para responder a las necesidades de las zonas rurales en su
campo de accion. Es claro que si el gobierno nacional estd dispuesto a
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invertir en los municipios y en los programas de la Direccion, en especial
en la propuesta de expansion del sistema local de justicia, se podria dar
respuesta a varias problematicas.

ANALISIS DE LAS CASAS DE JUSTICIA Y LOS CENTROS DE CONVIVENCIA
CIUDADANA EN UN ESCENARIO DE POSCONFLICTO

Las graficas 1 a 4 se basan en informacion oficial de la Direccion
de M¢étodos Alternativos y Solucion de Conflictos y en datos de la
Fundacion Paz y Reconcilacion. En ellas se ven los niveles de presencia
de los programas de esa Direccion en municipios donde hacen estan

GRrAFICA 1. CASAS DE JUSTICIA EN MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE LAS FARC
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion, con datos propios y de la Direccion de Métodos Al-
ternativos y Solucion de Conflictos.

GRAFICA 2. CENTROS DE CONVIVENCIA EN MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE LAS FARC
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion, con datos propios y de la Direccion de Métodos Al-
ternativos y Solucion de Conflictos.
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GRAFICA 3. CENTROS DE CONCILIACION Y ARBITRAJE EN MUNICIPIOS
CON PRESENCIA DE LAS FARC
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion, con datos propios y de la Direccion de Métodos Al-
ternativos y Solucion de Conflictos.

GRAFICA 4. CONSOLIDADO CENTROS DE JUSTICIA, CENTROS DE CONVIVENCIA
Y CENTROS DE CONCILIACION Y ARBITRAJE
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion, con datos propios y de la Direccion de Métodos Al-
ternativos y Solucion de Conflictos.

presentes las Farc y el ELN: doscientos ochenta y uno, dando ademads una
imagen de qué tan preparado esta el estado colombiano en estos muni-
cipios, en donde sera también necesaria su intervencion en relacion con
el acceso a la justicia.

Del total de ciento dos casas de justicia que operan en ochenta y seis
municipios del pais, se encontrd que cuarenta, donde hay cuarenta y dos
casas de justicia, coinciden con municipios en donde las guerrillas tie-
nen presencia y accionar. La gran mayoria estan en el departamento de



Ariel Avila Martinez » Juan Diego Castro Le6n
131

Antioquia, donde funcionan treinta, de las cuales catorce estan en mu-
nicipios adonde las Farc operan o tienen presencia. En el Cauca, por su
parte, de las seis casas de justicia que hay, en cinco municipios las Farc
tienen presencia. En el Choco estan en todos los municipios. En el Valle
del Cauca, por ultimo, hay siete y cinco de ellas estan localizadas en cuatro
municipios con presencia y operaciones de las Farc.

Por otro lado, de los treinta y dos centros de convivencia ciudadana
existentes en el pais, en treinta y dos municipios y dieciséis departamentos,
doce operan en municipios en donde las Farc tienen una presencia estable
u operacional.

En el pais hay trescientos cincuenta y tres centros de conciliacion y
arbitraje en setenta y siete municipios. En diecisiete municipios, que tienen
sesenta y seis centros de conciliacion y arbitraje, hay presencia de las Farc.
Solo en cuatro de ellos existe la presencia tnica de estos centros de con-
ciliacion y arbitraje, y alli no hay otra casa o centro que imparta la justicia
estatal. La grafica 4 muestra el consolidado nacional.

Del andlisis de las graficas 1 a 4 se sacan algunas conclusiones.
Primera, que de los ciento dos municipos en donde existen casas de justi-
cia, en 48% hay presencia o accionar de las Farc. Asimismo, que del total
de doscientos cuarenta y dos en donde las Farc ejercen control o tienen un
accionar estable, en tan solo 16,6% hay presencia de una Casa de Justicia,
lo cual dice mucho sobre la falta de acceso a la justicia que la poblacion
tiene a su disposicion. Segunda, los treinta y dos centros de convivencia
ciudadana que funcionan en el pais tienen un cubrimiento municipal de
5% de los municipios en donde las Farc operan. Tercera, que los centros de
conciliacion y arbitraje solo cubren 7,1% de los municipios donde las Farc
tienen presencia estable o accionar.

Dado que en los municipios en donde hay una Casa de Justicia no
funciona un Centro de Convivencia Ciudadana, y que solo en cuatro opera
un Centro de Conciliacion y Arbitraje, la presencia municipal de las Farc
en zonas de los centros de conciliacion y arbitraje es de 5%, de 16,6% en
aquellos donde hay casas de justicia, y de 1,6%, cuatro municipios, en los
que hay centros de conciliacion y arbitraje. Esto da un total de 23,2% de
presencia de las Farc en municipios en los que existen centros y casas de la
Direccion de Métodos Alternativos y Solucion de Conflictos que promue-
ven el acceso a la justicia.
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En resumen, estas cantidades y porcentajes muestran que en los muni-
cipios donde las Farc tienen presencia hay un gran vacio de administracion
de justicia por parte del estado, y que alli ellos la administran. Por tanto,
en esos territorios funcionan otras formas de administacion de justicia para

la poblacion.

El Ejército de Liberacion Nacional, por su parte, tiene presencia y ac-
cionar estable y temporal en ciento seis municipios, en doce departamentos
(grafica 5). En el de Antioquia esté presente en diecisiete de aquellos en los
que hay casas de justicia, y en nueve con centros de convivencia ciudadana
y centros de conciliacion y arbitraje. En setenta y nueve en donde tiene al-
gun tipo de presencia, no hay Centro de Convivencia ni de Conciliacion o
Casa de Justicia. Esto significa que solo en 25,5% de ellos hay mecanismos
de justicia alternativa estatal.

GRAFICA 5. CASAS DE JUSTICIA, CENTROS DE CONVIVENCIA CIUDADANA
Y CENTROS DE CONCILIACION Y ARBITRAJE EN DEPARTAMENTOS CON PRESENCIA DEL ELN
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Fuente: Fundacion Paz y Reconciliacion, con datos propios y de la Direccion de Métodos Al-
ternativos y Solucion de Conflictos.

INSPECTORES DE POLICIA RURAL

Son los funcionarios que estan a cargo de una Inspeccion de Policia. Segin
el Dane, esta es:

Una instancia judicial en un area que puede o no ser amanzanada y que ejerce
jurisdiccion sobre un determinado territorio municipal, urbano o rural y que
depende del departamento (IPD) o del municipio (IPM). Es utilizada en la ma-
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yoria de los casos con fines electorales. Su maxima autoridad es un Inspector
de Policia®.

Este funcionario esta adscrito a la Secretaria de Gobierno municipal y
su principal funcién “es la prevencion y resolucion de conflictos que sur-
gen de las relaciones de los ciudadanos y que afectan la seguridad, la sa-
lubridad, la tranquilidad, la moralidad y convivencia del orden publico
interno™’. El inspector diligencia y tramita de acuerdo con el Codigo de
policia, el de transito y demds normas vigentes en materia de comision de
delitos, contravenciones de transito, indisciplina social, etcétera, con el fin
de contribuir al bienestar de la comunidad y al restablecimiento del orden?®.

Segun expertos del Departamento Nacional de Planeacion, del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y del
Ministerio de Justicia y del Derecho entrevistados para esta investigacion,
el inspector de Policia es la figura mas abandonada que existe y de las
mas necesarias para la convivencia, el orden y la resolucion de conflictos
en municipios rurales. Los entrevistados ven en ¢l la figura juridica que
podria responder a las necesidades de las comunidades donde cumple sus
funciones, en especial en un escenario de posconflicto.

El inspector de Policia tiene el problema de no depender del nivel
institucional, por lo que legalmente no tiene mecanismos de seguimiento,
veeduria o acompanamiento, mediante los cuales se determine un rubro
para ejercer sus funciones. Es nombrado por el alcalde o por el secretario
de Gobierno, y responde directamente a este tltimo, quien es su jefe direc-
to. Ahora bien: dada la multiplicidad de funciones que ejerce el secretario
de Gobierno, los inspectores de Policia pasan a un segundo plano de prio-
ridades. Y no reciben los recursos necesarios para cumplir cabalmente con
sus funciones.

Por otro lado, en gran medida, la figura del inspector de Policia esta en
manos de la maquinaria politica del alcalde de turno, lo cual se presta para

36 Dane. Conceptos basicos. https://www.dane.gov.co/files/inf _geo/4Ge_ConceptosBasicos.pdf

37 Direccion de Apoyo y Justicia de Soacha. https://sites.google.com/site/direcciondeapo-
yoalajusticia/inspecciones-y-corregimientos-de-policia

38 Oferta laboral, inspector de policia, veredas, Puerto Boyaca. http://www.puertoboyaca.
gov.co/empleosConcurso/INSPECTORPOLICIA.htm
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abusos de poder y presion por “favores” del circulo politico del alcalde,
siendo frecuente la dilacion de casos de linderos®. Ademas, dada la falta
de capacitacion y la ausencia de concurso de méritos para su eleccion, se
presentan casos de negligencia e improvisacion y se cometen arbitrarieda-
des. Todo lo cual pone de presente la importancia de considerar cambios en
el funcionamiento actual de esta figura, debiéndose determinar, entre otros
aspectos, si se mantiene la manera descentralizada de acuerdo con la cual
es designado por la autoridad municipal, o si los inspectores de Policia
perteneceran a una instancia nacional o, por ejemplo, departamental.

Una reforma profunda de esta figura local podria darle responsabili-
dades institucionales de cumplimiento de la ley. Lo cual se podria dar, al
mismo tiempo, con los principios que rigen a un conciliador en equidad
—que tienen en cuenta el contexto cultural y comunitario en el que operan
y la veeduria de las organizaciones sociales— y contribuiria a solucionar el
problema de falta de acceso a la justicia en el &mbito local.

Los inspectores de Policia llegaron a tener mas poder y responsabi-
lidades por cuenta de la Constitucion de 1991, mediante el decreto 800
de 21 de marzo de 1991, que reglamenta la ley 23, expedida durante el
gobierno del presidente César Gaviria, cuyo proposito era descongestionar
los despachos judiciales, atribuyéndole mas poderes a estos funcionarios,
a quienes tras ese decreto les fue encomendada la responsabilidad de “co-
nocer de diecinueve conductas que antes estaban tipificadas como delitos
y que pasaron a ser contravenciones™,

El decreto reglament6 también el nivel educativo que debian tener los
inspectores, que dependeria de la categoria del municipio donde cumplie-
ran sus funciones. De acuerdo con el periddico El Tiempo:

En las zonas urbanas de las ciudades de primera y segunda categoria los ins-
pectores deben ser abogados titulados. En las de tercera y cuarta categoria
deben haber terminado estudios de derecho. En las de quinta categoria y en
las zonas rurales, los inspectores deben ser bachilleres y haber desempefiado
funciones judiciales, de Policia o administrativas de contenido juridico en el

39 http://www.elespectador.com/noticias/judicial/procuraduria-sanciono-inspector-de-poli-
cia-dilatar-entr-articulo-534795

40 EI Tiempo. 24 de marzo de 1991. “Reglamentan régimen de conciliacion ciudadana”.
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-49902
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sector publico por un afio o0 mas, o aprobar un curso sobre derecho policivo de
duracioén no inferior a 160 horas*!.

Posteriormente, la ley 228 de 1995, en sus articulos 41 vy, especial-
mente, 42, dejo sin vigencia el decreto 800 de 1991, lo que cambid sus
funciones.

De las recomendaciones de los entrevistados se puede concluir que
el inspector de Policia podria tener un papel importante en la administra-
cion de justicia en el posconflicto. Para analizar su papel en ese caso, en
especial en zonas rurales de presencia de las Farc, se tomo la lista de sus
funciones en el municipio de Puerto Boyaca, rural, de categoria 6 segun la
ley 617 de 2000. Y, por otra parte, se examiné el Manual de convivencia
de las Farc para comunidades de Putumayo, un instrumento para regular
la vida alli y que en los ultimos dos afios ha sido usado por miembros de
esa guerrilla para organizar la vida, de cara también a una posible firma de
los acuerdos de paz. Este manual contiene cuarenta y seis reglas que son
implementadas por las juntas de accion comunal, con el aval de las Farc
(de las que reproducimos y examinamos cuarenta y cinco).

Ambas listas contienen aspectos administrativos, de seguridad, con-
vivencia, organizacion de la economia local e, incluso, normas morales,
relacionadas con la convivencia cotidiana, las tradiciones y la cultura de
las comunidades. Para comparar las dos normas (Manual de funciones del
inspector de policia y Manual de convivencia de las Farc en el Putumayo),
cada punto se dividié en cuatro aspectos:

¢ Seguridad (S). Que describe asuntos relacionados con la seguridad fisi-
ca. Incluye la prevencion de delitos contra miembros de la comunidad.

¢ Convivencia (C). Sobre aspectos de coexistencia pacifica y armoniosa,
de acuerdo con parametros de reglas sociales y comportamiento que
prevengan conflictos. Se mide también con una regla de moralidad.

*  Administracion (4). Se refiere a la aplicacion de normas, leyes y proce-
sos, acordados por los codigos de ley del estado o ente territorial, y por
las juntas de accion comunal o las Farc.

41 EI Tiempo. 24 de marzo de 1991. “Reglamentan régimen de conciliacion ciudadana”.
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-49902
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¢  Regulacion de economias (RE). Puntos que regulan los negocios en la
comunidad y los tramites de los bienes.

Mientras la tabla 6 presenta y categoriza cada punto del Manual de
funciones de un inspector de policia en una zona rural, el municipio de
Puerto Boyaca, la 7 lo hace con el Manual de convivencia de las Farc en
zonas rurales del Putumayo, lo que permite establecer correlaciones tema-
ticas entre ambos manuales.

Como se lee, el Manual de funciones del inspector de policia contiene
veintitrés puntos, de los cuales nueve estan relacionados con asuntos ad-
ministrativos; siete con la regulacion de la economia local; cuatro con la
seguridad; y tres con la convivencia.

TABLA 6. MANUAL DE FUNCIONES DE UN INSPECTOR DE POLICIA RURAL

Recibir, diligenciar, tramitar y fallar las denuncias, negocios o comisiones que

RE | 1 . .. .
sean de su competencia de acuerdo con la normatividad vigente.
Diligenciar el tramite de las diferentes actuaciones administrativas por perturba-
c |2 cién y/o invasion del espacio publico, al igual que adelantar los procesos contra-
vencionales originados por anomalias en el uso del espacio o bienes publicos de
acuerdo con la normatividad vigente.
RE | 3 Hacer cumplir los reglamentos y normas que sobre precios, pesas y medidas, esta-
blezca la administracion municipal.
RE | 4 Promover campafias sobre calidad y precios de los bienes y servicios que se co-
mercialicen en el municipio.
Controlar en el 4rea de su jurisdiccion, el cumplimiento de las normas y disposi-
cls ciones legales que regulan el transporte y transito, el funcionamiento de los esta-

blecimientos publicos, las rifas, juegos y espectaculos, asi como el uso y manejo
del espacio publico.

Participar en los operativos tendentes a mantener la tranquilidad, seguridad y salu-
S | 6 |bridad publicay a controlar la ocupacion debida del espacio publico, con el fin de
contribuir al bienestar de la comunidad y al restablecimiento del orden.

Disefiar mecanismos y estrategias tendentes a prevenir la comision de delitos, con-
travenciones, violacion a las normas del transito y a la reglamentacion del servicio
publico e indisciplinas sociales, que afectan la comunidad, aplicando los conoci-
mientos, técnicas y metodologias necesarias.

Brindar asesoria en aspectos administrativos y juridicos que sean de su compe-
A | 8 [tencia, de acuerdo con las normas y disposiciones legales vigentes, con el fin de
garantizar la prestacion de los servicios del equipo de trabajo.

Realizar labores de acercamiento a la comunidad, que faciliten la busqueda de
soluciones a las diferentes problematicas sociales que la afectan.
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Expedir las copias, certificados y demas informacion solicitada por los interesados
A | 10 [ o por otras autoridades de acuerdo con las normas que la reglamentan y que sean
de su competencia.

Cumplir con los mandatos de las autoridades judiciales, donde sea comisionado
de conformidad con las normas vigentes (como llevar a cabo las diligencias para
el cobro por parte del municipio de multas por violacion a las normas expedidas
por la Alcaldia).

Resolver los recursos contra las providencias dictadas, revisar los aspectos juridi-
A | 12 | cos a las resoluciones emanadas de su despacho y tramitar derechos de peticion y
revocatorias directas.

Desempeiiar las demas funciones asignadas por su jefe inmediato de acuerdo con
el nivel, la naturaleza y el area de desempefio del cargo.

Adelantar campafias a la ciudadania en general sobre normas nacionales y muni-
cipales que reglamentan precios y calidades de bienes y servicios que se expendan
RE | 14 | en la jurisdiccion, y propender porque (sic) se hagan efectivas las sanciones a los
comerciantes que violen las normas vigentes o que se establezcan sobre pesas,
medidas, cantidades y calidades.

Conocer de las contravenciones contempladas en el decreto 1136 de 1970 sobre
S | 15 | proteccion social relacionada con la mendicidad, vagancia, enfermos mentales,
personas toxicomanas y alcoholizadas.

Establecer los mecanismos necesarios para hacer cumplir las sanciones penales,
expedir constancias por pérdida de documentos (a través de la pagina de la Policia
Nacional o directamente ante la inspeccion), fallar los casos de policia segun sus
atribuciones (perturbacion a la posesion, a la mera tenencia o al ejercicio de una
servidumbre, amparo al domicilio - articulos 28 y 39 de la ordenanza 14 de 2005),
efectuar las inspecciones oculares a que haya lugar en los diferentes asuntos trami-
tados en las inspecciones y realizar las diligencias de embargo y secuestre de los
bienes muebles e inmuebles.

Vigilar los negocios establecidos en el sector, hacer las visitas e investigaciones

RE | 17 . :
respectivas en fraudes, pesas y medidas.

Rendir informes mensuales al superior inmediato sobre las actividades realizadas

A |18 . ., : oz .
y la situacion general de las medidas adoptadas en relacion a sus funciones.

A | 19 [ Atender solicitudes de inscripcion extemporanea de la defuncion de una persona.

Ejercer control y vigilancia sobre establecimientos de comercio abiertos al publi-
co.

RE | 20

S | 21 | Atender solicitudes por amenazas personales, agresiones, ultrajes y escandalos.

Atender solicitudes cuando se han cambiado las guardas y no se permite el ingreso

A |22 . - e
al domicilio o se han cortado los servicios publicos.

RE | 23 | Expedir licencias de trasteo, movilizacion de ganado y certificaciones de residencia.

Fuente: Oferta laboral. Inspector de policia rural. Veredas del municipio de Puerto Boyaca
(2005).

http://www.puertoboyaca.gov.co/empleosConcurso/INSPECTORPOLICIA.htm.Y ~ Direccion de
apoyo y justicia de Soacha.

https://sites.google.com/site/direcciondeapoyoalajusticia/inspecciones-y-corregimien-
tos-de-policia



Los retos en convivencia, administracion de justicia y seguridad rural en el posconflicto

138

El Manual de Convivencia de las Farc, por su parte (tabla 7), tiene
cuarenta y seis puntos, de los cuales trece estan relacionados con la regula-
cién de la economia local; once con asuntos de administracioén; once mas
con convivencia; y cuatro con seguridad. En el caso de este manual, de
varios puntos se puede decir que se relacionan con mas de un asunto. En
ese sentido, se encontrd que un punto habla de regulacion de economias
y de administracion; tres sobre administracion y seguridad; y dos sobre
convivencia y administracion.

TABLA 7. MANUAL DE CONVIVENCIA DE LAS FARC

Toda persona mayor de 15 afios que viva en la vereda debe aparecer inscrita en
el libro de socios de la Junta de Accion Comunal y participar activamente en los
trabajos de las mismas; quien no lo haga, la comunidad no se hara responsable
de ella.

No se permitira en la region a las personas que no presenten su carta de reco-
mendacion a la Junta de Accion del lugar en donde ha estado viviendo o del
Movimiento.

RE

Para realizar algiin negocio de compra venta de fincas, ganado, casas u otros,
deberan informar a los directivos de su comunidad y al Movimiento, como requi-
sito es indispensable previamente presentar al comprador antes de que adquiera
el bien. La persona que no cumpla con el requisito anterior, no podra realizar el
negocio en mencion.

Los pobladores de cualquier vereda que entren personas desconocidas, asi sean
familiares; la primera vez que lo hagan, se les hard un llamado de atencién y el
desconocido debera salir. Si lo hacen por segunda vez, deberan pagar una multa
de $1°000.000 (un millén de pesos), los que ingresaran al fondo de la comuni-
dad; y quien por tercera vez reincide, sera expulsado de la region y sus bienes
confiscados, los que pasaran a manos de la Junta bajo el control y supervision
de la organizacion.

RE

La persona que vendid o negocid sus bienes para irse a otra parte y después quie-
re volver, debera regirse por el punto 2° de este documento.

Los padres que manden a sus hijos a estudiar a las cabeceras municipales, los
pueden entrar en vacaciones y en fin de afio.

Las personas que trabajan tanto en fincas como en las cabeceras municipales
deberan estabilizarse en alguno de los dos lugares. Si deciden estabilizarse en las
cabeceras municipales y tienen predios en las veredas, quedan libres de las reu-
niones y jornadas de trabajo, pero deberan pagar las cuotas y aportes que surjan.

RE

En caso de que algln fincario no pueda personalmente ponerse al frente de la
administracion de la finca de su propiedad, el mayordomo o cuidandero que elija,
debera ser de la region, conocido y gozar con buena reputacion.

Toda persona que llegue a radicarse en la region debera cumplir con el tiempo de
un afio sin salir a otras cabeceras municipales.
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10

El desplazamiento de noche a pie o en bestias rige de las 5 de la mafiana hasta las
8 de la noche; para los vehiculos el horario es el mismo. Cuando haya alteracion
del orden publico los horarios seran de las 5 de la mafiana hasta las 6 y 40 de la
tarde; y la movilizada de ganado sera de las 5 y 30 de la mafiana hasta las 6 y
30 de la tarde.

11

Toda comunidad que piense realizar bazares, consultara previamente con la di-
rectiva del nicleo, y lo hara inicamente con el fin de recaudar fondos para la
misma, y no con fines o propdsitos personales.

12

Nadie llevara armas (cuchillos, peinillas, pufialetas y armas de fuego) a bazares o
establecimientos publicos. Quien incurra en esto perdera el arma y se sancionara
con algo que sea de beneficio comunitario, ya sea en plata o en trabajo.

13

En bazares o fiestas, quien o quienes causen dafios materiales los pagaran y fuera
de lo anterior, trabajaran 2 dias para la comunidad.

14

Los que no puedan asistir a las reuniones o a las jornadas de trabajo, deberan
mandar una excusa por escrito explicando la causa; quien no lo haga, la Asam-
blea le aplicara el correctivo establecido para este caso concreto.

15

Ningun chofer andara con exceso de velocidad, ni sobrecupos.

16

Todas las comunidades velaran por el buen mantenimiento de sus carreteras,
caminos y puentes.

17

Para el uso de celulares, por medidas de seguridad, solo se permitira tener maxi-
mo 2 por familia, pero estos deberan ser sin camara fotografica. Le informaran a
los directivos de la Junta para su debido control.

RE

18

Nadie colocara carnicerias o picas fuera de las autorizadas, sin previa autoriza-
cion.

RE

19

Todo matarife debe tener un cuaderno donde registre el nombre de la persona a
quien le compré ganado y la marca del mismo (sic). Es deber de los directivos de
las juntas verificar el estado de salud del ganado que se va a sacrificar.

RE, A

20

El matarife y las directivas de las juntas deberan ponerse de acuerdo para velar
por el buen estado de higiene de los sitios y mesas de carnicerias.

RE

21

Los directivos de las juntas de accion comunal y directivas de nucleos deberan
coordinar para evitar que comerciantes y choferes inescrupulosos especulen con
los precios de los articulos y pasajes valiéndose de las necesidades de la gente;
de presentarse estos casos deberan ser tratados en las reuniones de los nucleos
para determinar el correctivo que se debera aplicar.

22

Si alguien desea comprar carros o motos, lo puede hacer previa consulta a la
directiva y al Movimiento.

23

Los negocios de cantina funcionaran con volimenes moderados los dias sabados
y domingos hasta las 2:00 de la madrugada; los dias de fiestas especiales como
el San Pedro, Navidad, Afio Nuevo y fiestas familiares, podran ser durante toda
la noche

24

Las personas viciosas que representen un peligro para las comunidades, sera res-
ponsabilidad de familiares sacarlos de la region; si no tienen familias, entonces
sera la comunidad quien determina la sacada y la Organizacioén quien la ejecute.

Contintia



Los retos en convivencia, administracion de justicia y seguridad rural en el posconflicto

140

25

En todos los caserios donde haya teléfono publico, los directivos deberdn nom-
brar a una persona de la comunidad de reconocida reputacion que se ponga al
frente de esta responsabilidad; la persona encargada llevara un cuaderno de re-
gistro y control del nombre de las personas y de las llamadas recibidas y despa-
chadas.

26

Toda persona o socio de la Junta al salir de su comunidad debe informar a los
directivos el tiempo que demorara afuera y la diligencia a realizar. Quien incum-
pla, la comunidad le aplicara el correctivo correspondiente que se acuerde en la
Asamblea o reunion del Nucleo.

27

Toda persona que se vaya a ir de la comunidad debera informar para que le en-
treguen la carta de recomendacion. Quien no lo haga, y después de haberse ido
regrese por la carta de recomendacion, la comunidad no asumird responsabilidad
alguna en esto.

28

No se vendera bebidas alcoholicas a las personas que tengan bestias amarradas
en bodegas o caserios.

29

Los perros deberdn permanecer amarrados por sus propietarios para evitar el
malestar que producen cuando estén sueltos en los caserios o reuniones, o por el
dafio que puedan causar si muerden a alguien.

30

Ninguna comunidad le puede dar afiliacién a alguien de otra comunidad, sin
causa justificada.

31

Los deudores morosos de fondos de comunidades deben cancelar en el menor
tiempo posible, ya que se trata de recursos de toda la comunidad. Si no se cum-
ple, la deuda se multiplicara acorde al tiempo que esta dure para pagarse.

32

Los directivos de las juntas de accion comunal deberan ser personas ejemplares
en todos los aspectos.

33

Las fincas o casas que lleven un afio de estar solas, se confiscaran y seran entre-
gadas, por consentimiento de la comunidad, a las JAL, para que, en asamblea, la
comunidad determine entregarle a quien la trabaje. Si el propietario regresa, se
le devolvera, quien antes de recibirla, debera mejoras hechas al bien inmueble.

34

Todo fincario debe tener sembrado arroz, platano, yuca, maiz, cafia, la huerta
casera, etcétera. Ya que es lo primordial para el sustento de ¢l y su familia. El
comité de trabajo y la Organizacion garantizaran que esto se cumpla. Si se com-
prueba que hay negligencia en el cumplimiento de esta norma, se tomaran las
siguientes medidas: por primera vez una multa de $500.000 pesos; por segunda
vez, semi hectarea de pan coger para beneficio de los nifios; y por tercera vez,
expulsion del area.

35

Las semillas transgénicas solo sirven para acabar con las nativas de nuestra re-
gion; ya que estas sirven solo una vez. Por lo tanto, no se deben cultivar.

36

A quien se le encuentre en las fincas, animales sin marca del duefio o robado, se
le confiscaran sus bienes.

37

Quienes extraen oro de los rios, cailos y montaiias, etcétera, con dragas, retroex-
cavadores, motobombas y balsas, se les informa que a partir del 1 de septiembre
del afio en curso deberan poner fin a esta actividad, porque estan causando un
enorme dafio al ecosistema y al medio ambiente.

RE

38

Se permite la explotacion de oro mediante formas artesanales, y las minas, en
terreno firme.
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Las capillas evangelizadoras se construiran unicamente en las cabeceras muni-
cipales.

Los pastores y curas diran sus misas solamente en las iglesias de las cabeceras
municipales.

Se prohibe la entrada de motos taxistas de las cabeceras municipales, a las ins-
RE | 41 |pecciones y corregimientos. Este servicio lo pueden prestar reconocidos miem-
bros de las comunidades.

Toda persona que tenga animales como marranos, bestias, chivos y ganado suel-
C | 42 |tos que dafian a los vecinos, responderan ante el Comité Conciliador por los
dafos y perjuicios causados.

A los que se les compruebe que se han ido del area diciendo que el Movimiento
los ha desplazado, sin ser eso cierto, no se le permitira el regreso a la zona.

Los padres de familia que tengan hijos activos en la Policia, en el Ejército de
S | 44 |profesionales y demas organismos de seguridad del estado deberan vender sus
tierras y abandonar el area.

A partir del 1 de septiembre del aflo en curso, queda prohibido hacer parte a los
pertenecientes a Familias en Accion y Guardabosques, el cual es una estrategia
S 45 |del estado para generar cooperantes (sapos), porque lo que usted recibe es utili-
zado como mecanismo de guia para ponerlo en contra de nuestro pueblo al que
pertenecemos todos.

Fuente: Manual de convivencia. Comunidad en zona de presencia Farc EP. Putumayo. 2013.

Como se puede apreciar en ambos manuales, los aspectos mas recu-
rrentes son los de regulacion de economias locales y de administracion. Es
decir que, en un escenario de posconflicto en territorios rurales de presen-
cia de las Farc, la figura del inspector de Policia podria tener importancia.

SEGURIDAD PARA LOS EXCOMBATIENTES

Para finalizar el analisis, a continuacion se trata brevemente la seguridad
fisica de los excombatientes en una perspectiva del proceso de paz y la
seguridad de las comunidades. Dicho asunto, al igual que los anteriores, es
complejo y no es homogéneo en el territorio. La seguridad de los excom-
batientes y las comunidades se puede dividir en tres.

SEGURIDAD FiSICA

Incluye dos aspectos: la proteccion de los exguerrilleros que se conviertan
en lideres sociales, que evite una ola de violencia politica similar a la ocu-
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rrida con la Unioén Patriodtica. Y la seguridad para los excombatientes o de
personas cercanas a ellos que lideren procesos de sustitucion de economias
ilegales, caso en el cual el riesgo de que sean asesinados podria ser alto en
varias regiones del pais.

RECONCILIACION DE LA SOCIEDAD EN ESAS ZONAS
Y REPARACION A LAS VICTIMAS

No en cuanto a la reparacion integral, administrativa o material en sentido
amplio, sino, mas bien, a otro tipo de problemas que se viviran en estos
territorios.

El primero hace referencia al retorno de poblacion a las zonas de in-
jerencia de las Farc una vez se firmen los acuerdos de paz. En una buena
cantidad de municipios, como en Puerto Asis, en el Putumayo, debido a
los niveles de confrontacion armada y a la violencia generada por las Farc
y los grupos paramilitares en su momento, buena parte de la poblacion
abandono las zonas rurales y se instalo en la cabecera municipal, dejando
abandonados sus predios. Muchos de ellos estan ocupados actualmente
por personas de otras regiones, de donde fueron desplazadas también. Asi
las cosas, numerosas familias desplazadas intentaran retornar a sus tierras
y chocaran con los nuevos ocupantes. De hecho, en la ultima década en
varias de estas zonas ha habido dos o tres repoblamientos, los que se han
denominado conflictos sociales horizontales.

El segundo conflicto que se podria presentar en las diferentes zonas
rurales de los doscientos ochenta y un municipios es el choque entre co-
munidades histéricamente afectadas por la presencia de las Farc y excom-
batientes. Muchas de estas comunidades han sufrido el desplazamiento o
asesinato de familiares, y el perdon y la reparacion, sumados a la aspira-
cion de liderazgo social de los miembros de las Farc, traeran dificultades
a la reintegracion. En algunas zonas, incluso, podria haber venganzas de
parte de afectados por la violencia de las Farc.

CONFLICTOS POR ASPIRACIONES POLITICAS

El tercer tipo de conflictos es el derivado de las aspiraciones politicas de
miembros de las Farc, y, también, de los liderazgos sociales no organicos
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de ese grupo insurgente. En este tipo de conflictos sociales hay dos si-
tuaciones que llaman la atencion. Por un lado, en la medida que las Farc
han comenzado a ceder la administracion de justicia a las juntas de ac-
cion comunal, en algunos casos estas son dirigidas por personas cercanas
a esa guerrilla, o al menos que le dan cierta confianza al grupo guerrillero.
Algunas de estas personas se han convertido en lideres sociales, que difi-
cilmente se someteran a los excombatientes que quieran asumir ese papel
de liderazgo social. La gran mayoria de ellos son personas cercanas a las
Farc pero no son organicos.

Este choque de liderazgo es mas complejo cuando de elecciones se
trata, cuando se trata de definir quiénes y de acuerdo con qué criterio se
escogeran los lideres sociales en las comunidades donde las Farc van a
iniciar el proceso de dejacion de armas. El grupo guerrillero aspira a man-
tener su estructura después de la firma de los acuerdos, por lo que es muy
probable haya choques con las estructuras sociales en esas comunidades.

El diagrama 5 resume los tres tipos de desafios en cuanto a seguridad
de excombatientes y comunidades.

Estos desafios no son ni homogéneos ni similares en los territorios
y, como se vio, dependen de varios factores. En todo caso, preocupan las
zonas en donde hay otros grupos armados ilegales u organizaciones crimi-
nales. El mapa 5 muestra, en los doscientos ochenta y un municipios, en
cuales hay uno, dos o tres grupos armados ilegales, tratese de miembros de
las Farc, el ELN o las Bacrim.

Tal vez el caso mas dramatico es la coincidencia entre las guerrillas
de las Farc y el ELN, ya que operan en zonas rurales y coinciden en sie-
te regiones. Colombia ha vivido esta tragedia: cuando se negocia con un

DiAGRAMA 5. DESAFIOS EN CUANTO A SEGURIDAD DE EXCOMBATIENTES Y COMUNIDADES

« Violencia politica.

Sﬁegggdeid « Violencia por Iiderazgo en
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actor armado ilegal y en el territorio hay otros, existen dos posibilidades:
o el que se mantiene en hostilidades incorpora tropa y mandos del que
negocio o el que se mantiene en hostilidades masacra la base social o los
excombatientes del que negocid. En el pais ha predominado la segunda
situacion, siendo el mejor ejemplo lo ocurrido en Uraba, cuando después
de la desmovilizacion del EPL quedaron las Farc y los nacientes grupos
paramilitares, desembocando en una tragedia.

MaAPA 5. PRESENCIA MUNICIPAL DE UNO, DOS O TRES GRUPOS ARMADOS
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GESTION TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA
EN EL MARCO DE LA TRANSICION HACIA
LA PAZ EN COLOMBIA

Bernardo Pérez Salazar*

LA GESTION DE LA SEGURIDAD CIUDADANA
EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO, 2015-2018

En la version preliminar del Plan nacional de desarrollo 2015-2018, “Todos
por un nuevo pais”, que se puso en consideracion del Consejo Nacional de
Planeacion en diciembre de 2014, la gestion de la seguridad ciudadana
aparece inscrita en el eje transversal denominado “Consolidacion del es-
tado social de derecho”. Dentro del mismo eje se encuentran otras lineas
de politica publica de importancia, entre ellas la atencion y reparacion de
victimas, la reintegracion social y econémica de ex combatientes desmo-
vilizados, el sistema de derechos humanos y derecho internacional huma-
nitario, la promocion de métodos alternativos de solucion de conflictos,
el ajuste a lineamientos operativos del Sistema de responsabilidad penal
para adolescentes (SPRA), el control de areas de cultivos con fines ilicitos,
el plan de accioén contra minas antipersonales y la politica de fronteras,
entre otros. La amplitud tematica que abarca el eje asi concebido deman-
da integrar acciones de multiples sectores administrativos del gobierno
nacional, principalmente, los ministerios de Defensa Nacional, Interior,
Justicia y Derecho, Inclusion Social y Reconciliacion, y Presidencia de
la Republica; en menor medida, también convoca a los departamentos
Nacional de Planeacion (DNP) y Administrativo Nacional de Estadistica
(Dane), los ministerios de Hacienda y Crédito Publico, Vivienda, Ciudad y
Territorio, Agricultura y Desarrollo Rural, Salud y Trabajo, y, finalmente,
a la organizacion electoral.

Asesor en asuntos de seguridad urbana a entidades publicas y organismos internacio-

% | nales; colabora con numerosas universidades y centros de investigacion de Colombia
y América Latina. Sus areas de interés incluyen el desarrollo urbano-regional y la go-
bernanza urbana.
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En esta primera version del plan, el desarrollo del eje “Consolidacion
del estado social de derecho” incluye mas de cuarenta y cinco estrategias,
que seran monitoreadas y evaluadas por medio de una bateria de mas de
ciento sesenta variables o indicadores, sin incluir los indicadores de coor-
dinacion establecidos por la ley 1448 de 2011, que crea el Sistema nacional
de reparacion integral a las victimas. Para el manejo de este volumen de da-
tos e informacion, el capitulo correspondiente nombra al menos una decena
de sistemas de informacion diferentes, entre ellos, de analisis del delito; de
analisis de contrabando; de informacion sobre conflictividades; de cen-
tros de convivencia ciudadana; de informacion en derechos humanos; en
violencias contra las mujeres; notarial; anti lavado de activos y contra la
financiacion del terrorismo; normativa; de evaluacion y gestion del riesgo
de reincidencia; y de emergencias y seguridad (Sies), entre otros'.

El orden de magnitud de los recursos previstos para el desarrollo de
estas estrategias del eje transversal mencionado se aprecia en la tabla 1, en
la que aparece la distribucion de la proyeccion de aportes de recursos por
fuentes contemplados en el Plan plurianual de inversiones del plan nacio-
nal de desarrollo.

TaBLA 1. TODOS POR UN NUEVO PAfS:
DISTRIBUCION POR ESTRATEGIAS TRANSVERSALES Y FUENTES*

ESTRATEGIA ToraL | % 2015 | 2016 | 2017 | 2018

Consolidacion del estado social de derecho 106.297 | 100 | 26.439 | 26.334 | 26.572| 26.952
Empresas sector publico 152 0,1 38 38 38 38
Central 104.135| 98,0 | 26.053 | 25.838 | 25.931| 26.314
Privado 613 0,6 - 106 257 250
Propios entidades territoriales 363 0,3 93 91 90 89
SGP 536 0,5 109 130 139 157
SGR 497| 0,5 146 130 117 104

* PND, 2015-2018. Cifras en miles de millones de $2014.

Fuente: DNP, sin fecha. Bases del Plan nacional de desarrollo 2014 2018, “Todos por un nuevo pais”.
Version preliminar para discusion del Consejo Nacional de Planeacion. Consultado en https://colaboracion.
dnp.gov.co/CDT/Prensa/Bases%20Plan%20Nacional%20de%20Desarrol10%202014-2018.pdf, p.770.

1  En su mayoria, estos sistemas de informacion se relacionan de alguna manera con la ges-
tion de la seguridad ciudadana. No obstante, el plan nacional de desarrollo no aclara como
los flujos de informacion de estos sistemas se integraran a la gestion de la seguridad por
parte de las autoridades territoriales. La experiencia permite predecir que la coordinacion
en el territorio de una accion administrativa tan diversa y compleja no se resolvera espon-
taneamente, por medio de los canales y mecanismos de coordinacion existentes.
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A principios de 2015, el gobierno radicé ante la Cémara de
Representantes el proyecto con el articulado del plan nacional de desarro-
llo 2015-2018, con modificaciones en la estructura de la estrategia trans-
versal dentro de la cual quedo inscrita la gestion de la seguridad ciudadana,
cuyo nombre se sustituy6 por la denominacion “Seguridad, justicia y de-
mocracia para la construccion de la paz”. La tabla 2 presenta la distribu-
cion de los recursos contemplados en la nueva version del plan nacional
de desarrollo.

Como se observa, en el proyecto de articulado se constata un incremen-
to de 29% en recursos previstos para la estrategia transversal, pasando de
COP$106,3 billones contemplados en la version inicial a COP$139,4 billones
para el cuatrienio 2015-2018. En esta tltima version, cerca de 70% de los
recursos de la estrategia se destinan al objetivo de seguridad y defensa del
territorio nacional, y la mayoria de ellos (97%) provendra de fuentes del or-
den central. En relacion con la participacion de las entidades territoriales en
la financiacion de esta estrategia transversal del plan nacional de desarrollo,
esta pasa de COP$363 mil millones en la version inicial a COP$2,6 billones
durante el cuatrienio, un incremento del orden del 666%. De ese aporte
programado en cabeza de las entidades territoriales, cerca de COP$2,4 bi-
llones (90%) se destinaran a objetivos como la prestacion, administracion y
acceso a servicios de justicia, y a la politica criminal con enfoque restaura-
tivo, mientras los recursos destinados a la seguridad y defensa del territorio
nacional no superaran COP$127 mil millones durante el cuatrienio.

Otro incremento significativo de recursos que aparece en la version
del articulado del plan nacional de desarrollo es el que se registra en re-
lacion con los aportes del Sistema general de participaciones (SGP), es
decir, los recursos del situado fiscal que alimentan las transferencias de
la nacion a las entidades territoriales con destino a cubrir principalmente
gastos en servicios sociales como salud, educacion y saneamiento basico,
entre otros. Mientras que en la version inicial figura un aporte total de
COP$536 mil millones proveniente de esta fuente, este monto se incremen-
ta a COP$4,3 billones para el cuatrienio, un incremento del orden de 800%.
Curiosamente, casi la mitad de los recursos provenientes de esta fuente
(COoP$2,1 billones) estan programados dentro del objetivo de seguridad y
defensa del territorio nacional.

Otro cambio visible en la programacion de recursos entre la primera y
la segunda version del plan en consideracion es la reduccion de los aportes
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del sector privado a la estrategia transversal, de COP$613 mil millones en la
primera version a COP$406 mil millones en la del articulado, dirigidos todos
al objetivo de prestacion, administracion y acceso a servicios de justicia.
Presumiblemente, estos recursos se destinaran al cumplimiento de metas en
relacion con el incremento en los cupos carcelarios y penitenciarios del pais.

La distribucion general de los recursos de inversion previstos en el
plan en el capitulo referido a la “Seguridad, justicia y democracia para la
construccion de la paz” sugiere algunas pistas sobre el enfoque de gestion
de la seguridad ciudadana que lo orienta. De una parte, la programacion de
recursos que aportaran las entidades territoriales para el desarrollo de esta
estrategia transversal estd destinada a apoyar principalmente funciones
que competen al gobierno central, como es la prestacion, administracion
y acceso a los servicios de justicia y la politica criminal con enfoque res-
taurativo. Resulta llamativo ademas que las actividades mas significativas
que desarrollaran las entidades territoriales en relacion con el objetivo de
seguridad y defensa del territorio nacional seran financiadas con las trans-
ferencias que recibiran por la via del Sistema general de participaciones,
probablemente mediante la cofinanciacién de programas sociales como el
denominado “Familias para la paz”, cuya ejecucion estard en cabeza del
sector de inclusion social y reconciliacion.

En suma, la distribucion de los recursos del plan nacional de desarro-
llo indica que el papel asignado a las entidades territoriales en la gestion de
la seguridad ciudadana es secundario y pasivo, subordinado a cofinanciar
programas del nivel central de acuerdo con lineamientos y directrices que
entes rectores de la politica del nivel nacional establezcan para el cumpli-
miento de funciones de su competencia, desviando y debilitando tanto la
base de recursos fiscales como técnicos y administrativos de las entidades
territoriales de las funciones que le son propias, entre ellas, la gestion de la
seguridad ciudadana.

Los alcances que el plan nacional de desarrollo establece en relacion
con la gestion territorial de la seguridad ciudadana se visibilizan con mayor
claridad al considerar la magnitud de las metas propuestas en los indica-
dores fijados para el seguimiento de la ejecucion de la estrategia especifica
de garantizar la seguridad y convivencia ciudadana a los pobladores del
territorio nacional.

De acuerdo con lo proyectado, para 2018 el Ministerio de Defensa se
propone crear cinco nuevas unidades de Policia Metropolitana, la amplia-
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cion del pie de fuerza policial en 15.000 efectivos y el acompafiamiento
a sesenta y cuatro municipios en implementacion de acciones para la pro-
mocién de la convivencia social en sus planes integrales de seguridad y
convivencia ciudadana. Por su parte, el Ministerio del Interior propone
llegar a doscientos cincuenta municipios con sistemas integrados de emer-
gencia y seguridad (Sies). Por otro lado, la Presidencia de la Republica
propone establecer en ciento sesenta municipios priorizados las rutas de
prevencion de reclutamiento, utilizacion y violencia sexual para nifios, ni-
nas y adolescentes. El Departamento Nacional de Planeacion, a su vez, se
propone integrar a treinta y dos municipios del pais al Sistema nacional de
informacion y analisis del delito (SNIAD) y certificar otros tantos obser-
vatorios locales en seguridad ciudadana en metodologias estandarizadas
(DNP, sin fecha: 349 y siguientes). El Ministerio de Justicia y del Derecho,
por ultimo, propone como meta alcanzar 93.610 cupos penitenciarios y
carcelarios, mediante “esquemas alternativos de desarrollo de la infraes-
tructura, que vinculen la capacidad innovadora del sector privado” (DNP,
sin fecha: 380).

Es decir, para efectos del seguimiento de la estrategia de garantizar la
convivencia y seguridad ciudadana a “todos los pobladores del territorio
nacional”, el plan nacional de desarrollo tendra en cuenta en el mejor de
los casos indicadores provenientes de apenas doscientos cincuenta de los
mas de 1.100 municipios del pais.

GESTION TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA:
A QUE SE REFIERE?

Cuando se discute el concepto de “territorializacion” de la gestion sectorial
de la accion administrativa del estado, se destaca el papel central que co-
rresponde cumplir a las autoridades territoriales en la toma de decisiones,
al igual que en la articulacion y coordinacion de las entidades publicas de
mayor nivel de centralizacion que actiian dentro de su jurisdiccion. No
obstante, de acuerdo con este analisis somero del plan nacional de de-
sarrollo 2015-2018, es evidente la precariedad del papel y los recursos
asignados a las autoridades locales para la gestion territorial de la convi-
vencia y la seguridad ciudadanas. También es claro que los instrumentos
elaborados por las entidades de orden nacional —entre ellos, planes, in-
dicadores, sistemas de informacion, mecanismos de coordinacion local,
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instancias de participacion social- no han sido armonizados entre si, por lo
que con seguridad propiciaran la multiplicacion de demandas de esfuerzo
y sobrecarga de trabajo a las entidades territoriales. Es previsible que su
utilidad se vea restringida a permitir el reporte del cumplimiento de metas
a cargo de las entidades de orden nacional, metas cuyo logro generalmente
no se refleja en la modificacion de los factores de inseguridad ciudadana
por fuera de las principales ciudades del pais y algunos de los municipios
aledafios a las mismas.

Si bien las entidades del orden nacional producen documentos con
ejercicios de expresion numérica y grafica de la inversion de recursos sec-
toriales desagregados por entidad territorial, ni los diagnésticos ni los cri-
terios de asignacion de la inversion de las entidades del orden nacional
describen explicitamente cuales son los resultados esperados en cada enti-
dad territorial, en términos de metas de resultados o de impactos y efectos.
En vez, el control de la inversion nacional se hace mediante indicadores de
gestion, usualmente expresados en términos tales como “municipios que
implementan acciones para la promocion de la convivencia social en sus
planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana”, o “numero de
personas formadas en municipios en didlogo social, prevencion de conflic-
tividades y construccion de acuerdos comunitarios”.

De otra parte, como lo sugiere esta lectura critica del documento del
plan nacional de desarrollo en consideracion, los sectores administrativos
del nivel nacional aprovechan su posicion como “rectores de la politica
nacional” para asignar responsabilidades a las entidades territoriales que
no les competen, generando ambigiiedad y ausencia de diferenciacion en
las competencias que corresponden especificamente al orden nacional y
descentralizado, creando obligaciones para que los recursos de inversion
disponibles en el ambito territorial se destinen a cofinanciar programas y
proyectos de las entidades de orden central y descentralizado cuyo impacto
local, en el mejor de los casos, es ambiguo.

Este arreglo tiene ademas efectos negativos sobre la participacion ciu-
dadana. En el empefio de legitimar sus lineas de inversion, cada sector
administrativo del orden nacional incluye entre sus metas fisicas la defi-
nicién de rutas municipales de participacion ciudadana, el fortalecimiento
de organizaciones de la sociedad para el control social y la construccion
de tejido asociativo, y la animacion de redes de apoyo a las veedurias ciu-
dadanas en funcion de sus propios programas e intervenciones sectoriales.
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Sin negar los beneficios de una ciudadania activa en el territorio, la pro-
mocion de estos mecanismos de participacion, paralelos y desarticulados,
soslaya o ignora el efecto pernicioso de elevar los costos que la ciudadania
debe asumir para incidir activamente en las acciones que los diversos sec-
tores administrativos adelantan en los territorios. El resultado mas comun
es la auto-exclusion e indiferencia de la mayoria de los ciudadanos frente a
los numerosos mecanismos de participacion sectorial. Dado que los diver-
sos sectores administrativos del orden nacional impulsan simultaneamente
este tipo de mecanismos en los territorios, esta dinamica finalmente obra
en detrimento de la convergencia en el territorio de las lineas de inversion
sectoriales en actuaciones integrales.

A consecuencia de lo anterior es visible la fragmentacion de la accion
de las entidades de orden nacional en los territorios, como de las instancias
y procesos de participacion social, en menoscabo de la integralidad en la
atencion de las demandas concretas de las poblaciones. Es justificable en-
tonces que las organizaciones sociales tengan reparos en participar en es-
tos procesos, al considerarlos rituales de participacion mediante los cuales
se instrumenta el aval ciudadano a decisiones tomadas con anterioridad en
las entidades sectoriales o descentralizadas.

Las deficiencias anteriores constituyen ademas obstaculos para que se
haga efectiva la participacion ciudadana en la peticion y rendicion de cuen-
tas a las autoridades locales sobre su desempefio en el cumplimiento de su
responsabilidad de coordinar la accion nacional en el territorio. Diluyen
las posibilidades efectivas que tiene la ciudadania para incidir sobre la pla-
neacion, el presupuesto y la gestion publica, en la medida en que las metas
por las que las autoridades sectoriales y descentralizadas rinden cuentas
finalmente resultan ser “agregados” de actividades y productos rendidos de
manera fragmentada y discontinua, supuestamente en beneficio de “todo el
territorio nacional y sus pobladores”.

Otro factor que entorpece las actividades de gestion territorial de la
seguridad ciudadana por parte de las autoridades locales es el disefio y la
operacion de los sistemas de informacion que los sectores administrativos
del orden nacional desarrollan para soportar la gestion de sus intervencio-
nes, que suelen centrarse en controlar variables relacionadas con la ofer-
ta sectorial preexistente de bienes, servicios, actividades y recursos. En
consecuencia, los procesos de diagnostico, planeacion y presupuesto que
realizan en los territorios la mayoria de las entidades sectoriales y descen-
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tralizadas del orden nacional no cuentan con informacion sobre ninguna
necesidad o demanda de la poblacion y los territorios que no esté referida
al “menu de oferta sectorial” predefinido por ellas.

En conclusion, la loégica de diagndstico y programacion de metas que
usan los sectores administrativos del orden nacional es autocontenida y
esta referida principalmente a los propios medios y capacidades. El desco-
nocimiento generalizado del “denominador” que representa el universo de
la demanda social insatisfecha que existe en el territorio es una limitacion
para el establecimiento de indicadores que, mas alla de medir la eficiencia
de la gestion de la relacion insumo-producto, deberian permitir establecer
los impactos y efectos de las intervenciones, particularmente en cuanto
tiene que ver con la convivencia y la seguridad ciudadana por fuera de
las principales ciudades del pais y sus municipios aledafios, es decir, en la
diversidad de &mbitos territoriales que componen un pais como Colombia.

GESTION DE LA CONVIVENCIA Y LA SEGURIDAD CIUDADANA
EN DISTINTOS AMBITOS TERRITORIALES

En Colombia la discusion de politicas diferenciadas para ambitos no urba-
nos presenta dificultades conceptuales, asociadas principalmente a la defi-
nicion del grado de urbanizacion de las entidades territoriales, y la manera
como ello afecta el diagnostico de la seguridad ciudadana por fuera de las
ciudades mas grandes del pais.

En general, las definiciones de lo “rural” en el pais suelen estar ba-
sadas en aproximaciones residuales: es decir, lo rural es lo que queda una
vez se resta la “cabecera municipal”. Para el caso de la autoridad estadisti-
ca del pais, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, esta
conceptualizacion se encuentra bien arraigada en la metodologia de levan-
tamiento y clasificacion de datos censales, donde lo “urbano” se identifica
con lo que se encuentra en las cabeceras municipales y el “resto” con lo
rural (PNUD, 2011).

Tal conceptualizacion atraviesa los diagnodsticos que soportan las po-
liticas publicas e intervenciones estatales dirigidas al sector “no urbano”,
con lo que estas quedan pobremente provistas para captar las continui-
dades y relaciones entre lo rural y lo urbano. Se pierde de vista que las
dinamicas rurales deben considerarse y comprenderse a la luz de las inte-
racciones regionales que se derivan a raiz de la influencia “gravitacional”
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que ejercen las dinamicas urbanas sobre sus areas de influencia cercanas
y remotas. Hay un sinnumero de variables que afectan esas interacciones,
entre ellas la distribucion, calidad y cantidad de mano de obra y activos
acumulados disponibles en los distintos sectores de la economia, los mode-
los de crecimiento econémico, la incidencia de las politicas macroeconé-
micas en la remuneracion de factores de produccion o los objetivos de las
politicas sociales. Sin embargo, hay tres variables que permiten predecir la
dindmica de las aglomeraciones y su relacion con el espacio circundante
desde la geografia economica: 1) la densidad de poblacion; 2) el costo del
transporte (que tiene una relacion directa con la distancia); y 3) el diferen-
cial de ingreso (Krugman, 1991, 1992, 1998).

Para reflejar mejor las interacciones entre lo rural y lo urbano, el
Informe nacional de desarrollo humano. Colombia rural: razones para
la esperanza, del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2011), acoge la propuesta de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (Ocde), de construir un indice de ruralidad (IR)
a partir de los siguientes elementos conceptuales y metodologicos:

¢ Combina densidad demografica (personas por km?), con distancia (dis-
tancia euclidiana promedio, en kilometros) de los centros poblados me-
nores a ciudades grandes.

¢ Adopta como unidad de analisis el municipio como un todo y no solo
el tamafo de las aglomeraciones: cabecera, centro poblado y rural dis-
perso en el mismo municipio.

¢ Asume la ruralidad como un continuo: se refiere a municipios mas o
menos rurales, antes que a “urbanos” o “rurales”.

Para la elaboracion del indice de ruralidad municipal se utiliza la téc-
nica estadistica llamada “componentes principales”, que se aplica al loga-
ritmo natural de las variables de densidad poblacional y distancia®. Cuando

2 Un estudio realizado por el Banco Mundial hace algunos afios (De Ferranti et al., 2005), en-
contrd que para el caso de América Latina y el Caribe, al calcular el indice de ruralidad con
base en densidades de poblacion y distancias promedio a ciudades de 100.000 habitantes o
mas, la ruralidad medida duplica la medida acogida en los diagnoésticos y politicas oficiales.
Asimismo, reportd que las actividades econdmicas asociadas con esa nueva definicion de
ruralidad tienen un peso en el producto interno bruto (PIB) que duplica el que corresponde a
la aproximacion convencional.
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en un municipio la distancia es mayor y la densidad menor, el valor de
indice de ruralidad correspondiente se incrementa. Y mientras mas alto
sea el indice, la ruralidad del municipio es mas elevada. El indicador esta
restringido a valores entre 0 y 100. En el mapa 1 se observa la clasificacion
de los municipios del pais con base en su indice de ruralidad.

Mapra 1. INDICE DE RURALIDAD MUNICIPAL, 2005
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Como se observa, el PNUD organiza en cuatro categorias principales
la clasificacion de las entidades territoriales del pais con base en el deno-
minado indice de ruralidad, las cuales se caracterizan de manera general a
continuacion:

¢ Preeminentemente urbanos: incluye treinta y ocho entidades territoria-
les cuyo indice de ruralidad estd comprendido en el rango de 0,1-25,0;
entre estos municipios se encuentran los centros urbanos mas grandes
del pais, asi como los municipios pertenecientes a areas de influencia
cercana de dichos centros; en esta agrupacion se destaca la presencia
del municipio de San Andrés y Providencia, debido a la alta densidad
poblacional del archipiélago y a las distancias pequefias del territorio
insular hasta la cabecera de esa entidad departamental. En total, de
acuerdo con las proyecciones del Dane para 2014, la poblacion asenta-
da asciende a 21°000.000, de los cuales 20°400.000 (97%) residen en
las cabeceras y 600.000 lo hacen en el resto de esas entidades territo-
riales. De otra parte, la extension agregada de esas treinta y ocho uni-
dades politico-administrativas es de 7.730 km? (0,7% de la superficie
continental del pais) y la densidad poblacional promedio es del orden
de 2.725 habitantes por km?.

¢ Urbanos: incluye setecientos cinco municipios cuyo indice de rurali-
dad esta comprendido en el rango de 25,1 a 50,0; entre estos se cuentan
la mayoria de las capitales de departamento asi como municipios in-
termedios y pequeios localizados en las areas de influencia cercana de
esas capitales. También se encuentran centros comarcales importantes
como Apartado, Turbo y Caucasia en Antioquia; Magangué y Carmen
de Bolivar en Bolivar; Sogamoso y Duitama en Boyacd; Lorica en
Cérdoba; Zipaquira en Cundinamarca; Maicao en La Guajira; Tumaco
en Narifno; Giron y Piedecuesta en Santander; y Buga, Palmira, Tulua
y Yumbo en el Valle del Cauca. Segun las proyecciones del Dane, en
estos municipios habia asentada en 2014 una poblacion del orden de
20°900.000 habitantes, de los cuales cerca de 13°600.000 (65%) habi-
taban en las cabeceras municipales y 7°300.000 en el resto del munici-
pio. La extension agregada de estos setecientos cinco municipios es del
orden de 233.000 km?(20% de la superficie continental del pais), y la
densidad poblacional promedio es de 90 habitantes por km*

¢ Urbano-rurales: incluye trescientos treinta y nueve municipios cuyo
indice de ruralidad esta comprendido en el rango de 50,1 a 75,0; entre
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ellos se encuentran municipios en su mayoria con menos de 50.000 ha-
bitantes ubicados en la orbita de influencia subcercana de las cabeceras
departamentales. Adicionalmente hay centros comarcales importantes
como San Vicente del Caguan en Caquetd; Tierralta en Cordoba; Uribia
en La Guajira; Tame en Arauca; y Orito y Puerto Asis en el Putumayo.
Segun las proyecciones del Dane, en 2014 en estos trescientos treinta y
nueve municipios habia una poblacién total del orden de 5°300.000 ha-
bitantes, de los cuales 2°100.000 habitaban las cabeceras municipales
(40%) y 3°200.000 en el resto del municipio. La extension agregada de
esos municipios es cercana a 442.000 km?* (40% de la superficie conti-
nental del pais), y la densidad poblacional es de 12 habitantes por km?.

¢ Preeminentemente rurales: incluye treinta y seis municipios y corre-
gimientos departamentales cuyo indice de ruralidad se encuentra en el
rango por encima de 75,1; entre ellos se cuentan las principales cabe-
ceras municipales ubicadas en los departamentos mas periféricos del
pais, al igual que los corregimientos departamentales del Amazonas.
Segun el Dane, en 2014 en estas entidades territoriales habia asentada
una poblacion del orden de 300.000 habitantes, de los cuales 100.000
(33%) residian en las cabeceras, y 200.000 en el resto de las entidades
territoriales. Su extension agregada es de unos 450.000 km? (40% de la
superficie continental del pais), y la densidad poblacional es de menos
de un habitante por km?.

Considerar una multiplicidad de ambitos territoriales permite también
apreciar diferencias importantes que se observan en distintos contextos,
asociadas a diversos regimenes de propiedad de la tierra (por ejemplo,
predios rurales titulados a particulares; predios titulados al estado; pre-
dios titulados dentro de reservas campesinas; tierras publicas en cabeza
del estado o “baldios”; predios titulados a resguardos indigenas; predios
titulados a consejos comunitarios), y diferentes sistemas de gobernanza
local, como sucede en el caso particular de los resguardos y consejos co-
munitarios, tal como se aprecia en los mapas 2 y 3.

Conviene considerar también las areas bajo reglamentaciones especia-
les de uso del suelo, como sucede con las reservas forestales, las areas de
reserva natural y los parques nacionales naturales, entre otras figuras, que
se presentan en la grafica 1. Al respecto, dada la multiplicidad de regime-
nes de propiedad, gobernanza local y reglamentaciones de uso, asi como
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Mapra 2. RESGUARDOS INDIGENAS Y TiTULOS COLECTIVOS DE COMUNIDADES NEGRAS
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su frecuente superposicion, es predecible que la seguridad y la convivencia
ciudadana en distintos ambitos territoriales se vera afectada por multiples
conflictividades sociales en torno a la tenencia de la tierra.
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Mapra 3. AREAS DE REGLAMENTACION ESPECIAL

i é MAGDALENA -
=

VENEZUELA

OCEANO PACIFICO

ECUADOR

Capitales
Nacional
@ Departamental
Limites
— Internacional
— Departamental
Costero
--+ Departamental
no definido

Area de resguardos indigenas
y comunidades negras

[:] Resguardos indigenas
. Titulo colectivo de comunidades negras ggggﬁ%ﬂ:ﬁg

A manera de complemento, es pertinente citar aqui los hallazgos de
un estudio realizado por Accion Social (2009) con un diagndstico sobre
la ocupacion de tierras rurales clasificadas como reserva forestal por me-
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GRAFICA 1. DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN RESERVAS FORESTALES
(LEY 2 DE 1959) POR SECTOR URBANO Y RURAL
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dio de la ley 2a de 1959. De acuerdo con esa fuente, actualmente entre
2°000.000 y 2°500.000 colombianos se encuentran asentados en terrenos
pertenecientes a zonas de reserva forestal, incluyendo ciento veinticin-
co cabeceras municipales, principalmente en la costa Pacifica colombia-
na (Buenaventura, Quibd6, Tumaco, entre otros), y la cordillera Central
(Manizales, Armenia, Sonson, entre otros). Cerca de 400.000 de esa po-
blacion se ubica por fuera de las cabeceras municipales; el resto lo hace en
las cabeceras de esos municipios. En términos legales, son ilicitos tanto los
asentamientos, la infraestructura y las actividades productivas distintas a
aquellas destinadas al aprovechamiento forestal persistente, y para su nor-
malizacion requieren del tramite de la respectiva sustraccion de la misma
ante el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Ademas, en rigor,
mientras no se realicen las respectivas sustracciones, toda inversion publi-
ca en estos territorios también es ilicita y estaria sujeta a controles disci-
plinarios y fiscales por parte de los drganos de control. Esta circunstancia
afecta las diversas categorias de ruralidad de las entidades territoriales del
pais resenadas atras; representa una fuente generadora de inseguridad ju-
ridica en la tenencia de la tierra y, consecuentemente, de conflictividad so-
cial que afecta la tranquilidad de los hogares y, en ocasiones, la integridad
fisica de la personas.

Es sustancial sefialar también que en Colombia parte de la conflicti-
vidad por la tierra en areas rurales es atribuible a su adquisicion para el
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Mara 4. TAMANO PROMEDIO DE PREDIOS RURALES
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lavado de activos y el efecto corruptor del narcotrafico y otras actividades
ilicitas sobre las entidades encargadas del registro legal y administrativo
de la propiedad rural. No obstante, hay otro elemento: la enorme inequidad
en la estructura de propiedad de la tierra, que se refleja en el indice de con-
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centracion Gini de tenencia de la tierra, que en 2002 era de 0,85 con base
en area, y 0,82 con base en avalto (Cede, 2004). Como lo muestra el mapa
4, de distribucion por tamafio de los predios rurales del pais, cerca de 60%
de los mismos registran una superficie inferior a tres hectareas, y en su
conjunto ocupan menos de 2% del area predial total registrada en cabeza
de particulares. En el otro extremo, una proporcion de menos de 1% de los
predios rurales controla 61,2% del area predial rural por medio de predios
superiores a 500 hectareas (Martinez, 2002).

Otro aspecto no despreciable asociado a la conflictividad en ambitos
rurales radica en las dindamicas y circuitos ilegales que operan a lo lar-
go de la extensa frontera continental colombiana, que asciende a cerca
de 6.350 km, casi el doble de la extension de la frontera entre México y
Estados Unidos de América. La comparacion es relevante en tanto destaca
las dificultades del control de fronteras terrestres extensas y deshabitadas,
como se evidencia en el caso de esta ultima, donde la alianza entre los go-
biernos estadounidense y mexicano ha sido incapaz de impedir los flujos
permanentes de narcotrafico y migraciones ilegales entre ambos paises,
aun con la tecnologia y los recursos a su disposicion, sobre un terreno en
su mayoria llano y arido que ofrece ventajas para la deteccion remota de
actividades humanas (Lucas, 2014).

En el caso colombiano, casi dos terceras partes de sus fronteras terres-
tres (con Brasil, Ecuador, Panama y Peru) estan localizadas en parajes de
selva espesa, con una densidad poblacional promedio inferior a un habitan-
te por km?, con excepcion del corredor economico entre Ipiales y Tulcan
en la zona de frontera andina con Ecuador. Los limites continentales con
Venezuela (aproximadamente 2.200 km) estan ubicados en las extensas sa-
banas de la Orinoquia y en bosques selvaticos de clima calido y templado
sobre la vertiente de una ramificacion de la cordillera Oriental que pertene-
ce a la cuenca del rio Catatumbo y drena hacia el golfo de Maracaibo. Con
excepcion del corredor econdmico entre Cucuta y San Antonio de Téchira,
esta es también una frontera con muy baja densidad poblacional.

Un contexto geografico de esa naturaleza permite comprender los re-
tos y riesgos asociados al control fronterizo en un pais como Colombia’.

3 De acuerdo con estudios longitudinales sobre el trafico ilegal de armas pequefias y ligeras,
en Colombia hay cerca de cuatro decenas de rutas conocidas para su ingreso por la frontera
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Durante décadas se han desarrollado redes de apoyo para soportar el flu-
jo de armas, municiones, pertrechos, combustibles y dineros “calientes”
producto del narcotrafico internacional, que ha alimentado y sostenido un
conflicto armado que durante décadas deja anualmente entre 2.000 y 6.000
muertes directas, entre combatientes y civiles (Kraig y Hoffman, 2003;
Restrepo y Aponte, 2009).

Por otro lado, de conformidad con la categorizacion de los municipios
por parte de la Contaduria General de la Nacion (resolucion 705 de 2013),
hecha con base en su poblacion total y sus ingresos corrientes de libre des-
tinacion calculados en salarios minimos mensuales legales vigentes, 95%
de los municipios del pais esta clasificado en las categorias 3 y 6, tal como
se observa en la tabla 3.

En principio, los rangos de los montos de ingresos corrientes de libre
destinacion establecidos para hacer esta categorizacion permiten estimar
la capacidad fiscal de los municipios. Asi, montos anuales de ingresos co-
rrientes de libre destinacion que no superan 50.000 salarios minimos men-
suales legales vigentes correspondientes a las categorias 3-6 (tipicamente,
municipios con caracteristicas urbanos-rurales y preeminentemente rura-
les)*, indican un bajo nivel de recaudo de rentas propias. El rango de los
montos anuales de ingresos corrientes de libre destinacion por habitante

con Panama, mientras las autoridades panamefias reconocen que hay por lo menos doscientas
trochas en el Darién por donde transitan permanentemente pequeilas cantidades de drogas
ilicitas, armas y municiones, asi como migrantes ilegales hacia Estados Unidos (Kraig y
Hoffman, 2003). Aparte de las rutas para exportar estupefacientes e ingresar armas y dinero
que operan por diversos puntos sobre la costa Caribe (Santa Marta, Turbo, Riohacha y bahia
Portete, entre otros), y Pacifica (entre ellos, Jurado, bahia Cupica, golfo de Tribuga, Bahia
Solano y Buenaventura), los mercados ilicitos también utilizan otras rutas terrestres trans-
fronterizas importantes. Asi, hay registros de ingresos de armas ilegales por puntos fronte-
rizos terrestres y fluviales con Venezuela (veintiuna rutas conocidas) y Ecuador (veintiséis).
En relacion con este tltimo pais, hay registros de veintidos casos en los que se ha descubierto
empresas de seguridad privada involucradas en el trafico ilegal de armas en Quito, Tulcan y
Nueva Loja. Leticia se menciona como un centro importante en el mercado ilegal de armas
pequeiias y ligeras, muchas de ellas provenientes de la zona de la triple frontera, entre Argen-
tina, Brasil y Paraguay, un conocido santuario donde frecuentemente se hacen transacciones
con organizaciones criminales rusas, chinas e israelies (Kraig y Hoffman, 2003).

4 De acuerdo con la categorizacion para 2014 realizada por la Contaduria General de la Na-
cion, en la categoria 3 hay veintitrés municipios; en la 4 hay veinticinco; en la 5 veintiocho;
y en la 6 hay 988.



Gestion territorial de la seguridad ciudadana en el marco de la transicion hacia la paz

166

TaBLA 3. CERTIFICACION DE CATEGORIZACION DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES*

CATEGORIA MUNICIPAL

MUNICIPIOS Y AREAS

NO MUNICIPALIZADAS

Especial. Todos aquellos distritos o municipios con poblacion supe-
rior o igual a quinientos mil uno (500.001) habitantes y cuyos ingre-
sos corrientes de libre destinacion anuales superen cuatrocientos mil
(400.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Primera. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblaciéon com-
prendida entre cien mil uno (100.001) y quinientos mil (500.000) ha-
bitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean
superiores a cien mil (100.000) salarios minimos legales mensuales
vigentes.

19

Segunda. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacion com-
prendida entre cincuenta mil uno (50.001) y cien mil (100.000) habi-
tantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean su-
periores a cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales vigentes y
hasta cien mil (100.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

15

Tercera. Todos aquellos distritos o municipios con poblacién com-
prendida entre treinta mil uno (30.001) y cincuenta mil (50.000) ha-
bitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean
superiores a treinta mil (30.000) salarios minimos legales vigentes y
hasta cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales mensuales vi-
gentes.

23

Cuarta. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblaciéon compren-
dida entre veinte mil uno (20.001) y treinta mil (30.000) habitantes y
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores
a veinticinco mil (25.000) salarios minimos legales vigentes y hasta
treinta mil (30.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

25

Quinta. Todos aquellos distritos o municipios con poblacion compren-
dida entre diez mil uno (10.001) y veinte mil (20.000) habitantes y
cuyos ingresos corrientes de libre destinacion anuales sean superiores
a quince mil (15.000) salarios minimos legales vigentes y hasta veinti-
cinco mil (25.000) salarios minimos legales mensuales vigentes.

28

Sexta. Todos aquellos distritos o municipios con poblacion igual o in-
ferior a diez mil (10.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de
libre destinacion anuales no sean superiores a quince mil (15.000) sa-
larios minimos legales vigentes.

988

Areas no municipalizadas (corregimientos departamentales).

20

Total

1.122

* Conforme a lo dispuesto en la ley 617 de 2000.

Fuente: Contaduria General de la Nacion. Resolucion 705 del 30 de noviembre de 2013.
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representa un indicador sintético de las brechas econdmicas y sociales que
separan a los municipios clasificados en las categorias 3-6 (95% del total),
de aquellos que se ubican en las categorias superiores (5% del total). En la
generalidad de los clasificados en las categorias inferiores, el monto anual
de dicho ingreso corriente per capita no supera los 2,5 salarios minimos
mensuales legales vigentes. En contraste, en los que estan ubicados en
categorias superiores, el techo anual de ingresos corrientes de libre des-
tinacion per capita es del orden de cuatro, ocho 0 mas salarios minimos
mensuales legales vigentes.

En resumen, en términos territoriales y demograficos es posible cla-
sificar los municipios del pais en categorias con base en densidad pobla-
cional y distancia de los principales centros urbanos: hoy dia, cerca de
45% de la poblacion colombiana esta ubicada en las cabeceras de menos
de cuarenta municipios, donde predominan densidades poblacionales su-
periores a 2.500 habitantes por km?, lo cual es indicativo de un contexto
“preeminentemente urbano”. Un porcentaje similar de la poblacion habita
en cerca de setecientos municipios, donde alrededor de 65% de los habi-
tantes residen en la cabecera y los demas en el resto de su territorio, lo que
se refleja en densidades poblacionales ya no de miles sino de cientos de ha-
bitantes por km?, circunstancia que permite clasificarlos como “urbanos”.
El resto de la poblacion, cerca de 5°500.000 colombianos, vive en cerca
de trescientos cincuenta municipios, donde en promedio apenas 40% de la
poblacion reside en las cabeceras y se registran densidades poblacionales
tipicamente rurales, del orden de algunas decenas de habitantes por km? y,
en algunas partes, de incluso menos de un habitante por km?.

Este panorama de la distribucion territorial de la poblacion, al igual que
la naturaleza de las capacidades fiscal y administrativa de la estructura po-
litico-administrativa existente en el pais, pone de presente las sustanciales
diferencias en términos de acceso a las redes de servicios de mayor com-
plejidad a cargo del estado, entre ellos la seguridad ciudadana, asi como
de la capacidad de inversion publica per capita por parte de las distintas
categorias de entidades territoriales observada en el territorio colombiano.

Aparentemente, el plan nacional de desarrollo 2015-2018 privilegia
las intervenciones focalizadas de las autoridades en el territorio, teniendo
en cuenta la concentracion de los delitos. De alli que sus indicadores de
seguimiento estén centrados en un numero reducido de municipios a los
cuales se les asignard e incrementard los efectivos de policia, asi como
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el fortalecimiento de la accion policial de vigilancia y estricto control en
areas de poca extension donde hay alta concentracion de hechos de crimi-
nalidad especifica, aglutinando la fuerza publica en sitios, dias y horas de
criminalidad recurrente y permanente.

Como se ha visto, en el pais las entidades territoriales que cumplen
con las anteriores condiciones de focalizacion coinciden fundamentalmen-
te con aquellas treinta y ocho agrupadas en la categoria de “preeminente-
mente urbanos”’; que, como se ha dicho, albergan una parte significativa de
la poblacion colombiana (45%) al igual que cerca del 50% de los efectivos
policiales asignados por la Direccion de Seguridad Ciudadana a las uni-
dades territoriales de policia’. No obstante, desde la perspectiva territorial
y de densidad poblacional, estas entidades territoriales preeminentemente
urbanas priorizadas representan una extension agregada de menos de 1%
del territorio continental del pais; exhiben una densidad poblacional del
orden de 2.730 habitantes por km?; y tipicamente estan configuradas en
asentamientos urbanos mayores a 100.000 habitantes, cada uno de ellos
conformado por entre 750 y 45.000 manzanas.

Desde esta aproximacion a la diversidad territorial, demografica, ur-
banistica y de capacidad fiscal de las entidades territoriales en Colombia,
expresada en cuatro categorias basadas en el indice de ruralidad propues-
to por el PNUD, puede cuestionarse la viabilidad de extender con modifi-
caciones menores esta estrategia y criterios de focalizacion para atender
satisfactoriamente las necesidades de seguridad y convivencia ciudadana
del 55% de poblaciéon que habita el otro 99% del territorio nacional; alli,
la densidad poblacional generalmente estd por debajo de 250 habitantes
por km?; entre 40 y 50% de los habitantes de estos municipios estan ubi-
cados en asentamientos comunmente de menos de 50.000 habitantes, cada
uno de ellos conformado por, en promedio, alrededor de cien manzanas;
y, finalmente, la capacidad de inversion de ingresos corrientes per capita
en 90% de los municipios que tienen jurisdiccion sobre esa porcion del
territorio nacional para atender todas las necesidades de bienes y servicios

5 Segun la Direccion de Talento Humano de la Policia Nacional, en 2014 las diecisiete uni-
dades metropolitanas de policia que atienden las principales ciudades del pais y sus mu-
nicipios aledafios, reunen aproximadamente 66.500 efectivos de un total de alrededor de
136.000 actualmente desplegados en todas unidades territoriales de la Policia Nacional
existentes en el pais.
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publicos a su cargo, entre otros, la seguridad ciudadana, es inferior a 2,5
salarios minimos mensuales legales vigentes por afo.

ORGANIZACION Y CAPACIDADES INSTITUCIONALES
EN SEGURIDAD Y CONVIVENCIA

En general, en distintos &mbitos del territorio nacional la gestion de la con-
vivencia y la seguridad ciudadana se realiza jerarquicamente de conformi-
dad con el marco de las directrices nacionales contenidas en la Constitucion
politica, el plan nacional de desarrollo, las politicas nacionales de seguri-
dad y convivencia y de seguridad y defensa. Estas directrices nacionales
se traducen en los departamentos y municipios por medio de sus planes de
desarrollo. En particular, para gestionarlas las entidades territoriales tienen
la obligacion de establecer consejos territoriales de seguridad y comités
de orden publico, mediante los cuales deben formular y ejecutar planes
integrales de seguridad y convivencia ciudadana (Piscc).

El caracter unitario del estado colombiano entrana por disposicion
constitucional que tanto la proteccion como la gestion de las necesidades
y demandas en relacion con los derechos y las libertades individuales y
publicas se deben atender por medio de un régimen en el que cohabitan
una autoridad central, a cargo del desarrollo de un orden politico, economi-
co y social justo, y autoridades territoriales que gozan de autonomia para
gobernar los asuntos politicos, fiscales y administrativos de interés de sus
jurisdicciones.

La funcién politica de garantizar los derechos y las libertades reside
en cabeza del presidente de la Republica, quien es ademas la maxima au-
toridad en materia de orden publico a cargo de la direccion de la fuerza
publica como comandante supremo de las fuerzas armadas (Constitucion
politica, articulo 189). De manera concordante, el texto constitucional de-
termina la autonomia de las entidades territoriales para el manejo del orden
publico, al designar a los gobernadores y alcaldes como agentes del pre-
sidente en esta materia (Constitucion politica, articulos 296, 303 y 315).
En relacion con la garantia de la vida, la convivencia y el orden publico,
la Constitucion establece que la fuerza publica estara integrada en forma
exclusiva por las Fuerzas Militares y la Policia Nacional (Constitucion
politica, articulo 216), e instituye esta ultima como un cuerpo armado per-
manente de naturaleza civil, a cargo de la nacion, cuyo fin primordial es el
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mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los dere-
chos y las libertades publicas, y para asegurar que los habitantes convivan
en paz (Constitucion politica, articulo 218).

La Constitucion establece ademas que cada nueva administracion te-
rritorial tiene la obligacion de elaborar y adoptar su plan de desarrollo
territorial de manera concertada con el plan de desarrollo nacional, en el
que debe contemplar presupuestos plurianuales de los principales progra-
mas y proyectos de inversion publica y especificar los recursos financie-
ros requeridos para su ejecucion, entre ellos los destinados a garantizar la
convivencia y la seguridad ciudadana y la justicia (Constitucion politica de
Colombia, articulo 339).

Los consejos territoriales de seguridad y los comités de orden publico
fueron establecidos inicialmente mediante el decreto 2615 de 1991; los
primeros estan integrados por la autoridad territorial (gobernador o al-
calde), quien los preside, el comandante de la guarnicion militar, el co-
mandante de distrito o estacion de Policia, el procurador o personero en
representacion del Ministerio Publico, y el secretario de gobierno, quien
ejercera la secretaria técnica. Tienen como funcion principal elaborar pla-
nes especificos de seguridad para afrontar, de acuerdo con las caracteris-
ticas de los conflictos en su jurisdiccion, los factores de perturbacion del
orden publico. Los comités de orden publico, por su parte, estan integrados
por la autoridad territorial, el comandante de la guarnicion militar y el de
policia, e inicialmente fueron creados con el fin de coordinar el empleo
de la fuerza publica y la puesta en ejecucion de los planes de seguridad.
Desde entonces, las funciones de los consejos territoriales de seguridad se
han mantenido; en contraste, las de los comités de orden publico se han
ampliado sucesivamente, hasta asignarseles las funciones de aprobar los
planes integrales y programas de seguridad y convivencia ciudadana, al
igual que la preparacion para aprobacion de las autoridades territoriales de
los planes anuales de inversiones de los fondo-cuentas de seguridad terri-
torial (decreto 399 de 2011, articulo 18).

Los planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana fueron
creados originalmente en la ley 62 de 1993 como el principal instrumento
de planeacion en materia de seguridad y convivencia ciudadana. De acuer-
do con el articulo 16, correspondia al Consejo de Seguridad Territorial
aprobar y ejecutar los planes de seguridad y orden publico. También era
funcién de las autoridades territoriales analizar las necesidades de la
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Policia Nacional y promover la destinacion de partidas presupuestales para
el efecto.

Posteriormente, la ley 418 de 1997 cre6 los fondos territoriales de
seguridad con el fin de atender las necesidades regionales al respecto,
destinando para tal fin una contribucion especial del 5% del valor de los
contratos de obra publica para la construccion y el mantenimiento de vias
con entidades de derecho publico. Ademas, establecio que las actividades
de seguridad y de orden publico que se financien con esos fondos seran
cumplidas exclusivamente por la fuerza publica y los organismos de se-
guridad del estado (ley 418 de 1997, articulo 119). La misma disposicion
contempl6 la creacion del Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (Fonsecon), con el objetivo de atender gastos relacionados con
la seguridad ciudadana y la preservacion del orden publico, financiando o
cofinanciando proyectos y programas desarrollados por las entidades terri-
toriales con dicho objetivo. Los ingresos del Fondo provienen del recau-
do de la contribucion especial equivalente al 5% de los contratos de obra
publica suscritos por la nacion para la construccion y el mantenimiento
de vias de comunicacion terrestre o fluvial o puertos aéreos, maritimos o
fluviales. Entre los destinos previstos para estos recursos se encuentran la
reconstruccion y adecuacion de sedes administrativas de autoridades publi-
cas territoriales o de instalaciones de la fuerza ptblica que sean afectadas
por actos terroristas o que no ofrezcan garantias minimas de seguridad, al
igual que la reconstruccion de bienes u obras destruidas por grupos arma-
dos al margen de la ley que sean indispensables para las comunicaciones,
tales como vias, puentes, puertos, infraestructura y demas; el desarrollo de
actividades de inteligencia, recompensas a personas que colaboren con la
justicia o con organismos de seguridad del estado y proteccion de personas
amenazadas con alto nivel de riesgo segun criterio de esos organismos; y el
desarrollo comunitario y, en general, en todas aquellas inversiones sociales
que permitan garantizar la convivencia pacifica (articulo 122). En la tabla
4 se observa el destino de los recursos asignados por el Fonsecon en el
periodo comprendido entre agosto de 2010 y julio de 2014.

El decreto 399 de 2011 ampli6 las fuentes de financiacion de los
Fondos Territoriales de Seguridad y Convivencia (Fonset), incluyendo: 1)
los ingresos recaudados por concepto de una contribucion especial equi-
valente al 5% de los contratos de obra publica suscritos por cada admi-
nistracion territorial para la construccion y el mantenimiento de vias de
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TABLA 4. PROYECTOS APROBADOS POR EL MINISTERIO DEL INTERIOR, 2010-2014*

VALOR APORTADO
M
Triro CANTIDAD INISTERIO %
DEL INTERIOR

FoNsECON
Gobernabilidad y convivencia ciudadana 299 $227.356 33
Centros de integracion ciudadana** 264 $198.366 29
Centros administrativos municipales 23 $20.946 3
Otros (proyectos J'ustlc{a, casas de justicia 12 $8.044 1
y centros de convivencia)
Seguridad 407 $459.431 67

Sistemas integrados de emergencias y segu-
ridad (Sies) (circuitos cerrados de television 171 $205.824 30
(ccTv) y linea 123)

Apoyo al Plan nacional de vigilancia comunitaria

38 $90.620 13
por cuadrantes
Mox.flhc,iac.l para la,fuerza pubhca. 126 $77.450 1
(Cai moviles, vehiculos y motocicletas)
Infraestructura fisica de seguridad
(estaciones de Policia y Cai fijos) 69 $77.237 1
Laboratorios de criminalistica y comando aéreo 3 $8.300 1
Total general 706 $686.787 100

*  En millones de COP a precios corrientes

** Los centros de integracion ciudadana son escenarios en los cuales se puedan desarrollar ac-
tividades ludicas, pedagogicas, de integracion social y ciudadana, para la prevencion de la
violencia y el delito, que facilitan el desarrollo de la convivencia dentro de la comunidad.

Fuente: Ministerio del Interior, sin fecha. Informe del cuatrienio 2010-2014, pp. 21-22. Consul-
tado en https://www.mininterior.gov.co/sites/default/files/noticias/informe cuatrenio_mininte-
rior.pdf

comunicacion terrestre o fluvial o puertos aéreos, maritimos o fluviales o
los de adicion al valor de los existentes: 2) el 2,5 por mil del valor total
del recaudo bruto que generen las concesiones de construccion, manteni-
miento y operaciones de vias de comunicacion, terrestre o fluvial, puertos
aéreos, maritimos o fluviales; 3) y el 3% sobre aquellas concesiones que
otorguen las entidades territoriales con el proposito de ceder el recaudo de
sus impuestos o contribuciones. Se incluyd asimismo el recaudo de tasas o
sobretasas destinadas a la seguridad y la convivencia ciudadana con base en
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hechos generados en el ambito distrital o municipal; y otros aportes prove-
nientes de fuentes o recursos distintos a los establecidos en la ley para los
fondos territoriales de seguridad y convivencia ciudadana; aportes de gre-
mios y personas juridicas destinados a propiciar y garantizar la seguridad y
convivencia ciudadana (decreto 399 de 2011, articulos 11, 12, 13, 14).

TENSIONES Y CONFLICTOS EN LA INSTITUCIONALIDAD
DE LA GESTION TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD

El balance general de la trayectoria normativa e institucional resefiada de-
muestra que ha sido tortuosa y alberga tensiones y conflictos instituciona-
les que en el analisis final entorpecen su funcionamiento en el terreno.

Como se sefalo, si bien la norma dispone que la jurisdiccion de los
recursos destinados al Fonsecon corresponde al Ministerio del Interior, en
los departamentos y municipios la facultad de aprobar y preparar los pla-
nes de inversion de los Fondos Territoriales de Seguridad y Convivencia
se elimind de las funciones de los consejos territoriales de seguridad y
se transfirio a los comités de orden publico, instancia cuya composicion
favorece la imposicion de decisiones por parte de los representantes de
la fuerza publica a las autoridades territoriales, especialmente a partir del
decreto 399 de 2011.

De otra parte, la provision contemplada en el articulo 119 de la ley 418
de 1997, en el sentido que las actividades de seguridad y de orden publico
que se financien con recursos del Fonset seran cumplidas “exclusivamente
por la fuerza publica y los organismos de seguridad del estado”, genera
tensiones en los comités de orden publico, especialmente con las autorida-
des territoriales cuando intentan asignar recursos del fondo-cuenta para ac-
tividades de prevencion situacional y poblacional. Un intento de resolver
esta situacion se hizo con la inclusion de una disposicion en el sentido que
las actividades que “correspondan a necesidades de convivencia ciudada-
na y orden publico seran cumplidas por los gobernadores o alcaldes” (ley
1421 de 2010, articulo 6°)°.

6  No obstante, entre los destinos elegibles para la asignacion de recursos de los Fonset, el
decreto 399 de 2011 sustituyo las actividades de “desarrollo comunitario y en general a
todas aquellas inversiones sociales que permitan garantizar la convivencia pacifica”, como
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En los departamentos y municipios con mayores restricciones de or-
den fiscal, esta situacion lleva a que en la practica las autoridades territoria-
les se resistan a destinar fuentes de recursos distintos a las contribuciones
especiales de ley para financiar los Fonset, dado que en la arquitectura
institucional establecida para la toma de decisiones en relacion con estos
recursos los representantes de la fuerza publica que integran los comités
de orden publico resultan numéricamente favorecidos, en desmedro de las
iniciativas de las autoridades territoriales.

Por su parte, la fuerza ptiblica también contribuye a debilitar los ingre-
sos de los Fonset aportados por los gremios y personas juridicas destinados
a propiciar y garantizar la seguridad y convivencia ciudadana, propiciando
su desviacion mediante el establecimiento de convenios con empresas del
sector energético y de la construccion para recibir directamente los aportes
para proteccion de sus operaciones, limitando asi los alcances y recursos
a disposicion de los Piscc. El establecimiento de convenios de esta natu-
raleza por parte de la fuerza publica genera tensiones con las autoridades
territoriales, particularmente cuando se presentan hechos que afectan la se-
guridad publica en las zonas de influencia de las empresas que han transfe-
rido recursos a la fuerza publica y esta demanda inversion de las entidades
territoriales para el restablecimiento de los bienes y servicios afectados.
También genera tensiones dentro de las propias unidades de la fuerza pu-
blica que suscriben los referidos convenios, pues demandan dedicacion
adicional del personal asignado a dichas unidades con el fin de atender las
nuevas obligaciones pactadas en los convenios, en detrimento de la moral
del personal de servicio.

Pero quiza la mayor debilidad de la actual arquitectura institucional
para la gestion de la convivencia y la seguridad ciudadana es que restrin-
ge el acceso y la calidad de bienes y servicios para proteger la seguridad
ciudadana y las libertades publicas de los municipios pequefios y con me-
nor capacidad fiscal. Alli donde la dindmica econdmica formal es precaria,
y donde hay desempleo, baja capacidad institucional y recaudos fiscales
anuales de recursos de libre destinacion por debajo de 15.000 salarios mi-
nimos mensuales legales vigentes (90% de los municipios colombianos),

lo establecia la ley 418 de 1997, por la formula “realizacion de gastos destinados a generar
un ambiente que propicie la seguridad y la convivencia ciudadana, para garantizar la pre-
servacion del orden ptblico”.
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los ingresos anuales de los Fonset municipales hipotéticamente podrian
haber llegado a $450°000.000 en 2014. Esto, bajo el supuesto que algu-
no de los novecientos ochenta y ocho municipios de categoria 6 hubiera
alcanzado en ese afio ingresos fiscales de libre destinacion equivalentes
al techo anual de 15.000 salarios minimos mensuales legales vigentes, y
que la administracion municipal los hubiese destinado completamente a la
contratacion de obras publicas; dos supuestos que dificilmente se cumplen
en los municipios de categoria 6. Por lo general, ademas, el dispositivo
policial asignado a esta categoria de entidades territoriales es del orden
de quince unidades de vigilancia, sin apoyo permanente de modalidades
especializadas de inteligencia policial o policia judicial’.

En circunstancias asi, la presencia de jueces municipales, inspectores
de policia y comisarios de familia resulta inocua en ambitos territoriales
con capacidades fiscales y operacionales tan limitadas, en vista de la au-
sencia de medios suficientes para hacer efectivo el imperio de la ley dentro
de sus jurisdicciones. Mas cominmente, estas necesidades son resueltas de

7  Aqui cabe abrir un espacio para sefialar tensiones atn en proceso de resolverse en la Policia
Nacional en relacion con las competencias de gestion de seguridad ciudadana en ambitos
rurales, originadas en la creacion de la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural (Dicar)
por medio del decreto 4222 de 2006, con la funcién principal de implementar la Politica de
seguridad ciudadana rural y, ademas, de orientar las acciones de las regionales, metropoli-
tanas y demas unidades descentralizadas de la Policia rural, y de consolidar planes de segu-
ridad y convivencia que fortalezcan las relaciones entre la policia y la comunidad rural. En
desarrollo de estas funciones, la Dicar estructurd el Sistema integrado de seguridad rural
(Siser) como una estrategia dirigida a contribuir al proceso de consolidacion del control
estatal del territorio mediante la expansion del Modelo nacional de vigilancia comunitaria
por cuadrante (MNVCC) adecuado a las zonas rurales (Policia Nacional de Colombia, 2012).

No obstante, la implementacion de esta estrategia no se ha aclarado suficientemente dentro
de la institucion, toda vez que su conduccion figura simultaneamente a cargo de la Direc-
cion de Carabineros y Seguridad Rural y, a la vez, bajo el mando y control de la Direccion
de Seguridad y Convivencia Ciudadana por medio de los comandos de departamento, con
lo que se desdibujan la planeacion y la supervision adecuada del cumplimiento de las es-
trategias, los planes y programas. En el terreno, actualmente el Siser responde a demandas
especificas y coyunturales de la seguridad publica en ambitos rurales, como son el control
a la mineria ilicita, el acompafiamiento al programa de restitucion de tierras y el soporte
para la seguridad operativa en ambitos rurales mediante acciones como el bloqueo de co-
rredores de abastecimiento y movilidad de los grupos armados organizados al margen de
la ley. Asimismo, el Siser aporta inteligencia y curso de accion operacionales dirigidos a la
anticipacion y prevencion de ataques terroristas, entre otras.
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manera irregular por agentes no estatales que someten a la mayoria de po-
bladores a pagos extorsivos a cambio de “proteccion” y, en algunos casos,
administracion de formas de justicia comunitaria.

Finalmente, la arquitectura institucional vigente para la gestion terri-
torial de la seguridad contempla referencias someras al marco aplicable en
territorios indigenas, particularmente en el articulo 330 de la Constitucion
politica, que establece que los territorios indigenas estardn gobernados por
consejos conformados y reglamentados segun los usos y costumbres de sus
comunidades, y que sus autoridades ejerceran, entre otras, la funcion de
“colaborar con el mantenimiento del orden publico dentro de su territorio,
de acuerdo con las instrucciones y disposiciones del gobierno nacional”.
No obstante, los conflictos que se han suscitado en el pasado reciente en
relacion con la actuacion y funciones de los alguaciles o “guardias indige-
nas” ponen de presente las insuficiencias de la actual arquitectura institu-
cional en relacion con este asunto®.

Al respecto, la Sentencia C-139 de la Corte Constitucional, de 1996, indica: “El analisis
del articulo 246 de la C.P. muestra los cuatro elementos centrales de la jurisdiccion indi-

o]

gena en nuestro ordenamiento constitucional: la posibilidad de que existan autoridades
judiciales propias de los pueblos indigenas, la potestad de éstos de establecer normas y
procedimientos propios, la sujecion de dichas jurisdiccion y normas a la Constitucion y
la ley y la competencia del legislador para sefialar la forma de coordinacion de la juris-
diccion indigena con el sistema judicial nacional. Los dos primeros elementos conforman
el nicleo de autonomia otorgado a las comunidades indigenas —que se extiende no solo
al ambito jurisdiccional sino también al legislativo, en cuanto incluye la posibilidad de
creacion de ‘normas y procedimientos’—, mientras que los dos segundos constituyen los
mecanismos de integracion de los ordenamientos juridicos indigenas dentro del contexto
del ordenamiento nacional”. Por su parte, en sentencia T-208 de 2007, la Corte sostuvo:
“La Constitucion politica de 1991, al consagrar el respeto a la multiplicidad de formas de
vida por medio del reconocimiento del pluralismo y de las garantias a la diversidad étnica y
cultural, modificé el modelo tradicional de relacion del estado colombiano con los pueblos
indigenas, subvirtiendo un proceso tradicionalmente basado en la asimilacion e integracion
de estas comunidades a las cosmovisiones mayoritarias, por un proceso participativo y de
reconocimiento del otro, que acepta y propugna por el derecho de las minorias tradiciona-
les a sobrevivir, crecer y desarrollarse con sujecion a sus propios valores étnicos y cultura-
les”. Asimismo, la Sentencia T-601 de 2011 dice: “Los territorios indigenas son entidades
territoriales, las cuales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los
limites de la Constitucion y la ley. Para tal efecto, son titulares de los siguientes derechos:
(1) gobernarse por autoridades propias; (2) ejercer las competencias que les correspondan;
(3) administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de
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PLANES INTEGRALES DE SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA

En las condiciones descritas atras, es natural que en la elaboracion de los
planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana, departamentales
y municipales, cada entidad retome sus ofertas institucionales preexisten-
tes e intente armonizarlas con los objetivos generales consignados en los
documentos correspondientes. Este es el origen de las respuestas genéricas
que se ajustan a indicadores de gestion predisefiados (por ejemplo, cierto
numero de actividades en las que deben participar un nimero minimo de
personas), con las que usualmente se atienden situaciones problematicas
especificas en el terreno; esta es ademas la razon principal por la cual di-
chas actividades desarrolladas generalmente no contribuyen en medida al-
guna a modificar las situaciones problematicas atendidas.

El ejercicio realizado de esta manera y reproducido reiteradamente
de conformidad con criterios de conveniencia operativa, imprime en las
intervenciones contempladas en los Piscc un cariz sectorial que impide
que las respuestas sean integradas, territoriales y diferenciales: en las ins-
tancias de coordinacion como los consejos de seguridad que operan en los
distintos niveles territoriales solo se apunta a una coordinacion de acciones
puntuales; al obviarse el ejercicio de coordinacion tactica entre las enti-
dades, sus intervenciones conjuntas generalmente culminan en entregas
fragmentadas de bienes y servicios que no siempre son pertinentes a las

sus funciones; y (4) participar en las rentas nacionales. Igualmente, el marco constitucional
prevé que la conformacion de las entidades territoriales indigenas se hara con sujecion a
lo dispuesto en la ley organica de ordenamiento territorial, y su delimitacion se hara por el
gobierno nacional, con participacion de los representantes de las comunidades indigenas,
previo concepto de la comision de ordenamiento territorial. Dichos territorios indigenas
estaran gobernados por consejos conformados y reglamentados segun los usos y costum-
bres de sus comunidades, correspondiéndoles: (1) velar por la aplicacion de las normas
legales sobre usos del suelo y poblamiento de sus territorios; (2) disefiar las politicas y
planes y programas de desarrollo econdomico y social dentro de su territorio, en armonia
con el plan nacional de desarrollo; (3) promover las inversiones publicas en sus territorios
y velar por su debida ejecucion; (4) percibir y distribuir sus recursos; (5) velar por la pre-
servacion de los recursos naturales; (6) coordinar los programas y proyectos promovidos
por las diferentes comunidades en su territorio; (7) colaborar con el mantenimiento del
orden publico dentro de su territorio de acuerdo con las instituciones y disposiciones del
gobierno nacional; (8) representar a los territorios ante el gobierno nacional y las demas
entidades a las cuales se integren; y (9) las demas que les sefialen la Constitucion y la ley”.
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necesidades locales, por lo cual son calificadas como insatisfactorias por
sus beneficiarios.

Asi, las relaciones de concurrencia, complementariedad y subsidiarie-
dad entre los distintos niveles de gobierno solo quedan enunciadas en las
normas referidas en los textos de los planes integrales de seguridad y con-
vivencia ciudadana. La légica sectorial predomina en los distintos niveles
de gobierno en la asignacion de funciones, actividades y recursos, lo que
entorpece que actores del sector privado y organizaciones de la sociedad
civil desempefien un papel mas activo en la definicion y ejecucion de acti-
vidades, pese a que su presencia alli es tan visible como la de las entidades
publicas, y en algunos casos mayor. Es claro que una politica publica de
gestion territorial de la seguridad ciudadana requiere mas que la mera coor-
dinacion de acciones sectoriales puntuales para asegurar que la entrega de
bienes y servicios publicos provistos se ajuste a parametros de adecuacion,
aceptabilidad, acceso y asequibilidad, de conformidad con las condiciones
poblacionales y territoriales de los beneficiarios de la intervencion publica.

La carencia de un marco de coordinacion tactica de la accion interins-
titucional en la planificacion y ejecucion de las estrategias de seguridad
y convivencia ciudadana mediante la cual se garantice la entrega de bienes y
servicios de conformidad con los criterios mencionados, jamds aparece en los
diagnosticos de los Piscc ni, por consiguiente, en el desarrollo logico y
operacional de su marco programatico. En cambio, estos planes invariable-
mente se refieren a la “optimizacion” de los sistemas de informacion para
la gestion de la convivencia y seguridad ciudadana con el fin de mejorar la
cuantificacion, georreferenciacion y clasificacion de las diferentes clases
de delitos. Naturalmente, los esfuerzos en este sentido poco aportan para
mejorar la calidad, oportunidad y pertinencia en la entrega de los bienes y
servicios necesarios para las labores de prevencion y proteccion.

Aqui conviene hacer algunas consideraciones en relacion con los sis-
temas integrados de emergencias y seguridad (Sies). Como se menciono,
entre las metas asociadas con el objetivo de seguridad y defensa del territo-
rio nacional se encuentra una que propone establecer dichos sistemas en al
menos doscientos cincuenta municipios del pais. Se trata de un sistema in-
terinstitucional apoyado por tecnologia que busca, por un lado, avanzar en
la reduccion de ciertos delitos y comportamientos que afectan la seguridad
y convivencia ciudadana, y, por otro, superar falencias en materia de coor-
dinacidn interinstitucional para la atencion oportuna en materia de emer-
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gencias y desastres. De acuerdo con el documento Conpes 3437 de 2006,
los sistemas integrados de emergencias y seguridad constan de varios sub-
sistemas, entre ellos, de telecomunicacion para la recepcion de las alertas
(numero Unico de atencion de emergencias [Nuse, 123]; circuitos cerrados
de television [CCTV]; los Centros de Informacion Estratégica de Policia
Seccional [Cieps] y las alarmas comunitarias); al igual que el subsistema
de respuesta y seguridad que debe procesar la informacion recibida, arti-
cular y despachar oportunamente la respuesta de las entidades competen-
tes como primeros respondientes (policia, bomberos, ambulancias, entre
otros). Como es previsible, los municipios de categorias 5 y 6 son los mas
rezagados en el establecimiento de los subsistemas de telecomunicacion
para recibir alertas, pero a la vez tienen la menor capacidad de medios para
responder adecuadamente a las alertas que reciben, especialmente por la
precariedad de los medios a disposicion de sus organismos de socorro y
primeros respondientes.

Los Sies se encuentran entre los rubros elegibles para recibir financia-
cion de los Fonset mediante su inclusion en Piscc. Muy pocos municipios
tienen suficientes recursos para adquirir y mantener los subsistemas de
telecomunicaciones para recibir alertas y mucho menos los medios para
dar respuestas oportunas y adecuadas. Por consiguiente, en muchos casos
los recursos de inversion que estos municipios destinan a los Sies se ven
reducidos a la adquisicion de equipos de telecomunicaciones cuya funcio-
nalidad es intermitente, y que no mejora la capacidad de atender las alertas
que se reciben debido a la carencia de medios para hacerlo. Asi, el caso de
los Sies ilustra claramente la situacion de la gestion territorial de seguridad
ciudadana mediante instrumentos como los Piscc municipales: si las au-
toridades territoriales invierten en los subsistemas de telecomunicaciones
del Sies, pueden reportar el cumplimiento de las metas del plan nacional
de desarrollo, sin que ello refleje su estado de operatividad ni la capacidad de
respuesta frente a las alertas que reciba.

En contraste con el caso de los Sies, es pertinente referir aqui el me-
canismo del Comité Interinstitucional de Alertas Tempranas (Ciat), que
opera en el marco del Plan de prevencion y promocion de los derechos
humanos, como ejemplo de un instrumento funcional que contribuye al
mejoramiento de la gestion territorial de la seguridad ciudadana en el
contexto de entidades territoriales con recursos y capacidades limitadas.
Mediante el Ciat se definen y coordinan respuestas territoriales, diferencia-
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les y eficaces sobre la base de una integracion tactica de las funciones de
las entidades del estado para atender las situaciones especificas que llegan
a su conocimiento. En la base de este mecanismo esta el Sistema de alertas
tempranas (Sat), que elabora informes de riesgo y notas de seguimiento
que describen y aportan datos cuantitativos y cualitativos sobre el esce-
nario y la situacion actual, los factores de amenaza asociadas a acciones
propias del conflicto armado interno en un ambito territorial particular, los
factores de vulnerabilidad de la poblacion civil expuesta y factores para
su proteccion. Ademas, califica el nivel de riesgo y establece la vigencia
de esta calificacion, y fija directrices para articular las responsabilidades
sectoriales e intersectoriales y atender situaciones problematicas concretas
en el area afectada. Este sistema facilita que las entidades respondan con
oportunidad dentro de un enfoque territorial y de subsidiariedad claramen-
te definido para mitigar los dafios ocasionados por acciones vinculadas al
conflicto armado, y reducir las vulnerabilidades de las comunidades afec-
tadas en el plazo inmediato.

Cabe destacar aqui que un punto de enlace importante dentro del fun-
cionamiento del Ciat son los consejos territoriales de seguridad, que sirven
de instancias tanto para la verificacion de la informacion contenida en los
informes de riesgo, como para coordinar las respuestas establecidas para
prevenir y mitigar las amenazas identificadas y posteriormente hacer se-
guimiento de la evolucion de la situacion y ajustes a las medidas durante
la vigencia de la alerta. A pesar de los buenos resultados obtenidos a partir
de este modelo de gestion coordinada, complementaria y subsidiaria del
estado, en la actualidad no hay mencion explicita al papel que desempenan
los consejos territoriales de seguridad en el funcionamiento de este meca-
nismo en la normativa que regula su funcionamiento.

Actualmente, la plataforma de informacion mas visible en &mbitos lo-
cales es la Red nacional de informacion (RNI), disefiada en el marco del
Sistema nacional de atencion y reparacion a las victimas (SNARIV) a partir
de la ley 1448 de 2011. Mediante esta plataforma se busca soportar la mi-
gracion, el intercambio de informacion e interoperabilidad de los sistemas
de informacion entre las instituciones que conforman el SNARIV y otras
que atiendan victimas. Si bien este asunto no esta claramente referido en
la normativa que define el alcance de los Piscc, es evidente que la atencion
a victimas de delitos y violaciones de derechos constituye un componente
principal de la seguridad ciudadana.
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Entre las capacidades que el disefio de la RNI se propone desarrollar se
destacan las siguientes:

¢ Evaluar la magnitud del problema y permitir al SNARIV adoptar las
medidas para la atencion y elaboracion de planes para la reparacion
integral de las victimas.

¢ Brindar insumos para caracterizar y focalizar a las victimas teniendo en
cuenta sus caracteristicas particulares.

¢ Suministrar informacion a las entidades publicas del orden nacional y
territorial para formular, implementar y evaluar las politicas, los pla-
nes, programas y proyectos en materia de prevencion, asistencia, aten-
cion, proteccion y reparacion integral.

¢ Definir los mecanismos de coordinacion entre las instituciones que
conforman la RNI.

¢ Servir como fuente de consulta e insumo para los procesos de valora-
cion y verificacion de los hechos victimizantes que las victimas denun-
cian ante el Ministerio Publico.

Las administraciones municipales son usuarias permanentes de la RNI
para gestionar informacion de victimas, verificar o ingresar informacion
en tiempo real, lo cual constituye una aplicacion tecnologica muy util lo-
calmente. Aun asi, la gestion de esta informacion por medio de la RNI no
es suficiente para impulsar ejercicios interinstitucionales de planificacion
de proyectos conjuntos que respondan de manera coordinada, complemen-
taria y subsidiaria a las necesidades y aspiraciones de seguridad y convi-
vencia ciudadana de las personas y comunidades en el territorio. Esto por
cuanto las metas de los planes, programas y proyectos a las distintas enti-
dades sectoriales del orden nacional generalmente se proponen con base
en lineas base distintas entre si, lo cual reduce la eficacia y el impacto de la
intervencion en términos de la atencion que reciben los usuarios, e impide
el logro de efectos acumulativos en la mitigacion de las amenazas y la
reparacion de las victimas. A pesar de estas limitaciones, cabe sefalar que
una plataforma como el RNI presenta caracteristicas deseables del tipo de
sistema de informacion requerido para mejorar la coordinacion de la ges-
tion del ciclo de la politica ptblica asociada a las necesidades y demandas
de seguridad y convivencia en ambitos rurales.
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RECOMENDACIONES A LOS DESAFIOS IDENTIFICADOS

A continuacion se esbozan brevemente algunos requerimientos funciona-
les para la adecuada gestion territorial de la seguridad en el marco de la
transicion a la paz en Colombia. Luego se discuten algunos componentes
para el disefio de una arquitectura institucional basada en los esquemas de
asociacion territorial contemplados en la ley 1454 de 2011 (ley organica
de ordenamiento territorial), que pueden ser estratégicos para cimentar un
modelo de gestion territorial de la seguridad robusto en distintos ambitos
territoriales.

LA “CADENA DE VALOR PUBLICO”’, BASE PARA LA GESTION
DE LA CONVIVENCIA Y SEGURIDAD CIUDADANA

En secciones anteriores de este documento se han analizado diversas li-
mitaciones en relacion con la gestion territorial de la seguridad ciudadana
en ambitos afectados por la inequidad. Entre ellas se destacan la amplia
brecha en distintos contextos territoriales en el acceso de los pobladores
locales a la proteccion frente a las amenazas que afectan su dignidad e in-
tegridad y sus bienes, debido a la debilidad fiscal, técnica y organizacional
de las administraciones de las entidades territoriales, por una parte, y, por
otra, a la desconfianza e incredulidad de la ciudadania en la capacidad y
el compromiso de las autoridades publicas con el propoésito de proteger la
seguridad ciudadana.

Por consiguiente, un objetivo principal para un modelo de gestion
territorial de la seguridad en ambitos distintos a los “preeminentemente
urbanos” es reducir la inequidad en el acceso y la calidad de los bienes
y servicios disponibles para proteger la seguridad ciudadana que actual-
mente se observa alli donde predominan dindmicas rurales y entidades te-
rritoriales con debilidades fiscales y técnico-administrativas. Para ello, es
necesario que la gestion territorial de la seguridad se base en mecanismos
flexibles de coordinacion, complementariedad y subsidiariedad de la ac-
cion administrativa, que garanticen la equidad en el acceso y la calidad de
los bienes y servicios de seguridad ciudadana, para superar esas limitacio-
nes fiscales, técnicas y organizativas.

Dada la menor densidad poblacional en ambitos distintos a los pree-
minentemente urbanos, asi como las dificultades que alli se presentan en
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relacion con el acceso geografico y las particularidades propias de los ras-
gos productivos, idiosincrasicos, de formas de propiedad de la tierra y de
modelos de gobernabilidad local, se requiere de medios adecuados y su-
ficientes para soportar respuestas oportunas y relevantes mediante opera-
ciones que en ocasiones requeriran de equipos y armamentos intensivos en
capital; por ejemplo, helicopteros, aviones pequefios, vehiculos blindados,
armamento de infanteria ligera, bomberos, ambulancias, servicios especia-
lizados de busqueda y rescates, etcétera.

Para atender esta limitacion frecuentemente encontrada en las entida-
des territoriales con menor capacidad fiscal y técnica, la literatura sobre ex-
periencias internacionales (Rapceviciene, 2014; Padula, 2013; Heintzman
y Marson, 2003) sefiala la conveniencia de visualizar la gestion publica
como una “cadena de valor publico”. Este enfoque se basa en la premisa
que el sector publico debe ofrecer bienes y servicios alineados con las ex-
pectativas y necesidades de sus usuarios —hogares, unidades productivas,
organizaciones y entidades institucionales—, dentro de una légica que pri-
vilegie la eficiencia en el uso de los recursos y la excelencia en la calidad
de los bienes y servicios entregados, para contribuir asi al mejoramiento de
la calidad en la vida de los hogares y de la productividad de las unidades
de produccion.

El modelo de cadena de valor publico involucra agentes de diversos
niveles administrativos de gobierno, integrados a manera de eslabones a
los que con anticipacion se les reconoce el control de tramos de actividad
que estan bajo su competencia y, también, se les asignan tramos de acti-
vidad cuya ejecucion esta bajo su responsabilidad, de modo que se garan-
tice la entrega a usuarios de bienes y servicios conformes con parametros
homologables y comparables, definidos previamente con su participacion.
Al considerarsele como una cadena de valor, la gestion publica se materia-
liza en procesos de concertaciones interagenciales detalladas y especificas
mediante las cuales se definen las condiciones necesarias para garantizar
que en diferentes ambitos territoriales se brinde a los pobladores bienes y
servicios ajustados a parametros de adecuacion, aceptabilidad, acceso y
asequibilidad y, a la vez, conformes con estandares de calidad homologa-
bles, independientemente de la situacion fiscal o de la capacidad técnica
y financiera de la autoridad local de gobierno. Asi concebida, la cadena
de valor publico opera con base en acuerdos instrumentales con arreglo a
resultados y no a medios.
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Dada la posicion asimétrica en la que usualmente estan las autoridades
locales frente a los demas niveles de gobierno en términos de capacidades
técnicas, administrativas y fiscales, dentro de las cadenas de valor publico
se establecen de antemano prerrogativas que se pactan de acuerdo con las
capacidades especificas de la entidad territorial local. Asi, se busca asegu-
rar que los tramos de ejecucion a cargo de los demas niveles administrati-
vos de gobierno estén debidamente conectados y articulados, pero bajo el
control del gobierno local como “6rgano competente” para la entrega local
de bienes y servicios con calidad y oportunidad homologables.

Mecanismos complementarios como los “acuerdos instrumentales de
tramos de ejecucion” también pueden contribuir a fortalecer las capacida-
des de los gobiernos locales en el cumplimiento de su papel como “6rga-
nos competentes”, ejerciendo el control de las condiciones operacionales
que los “organos ejecutores deben observar sobre el terreno”, aportando
asi a la consolidacion de la funcionalidad y sostenibilidad de las capaci-
dades de gestion territorial para el mejoramiento en la provision de bienes
y servicios publicos a cargo de las entidades territoriales. Otro aspecto
clave para asegurar la fluidez tanto para la actualizacion de los diagnosticos
y apreciaciones de situacion como para la coordinacion de la ejecucion y
supervision de acciones definidas en los acuerdos instrumentales, es que
todas las agencias y dependencias, sin que importe el nivel administrativo
al cual pertenezcan, hagan uso de un mismo sistema de informacion y co-
municacion. Este es un asunto critico para facilitar la planificacion, progra-
macion, seguimiento y evaluacion de la accion integrada, al igual que para
el arbitramento de recursos y responsabilidades cuando las circunstancias
asi lo ameriten.

En suma, los principios del marco operacional de la cadena de valor
publica contribuyen al fortalecimiento de la autonomia local por cuanto
aparte de brindar bienes y servicios a los usuarios con eficiencia, pertinen-
cia y calidad, pretenden desarrollar de manera progresiva las capacidades
institucionales y organizacionales de la entidad territorial local hasta cua-
lificarla para constituirse en un gestor eficaz de la accion coordinada
de los distintos niveles de centralizacion del sector publico en su ambito de
gestion territorial, garantizando los bienes y servicios a su cargo, de con-
formidad con pardmetros de calidad y oportunidad estandarizados.

La sostenibilidad del funcionamiento y la gestion de las cadenas de
valor en la provision de bienes y servicios publicos demandados por la co-
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munidad depende entonces del desarrollo de los marcos normativos espe-
cificos requeridos para promover la concertacion de decenas de acuerdos
instrumentales y convenios entre entidades territoriales locales y los demas
niveles administrativos de gobierno, con base en los cuales deben regular-
se en cada jurisdiccion territorial las condiciones especificas de cumpli-
miento de los distintos tramos de ejecucion requeridos para la entrega de
bienes y servicios acordes con parametros de calidad homologable en todo
el territorio nacional.

LAS ASOCIACIONES TERRITORIALES COMO UNIDADES
DE PLANIFICACION Y GESTION TERRITORIAL

En el caso de los municipios colombianos cuya capacidad técnica, adminis-
trativa y fiscal para cumplir con las funciones ptblicas en materia de segu-
ridad y convivencia ciudadana evidentemente requiere de mayor apoyo de
parte de los niveles de mayor centralizacion, conviene explorar alternativas
para robustecer el sistema de los Fonset y su articulacion con el Fonsecon.
Como se vio, el marco de competencias y recursos con los que opera este
sistema en la actualidad es insuficiente, dado el exiguo potencial fiscal de
las fuentes de recursos otorgadas a dichos fondos y la restriccion que esta
deficiencia impone a la integracion de “cadenas de valor publico” cuyo al-
cance requiere contemplar desde acciones sociales y de mejoramiento fisi-
co urbanistico integradas con estrategias de prevencion social y situacional,
hasta servicios judiciales, penitenciarios y de supervision pospenal.

Asuntos como la reestructuracion de las rentas territoriales destinadas
a la gestion de la seguridad ciudadana y el fortalecimiento de los gobiernos
locales para cumplir sus funciones como “drgano competente” en esta ma-
teria con el apoyo de los demas niveles de gobierno como “érganos ejecu-
tores”, son recomendaciones que deben ser consideradas en el proceso de
formulacion de la politica o estrategia nacional de seguridad y convivencia
ciudadana. En la actualidad, las autoridades territoriales disponen de diver-
sos instrumentos contemplados en la normativa colombiana que pueden
servir para este fin. El mas genérico es el “contrato plan”, figura contem-
plada en la ley 1454 de 2011 (ley organica de ordenamiento territorial),
mediante la cual la nacion puede contratar o convenir con las entidades
territoriales, con las asociaciones de entidades territoriales y con las areas
metropolitanas, la ejecucion asociada de proyectos estratégicos de desa-
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rrollo territorial. El otro instrumento son los Piscc, que en la actualidad
son formulados de manera discreta por cada entidad territorial, lo que fo-
menta la atomizacién de recursos de inversion, particularmente en el caso
de aquellas con menor capacidad fiscal, dificultando su acceso a bienes y
servicios intensivos en capital como los requeridos para articular y despa-
char respuestas oportunas a las alertas que lleguen a los Sies municipales.

Una alternativa a este escenario consiste en considerar la ampliacion
del alcance de los Piscc para que se asimilen a contratos plan entre enti-
dades territoriales que comparten retos y riesgos de seguridad ciudadana
comunes, favoreciendo la complementariedad de sus capacidades fiscales,
técnicas y administrativas. De esta manera, municipios con alta capacidad
fiscal podrian elaborar conjuntamente con municipios dentro de su area
de influencia Piscc que permitan responder a las demandas de un d&mbito
territorial mas amplio, que posibilite operar medios intensivos en capital
aprovechando economias de escala para controlar tanto factores de crimina-
lidad como eventos de emergencias de desastre. Siguiendo la arquitectura
de las redes de atencion de servicios de atencion y proteccion estructuradas
con base en sistemas de referenciacion que conectan nodos con distinta
capacidad técnica y operativa para la resolucion de situaciones de distinto
nivel de complejidad, los Piscc pueden convertirse en instrumentos para la
integracion y articulacion de medios, servicios y capacidades para respon-
der a alertas de diversos niveles de complejidad, haciendo uso racional de
una infraestructura de las dimensiones y especificaciones apropiadas para
lograr un balance entre eficacia y eficiencia en las respuestas.

Para atender este desafio, la ley orgéanica de ordenamiento territorial
propone un marco institucional e instrumentos para la organizacion poli-
tico administrativa del territorio del pais que busca propiciar el desarrollo
territorial, particularmente de las entidades territoriales mas débiles, a tra-
vés de mecanismos de asociacion y financiacion disefiados para aumen-
tar la capacidad de dichas entidades en materia de planeacion, gestion y
administracion descentralizada de sus propios intereses, apoyadas en ins-
tancias de integracion territorial creadas con el propdsito expreso de pro-
ducir economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas para
la consecucion de objetivos de desarrollo econdmico y territorial comunes,
y facilitar asi el traslado de competencias y poder de decision de los orga-
nos centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia el
nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de recursos.
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Entre los esquemas asociativos territoriales y mecanismos de acuerdo
de voluntades entre entidades territoriales, la ley organica de ordenamiento
territorial contempla:

¢ Regiones administrativas y de planificacion (Rap).
¢ Regiones de planeacion y gestion (RGP).

+ Asociaciones de departamentos, areas metropolitanas y asociaciones
de distritos especiales.

+ Provincias administrativas y de planificacion.
+ Asociaciones de municipios.

¢ Convenios o contratos plan.

Para el fomento y consolidacion de estos esquemas asociativos territo-
riales, la ley organica de ordenamiento territorial prevé incentivos para que
las entidades economicamente desarrolladas se asocien con las mas débi-
les, a fin de hacer efectivos los principios de solidaridad, equidad territo-
rial, equidad social, sostenibilidad ambiental y equilibrio territorial, entre
ellos el acceso prioritario a financiacion de proyectos conjuntos mediante
el Fondo de desarrollo regional (FDR) creado por el Sistema general de re-
galias (SGR). Asimismo, contempla que por medio de convenios o contra-
tos-plan, la nacion contrate o convenga con las entidades territoriales, con
las asociaciones de entidades territoriales y con las areas metropolitanas, la
ejecucion asociada de proyectos estratégicos de desarrollo territorial, entre
ellos, programas de desarrollo para la construccion de la paz, el fortaleci-
miento del tejido social y la legitimidad del estado’.

9  El contrato-plan tiene su marco normativo original en la ley 1450 de 2011, por la cual se san-
ciono el Plan nacional de desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para todos”, que establecio esta
figura como instrumento para formalizar acuerdos de voluntades entre la nacion y entidades
territoriales, y articular recursos y acciones entre distintos niveles de gobierno. No obstante,
hasta el presente ha tenido poca acogida entre las entidades territoriales. Dado que su propo-
sito es facilitar la concertacion de esfuerzos estatales para la planeacion integral del desarrollo
territorial con vision de largo plazo, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 339 de la
Constitucion politica, la apatia de las entidades territoriales frente a este instrumento aparen-
temente se atribuye a la dificultad de ejecutar los recursos aportados por las demas entidades
dentro del lapso de la anualidad fiscal. En vista que la figura se cre6 para viabilizar proyectos
de desarrollo territorial de largo plazo, parece recomendable establecer plazos multianuales
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Otro aspecto por considerar es la necesidad de remediar la ausencia del
poder judicial en las estructuras mediante las cuales opera la coordinacion
de gestion de la seguridad local, principalmente en los consejos territoria-
les de seguridad y convivencia. La experiencia internacional sefiala cada
vez con mayor insistencia la necesidad de involucrar en la gestion de la
cadena de valor de la seguridad y convivencia a todos los actores que ten-
gan responsabilidades misionales relacionadas con la materia, entre ellos
jefes locales de policia y guarnicion militar, representantes del Ministerio
Publico y demas organismos de seguridad, asi como funcionarios de orga-
nos judiciales como fiscales y jueces, entre otros. En Colombia es evidente
la ausencia de estos ultimos servidores en las instancias locales de gestion
de la seguridad publica, lo que se convierte en un serio impedimento para
la identificacion y el manejo de las dificultades asociadas con el funcio-
namiento local de la justicia y los procesos penitenciarios y pospenal, al
igual que para controlar la deslegitimacion de la institucionalidad publica
y de la confianza ciudadana en las mismas como resultado de su captura y
privatizacion por cuenta de alianzas locales entre representantes politicos y
poderes facticos. En muchos municipios no solo se requiere de mas fuerza
publica sino, también, de mas jueces, mejores fiscales y autoridades de
control capaces de prevenir y sancionar actos que atentan contra la admi-
nistracion y la moral publica.
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DE LA SEGURIDAD EN LA GUERRA
A LA SEGURIDAD PARA LA PAZ.
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INTRODUCCION

Desde que el proceso de paz entre el gobierno nacional y las Farc (Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia) se hizo publico en agosto de 2012,
hace tres afios y medio, se ha especulado alrededor de las transformaciones
en el sector de defensa y seguridad: que el papel de los militares en los
asuntos internos disminuira y, por ende, se reducira su pie de fuerza; que se
van a priorizar los asuntos de la seguridad ciudadana y, en consecuencia, a
fortalecer a la policia; que se va a crear un ministerio de la seguridad ciu-
dadana, al que se trasladaria la policia; que se va crear una fuerza similar
a la Gendarmeria francesa para cuidar el campo, a la cual se integrarian
desmovilizados.

De ninguna de estas ideas se conocen mayores avances y, por el con-
trario, pareciera que el debate sobre la reforma del sector se hubiera sus-
pendido o, si acaso, encerrado en los cuarteles o en algunos escenarios
especializados. Por las propias caracteristicas de nuestro conflicto, dentro
de las negociaciones de paz de La Habana no se incluy¢ el asunto de las
transformaciones de las instituciones de seguridad, algo que fue medular
en procesos como el de El Salvador, Sudafrica o Irlanda del norte, donde
los organismos de seguridad fueron pieza central de los aparatos de repre-
sion y de violacion sistematica de derechos humanos.
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Si bien es claro que el caso colombiano es muy distinto de esas expe-
riencias, en el escenario actual hay argumentos contundentes que invitan a
animar y reanimar el debate sobre cambios en la politica publica y en la ins-
titucionalidad de seguridad. En este documento examinamos dos de estos
asuntos, que consideramos de la mayor importancia en el escenario actual.

Primero, el desafio que representa el vacio de seguridad cronico que
hay en zonas rurales y periféricas, sobre todo de cara al crimen organizado
que, tal y como esta en muchas areas del pais, podria convertirse en un
saboteador del posconflicto. Hoy por hoy, en extensas areas de la periferia
se observa que estructuras preexistentes de crimen y violencia asociadas
a economias criminales (drogas ilicitas, mineria criminal, contrabando, et-
cétera) se reproducen y podrian incluso empeorar con el vacio de poder
que dejen las Farc al desmovilizarse. Es previsible que algo similar suceda
con el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), en caso de que no logremos
un cierre global del conflicto que incluya a este grupo, asi como con el
remanente del EPL (Ejército Popular de Liberacion) enquistado en la zona
del Catatumbo.

Segundo, la precaria atencion que historicamente han recibido las pro-
blematicas que afectan la seguridad y convivencia ciudadanas. Por aios, el
estado colombiano ha estado enfocado sobre todo en enfrentar las grandes
amenazas a la seguridad nacional: insurgencia, paramilitarismo y narcotra-
fico a gran escala, logrando en la Gltima década avances sin precedentes en
su contencion y en la transformacion del escenario estratégico.

Con todo, una de las grandes agendas pendientes sigue siendo la de
la prevencion del crimen y la resolucion de las problematicas y los con-
flictos que afectan a los ciudadanos en su cotidianidad. Se trata de una
agenda amplia que implica a muchos otros actores diferentes de la fuerza
publica, que requiere de un liderazgo activo de los alcaldes en conexion
con la policia y la justicia, y que demanda una alta dosis de coordinacion
entre diversas instituciones asi como una mayor participacion de las co-
munidades. El cierre del conflicto armado, asi sea parcial, brinda una gran
oportunidad para abrirle espacios institucionales y alternativas de politica
a la seguridad y convivencia de la gente, frente a un enfoque que ha sido
apabullantemente militar y policivo, en funcion, precisamente, del conflic-
to armado y su entremezclamiento con el narcotrafico.

Este texto brinda elementos para la discusion sobre el tipo de enfoques
de politica y, en particular, de arreglos institucionales que se requieren
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para enfrentar el déficit de seguridad en la ruralidad colombiana, lo cual
se aborda en la primera parte, y en materia de seguridad ciudadana, que
se analiza en la segunda, junto con la cuestion de qué hacer con la policia.

Para el efecto presentamos una serie de opciones a corto y mediano
plazo, relacionadas con las capacidades de la fuerza publica y que plantean
ajustes institucionales. Mas que presentar una propuesta, esbozamos alter-
nativas e intentamos identificar los puntos de tension y las disyuntivas que
enfrenta el ejecutivo al momento de tomar decisiones de reforma en este
campo, particularmente en la coyuntura actual del pais, de transicion del
conflicto armado a la paz.

RESPONDIENDO AL DEFICIT DE SEGURIDAD RURAL

Es bien sabido que la presencia del estado colombiano en los territorios
es desigual, concentrandose principalmente en las grandes ciudades y
cabeceras municipales, mientras que estd ausente en vastas zonas de la
geografia nacional. Esta situacion es notoria en las zonas afectadas por el
conflicto armado, donde es evidente su incapacidad para hacer cumplir la
ley, tramitar los conflictos de la ciudadania y promover un orden social ba-
sado en derechos y pautas de convivencia. Total, en la periferia colombia-
na hay multiples o6rdenes sociales que compiten con o sustituyen al estado
de derecho, el cual, segiin Garcia y Espinosa (2013), no esta consolidado
en 60% del territorio nacional, donde habitan por lo menos seis millones
de personas.

Sumado a esto, en las zonas rurales donde las guerrillas y diferentes
organizaciones al margen de la ley han tenido una fuerte presencia, el esta-
do ha enfatizado la confrontacion contra estas estructuras de acuerdo con
una légica contrainsurgente y de guerra. En esta medida, la seguridad alli
se asimila al control militar y policial, mientras que las problematicas co-
tidianas de seguridad y convivencia que afectan a la ciudadania ocupan un
lugar secundario o marginal. Entre tanto, la justicia formal, como pilar de
la regulacion social, presenta un déficit cronico en la ruralidad colombiana,
déficit que se agudiza en las zonas de presencia historica de las guerrillas
(Garcia y Espinosa, 2015; Vélez et al., 2016).

En la practica, esto ha tenido algunas consecuencias: primero, llevé a
la desatencion de las necesidades de seguridad y convivencia mas proximas
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a los ciudadanos, abriendo espacio para que los grupos armados ilegales
suplanten en este rol al estado, ganando espacios de legitimidad y control
en los territorios. Segundo, el control de los grupos alzados en armas ha
generado tension entre las comunidades y la fuerza publica, al punto que
estas llegan a considerar la mayor presencia del estado como una amenaza.
Lo anterior agravado por la percepcion y evidencias de que algunos de los
miembros de la policia y las fuerzas militares tienen vinculos o alianzas
con grupos armados ilegales o bandas criminales, grupos que operan, pre-
cisamente, en esas regiones. Tercero, ha generado una confusion de roles,
prioridades y funciones en la fuerza publica.

En la Constitucion politica de Colombia el estado tiene una fuerza
publica integrada por las fuerzas militares y la policia. La naturaleza del
conflicto y las situaciones de violencia han hecho que los limites de es-
tas dos instituciones respecto a sus roles y funciones se sobrepasen y se
superpongan, hasta el punto que sus objetivos y prioridades son dificiles
de distinguir, en especial cuando se trata de enfrentar las acciones de los
grupos al margen de la ley y del crimen organizado en las zonas rurales.

Hasta hace unos quince afios, Colombia era reconocida como un caso
excepcional en el mundo en este aspecto, pero esto ya no es asi. Existe un
creciente debate internacional respecto de la manera como se han ido dilu-
yendo las fronteras entre militares y policias, lo cual se ve representado en
la mayor importancia que estan teniendo fuerzas de policia militarizadas
que usan tecnologia y equipos de tipo militar, el despliegue de policias en
operaciones de paz y de estabilizacion y la participacion de fuerzas milita-
res en asuntos domésticos (Easton et al., 2010). Esta tendencia es observa-
ble también en otras funciones clave en el campo de la seguridad, como la
inteligencia y la investigacion criminal, cuyos limites también se han ido
desdibujando en funcién de la lucha antiterrorista (Zavrdnik, 2013).

También se discute la zona gris que ocupa el crimen organizado a gran
escala entre el delito comun y la violencia politica, y las implicaciones que
esto tiene en términos de la conceptualizacion del fenomeno y de la defini-
cion de politicas publicas (Kalyvas, 2015). Muchas de estas expresiones,
asi como las tensiones institucionales y dilemas de politica que de ellas se
derivan, son bien conocidas en el pais.

Volviendo al caso colombiano, por el lado de la policia se han compro-
metido esfuerzos y recursos para mejorar sus capacidades para brindar se-
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guridad en el campo. Precisamente con ese foco se creo en la década de los
noventa la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural. Sin embargo, no
fue sino durante el primer lustro de la década de 2000 que se dieron avan-
ces concretos para fortalecer su presencia en el ambito rural, que inclu-
yeron la construccion de puestos reforzados de policia para cubrir ciento
sesenta municipios que habian sido abandonados producto de una ofensiva
desplegada por las Farc contra puestos de policia. Complementariamente,
se pusieron en funcionamiento los llamados escuadrones moviles de cara-
bineros (Emcar), con nueve mil policiales entrenados para desarrollar ope-
raciones en areas rurales relacionadas principalmente con golpear redes
“narcoterroristas”, incautar drogas e insumos para su produccion, destruir
laboratorios, apoyar la erradicacion de cultivos ilicitos y proteger la in-
fraestructura economica (Llorente, 2014a).

En cualquier caso, la presencia de la policia en el campo sigue siendo
precaria y existen grandes vacios para cubrir la ruralidad dispersa, segtn lo
hemos podido constatar en el trabajo de campo realizado por la Fundacion
Ideas para la Paz (FIP) en los ultimos afos. Ademads, es evidente que los
esfuerzos que se han materializado han sido en funcion del conflicto arma-
do y la lucha antinarcéticos y no de las demandas bésicas de convivencia
y seguridad de las poblaciones. Recientemente se ha anunciado la puesta
en marcha de un Sistema integrado de seguridad rural (Siser) que, entre
otros, busca llevar a zonas rurales el Modelo nacional de vigilancia comu-
nitaria por cuadrantes que se ha desarrollado en los tltimos cinco afios en
ciudades grandes e intermedias del pais'. El Siser por ahora no cuenta con
presupuesto especifico, salvo para uno de sus componentes, el de asesoria
a proyectos productivos campesinos, precisamente el que menor inciden-
cia inmediata tendria sobre las condiciones de seguridad de la gente en el
campo’.

—

Sobre el Modelo de vigilancia comunitaria por cuadrantes y los impactos de su implemen-
tacion en el ambito urbano, ver los resultados del monitoreo y evaluacion realizados por la
Fundacion Ideas para la Paz: FIP, 2012 y 2013.

2 La referencia publica mas completa que encontramos al Sistema integrado de seguridad
rural es la entrevista del director de Carabineros, general Luis Eduardo Martinez, “Estra-
tegia de cuadrantes tendra capitulo rural”, publicada en EI Tiempo el 28 de septiembre de
2015. http://www.eltiempo.com/politica/justicia/seguridad-rural-en-el-campo-colombia-
no/16388824
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Por el lado de las fuerzas militares se encuentra una presencia exten-
dida en las areas rurales con una mision enfocada en la neutralizacion de
organizaciones terroristas y de bandas criminales, asi como algunas mi-
siones especializadas en las areas de proteccion de infraestructura mine-
ro-energética, de la lucha antinarcéticos y de fenomenos como el secuestro
y la extorsién. Su presencia no es continua y su rotacion en las zonas es
alta. En la practica, las fuerzas militares han asumido labores policiales,
especialmente en aquellos territorios donde son la tnica presencia institu-
cional del estado.

En materia de contencion del crimen organizado asociado a economias
criminales, estamos ante una clara situacion de vacio de seguridad (securi-
ty gap) que dificilmente puede llenarse con las condiciones institucionales
actuales. Las capacidades de la policia para enfrentar este fenomeno en zo-
nas rurales y periféricas han mostrado ser insuficientes hasta el momento.

Por otro lado, las capacidades y el poder militar del ejército (y de la
infanteria de marina) pueden resultar inapropiados, pues como se trata de
delincuentes y no de combatientes, al confrontarlos con el poder de fuego
militar se corren riesgos constantes de producir dafios colaterales sobre la
poblacion civil (Velasquez, 2015).

Ademas, para enfrentar adecuadamente al crimen organizado se re-
quieren competencias que faciliten el trabajo en equipo con la justicia,
competencias ausentes en el personal militar (Velasquez, 2015). A lo que
se suma la falta de claridad respecto del marco juridico (derechos huma-
nos frente a derecho internacional humanitario) dentro del que se enfrenta
al crimen organizado, por lo cual es recurrente la solicitud por parte del
gobierno de atribuciones legales para respaldar la intervencion de los mili-
tares en la lucha contra las bandas criminales’.

Nos encontramos entonces ante un doble déficit de seguridad en zonas
rurales: el relacionado con las dificultades para enfrentar el crimen organi-
zado desde el ambito policial y del militar; y el que tiene que ver con aten-
der las demandas cotidianas de seguridad y convivencia de la poblacion.

3 Tal como queda plasmado en la Politica de defensa y seguridad para la nueva Colombia,
emitida en diciembre de 2015 por el Ministerio de Defensa.
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Es indispensable atender entonces el limbo institucional en el que se
encuentra la seguridad rural, en especial para evitar que otros grupos al
margen de la ley (otras facciones insurgentes o grupos de crimen orga-
nizado) llenen el vacio que dejen las guerrillas una vez se desmovilicen.
Y, por supuesto, para dar una respuesta a las comunidades mas afectadas
por el conflicto, pues es alli donde mayores expectativas hay sobre las
condiciones de seguridad que traera el posconflicto, como lo demuestran
los estudios hechos por la FIP en los ultimos dos afos en municipios con
presencia historica de las Farc (FIP, 2015).

A continuacion presentamos cuatro alternativas de ajuste institucional
que buscan contribuir a la seguridad rural. Dos opciones para atender el
escenario inmediato del posconflicto, y dos que podrian considerarse para
el mediano o largo plazo. Entre las alternativas planteadas no se explora
la obvia de fortalecer la policia de carabineros, una linea que seguramen-
te se viene trabajando en el marco del mencionado Sistema integrado de
seguridad rural, segin se desprende de la recientemente expedida Politica
de defensa y seguridad para la nueva Colombia (Ministerio de Defensa,
2015). Consideramos indispensable fortalecer las capacidades de la policia
de carabineros y que el modelo de cuadrantes urbano debe desarrollarse y
adaptarse a los municipios periféricos y sus zonas rurales.

De hecho, en 2008 la FIP present6 y publico una propuesta en la que
desarrollaba la idea de robustecer el rol de la Policia Nacional, en el marco
de la consolidacion territorial que era la politica vigente para estabilizar las
zonas que iban siendo liberadas de la amenaza insurgente (Llorente, Ortiz
y Urrutia, 2008). Esto no sucedio, pese a la conviccion de altos funciona-
rios de la Policia que participaron en la elaboracion de dicha propuesta,
ni sucedié cuando se cred la Direccion de Carabineros en la reforma de
1992 (ley 43), precisamente con la intencion de fortalecer a la policia en el
ambito rural. El maximo avance en este sentido se logr6 durante el primer
periodo de gobierno del presidente Alvaro Uribe (2002-2006), segin se
menciond antes.

Aun cuando no es claro qué ha impedido que este proceso prospere
en la Policia Nacional, nos atrevemos a presentar dos hipotesis, una rela-
cionada con la vocacion urbana de la policia colombiana, y la otra con la
redistribucion significativa de los recursos entre las fuerzas que implicaria
tomarse en serio el fortalecimiento de la policia en zonas rurales.
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OPCIONES PARA LA ETAPA DE ESTABILIZACION

La estabilizacion es un concepto que se ha venido asentando en las ultimas
dos décadas y hace alusion al conjunto de practicas utilizadas para enfren-
tar diversas formas de violencia, no solo las asociadas a conflictos arma-
dos, que generan inestabilidad politica y fuertes afectaciones humanitarias
(Zyck y Muggah, 2015). Del concepto hay definiciones multiples asi como
marcos de accion (construccion de estado, contrainsurgencia, operaciones
de mantenimiento de la paz, etcétera) para su utilizacion. Para los efec-
tos de este texto, adoptamos la definicion desarrollada por la Unidad de
Estabilizacion del gobierno britanico (2014), que dice:

La estabilizacion es uno de los enfoques utilizados en situaciones de conflicto
violento, que esta disefiado para proteger y promover la autoridad politica le-
gitima, utilizando una combinacion de acciones civiles y militares integradas
para reducir la violencia, restablecer la seguridad y prepararse para la recupe-
racion a largo plazo mediante la construccion de un entorno propicio para la
estabilidad estructural®.

Aun cuando este concepto se asemeja al utilizado en la Politica de
consolidacion territorial desarrollada en el segundo periodo del presidente
Uribe (2006-2010) y en el primero del gobierno de Juan Manuel Santos
(2010-2014), en el contexto actual, por obvias razones, no tendria el enfo-
que eminentemente contrainsurgente que en su momento fue el eje orien-
tador de la consolidacion®. La estabilizacion en el contexto actual seria
mas bien una etapa de transicion del conflicto a la paz, en la que se deben
desplegar acciones inmediatas para garantizar la estabilidad en los territo-
rios inmersos en el conflicto y crear confianza de sus pobladores hacia el
estado. En esta fase, la fuerza publica desempefia un rol indispensable en la
cimentacion de un escenario seguro para, por un lado, garantizar los dere-
chos ciudadanos y, por otro, proteger tanto el proceso de desmovilizacion,
desarme y reintegracion, como la implementacion en los territorios de lo
pactado en La Habana.

4 Traduccion tomada de Garzon (2015).

5 Para un analisis conceptual de la Politica de consolidacion territorial y un balance de sus
primeros afos, ver el estudio de Palou y Arias (2011).
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Para que esto sea posible se requiere de capacidades militares y poli-
ciales. Esto implica la actuacion unificada y armoénica de la fuerza publica,
algo que no siempre ocurre en el terreno pese a la unidad de mando que
cobija a policias y militares al estar ambos bajo el Ministerio de Defensa. A
esto debe sumarsele el componente de justicia, no menos importante pero
que no tratamos por sobrepasar los objetivos de este texto. En cualquier
caso, es de resaltar que la relacion militares-policia-justicia es una dimen-
sion clave que siempre se menciona pero que tiene pocos desarrollos, por
lo que es importante retomarla en otro documento.

Planteamos pues dos alternativas de arreglo institucional, ninguna de
las cuales implica grandes reformas y que podrian adelantarse de manera
inmediata mediante una reorganizacion de las capacidades de la fuerza pu-
blica. La idea central que guia estas alternativas es lograr la accion unifica-
da y coordinada entre militares y policias tras la firma de los acuerdos, asi
como de estos con las demas instituciones del estado que también deben
participar en dar respuestas a las necesidades de seguridad y convivencia
de las comunidades mas afectadas por el crimen y la violencia en la rura-
lidad colombiana.

Toda la fuerza publica debe participar en garantizar el transito del con-
flicto armado a la paz, asi como en darle sostenibilidad a la paz. Cada una
con sus competencias y capacidades. El reto esta en encontrar una manera
efectiva de que trabajen juntas, con objetivos comunes, roles bien defini-
dos, procesos claramente establecidos y que actien de manera coordinada
como un equipo de trabajo, de modo que sus ejecuciones involucren siner-
gias, aprendizajes colectivos y sumen capacidades y experiencias.

Es importante también encontrar formulas para integrar a desmovili-
zados de las guerrillas, bajo condiciones especiales, a los esfuerzos que se
hagan en la fase de estabilizacion en pos de la seguridad y la convivencia
ciudadana.

CUERPO INTEGRADO PARA LA TRANSICION (CIT)

No seria ni una nueva fuerza ni un nuevo organismo de seguridad. Estaria
conformado por equipos de trabajo que permitan integrar las competencias
que tienen actualmente algunas areas de la policia, de las fuerzas milita-
res y de otros organismos del estado para atender de manera especial los
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requerimientos de seguridad y convivencia en las zonas priorizadas del
posconflicto.

El Cuerpo Integrado para la Transicion, exclusivamente disefiado para
la etapa de estabilizacion, estaria integrado principalmente por un compo-
nente militar y otro policial. Podria también contemplar la incorporacion
de un componente civil no armado, compuesto por desmovilizados que
cumplirian funciones especificas de apoyo asociadas a la implementacion
de los acuerdos.

Se encargaria de asumir las tareas de prestar seguridad y proteccion a
los ciudadanos, la infraestructura y las instituciones del estado en ciertas
zonas del pais. Deberia apoyar al resto de instituciones del estado a generar
transformacion social y economica en dichas zonas, estabilizar la situacion
de seguridad y contrarrestar algunas amenazas criminales.

Este equipo tendria un caracter polivalente, lo que no significa la po-
livalencia de sus componentes. Militares y policias estarian integrados, lo
que le da el caracter polivalente al equipo, pero cada institucion ejercien-
do su rol misional y contribuyendo con sus capacidades especificas. Su
funcionamiento como cuerpo de transicion seria compatible con procesos
de acercamiento a la comunidad similares a los de policia comunitaria o
policia de proximidad, que contribuyan a impulsar procesos de participa-
cion ciudadana en materia de seguridad y convivencia. Al mismo tiempo,
debe contar con las capacidades suficientes para hacer presencia efectiva y
ejercer control en zonas en las que histéricamente la presencia del estado
ha sido precaria o inexistente, de tal forma que su accionar junto con la jus-
ticia eleve los costos del uso de la violencia por parte de cualquier actor ile-
gal, a la vez que protege y garantiza el goce de derechos a los pobladores.

Para la implementacion del CIT es indispensable desarrollar una doc-
trina Ginica que guie a todos sus componentes y dar un entrenamiento espe-
cial en el que todos los integrantes se capaciten juntos. Este podria llevarse
a cabo en las instituciones de docencia con que cuenta actualmente la fuer-
za publica. Ademas, en la linea de darle una identidad propia al cuerpo, se
podria pensar en disefiar un uniforme propio o distintivo particular.

En cuanto al despliegue territorial, el Cuerpo Integrado para la
Transicion operaria con unidades fijas y moviles solo en los municipios
histéricamente afectados por el conflicto armado que sean priorizados
por el gobierno. En las cabeceras municipales continuaria la implemen-
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tacion del Modelo nacional de vigilancia comunitaria por cuadrantes,
reforzado cuando sea necesario. Pero para las veredas y zonas alejadas
operaria el CIT. En las primeras mediante unidades mixtas fijas que se
conformarian de acuerdo con las capacidades requeridas para el tipo de
problematicas a atender. En las zonas rurales mas alejadas o poco po-
bladas operaria con unidades moviles de atencion rural, segin los retos
que deba atender. Esta distribucion permitiria cubrir veredas y, al mismo
tiempo, zonas rurales alejadas que en muchos casos son estratégicas para
la operacion de economias criminales. La figura 1 presenta un esbozo del
despliegue descrito.

El CIT dependeria del organismo que se cree o se asigne para dirigir las
intervenciones del posconflicto, incluida la implementacion de los acuer-
dos. Hasta el momento esto parece estar en cabeza del ministro Consejero
del Posconflicto, figura que eventualmente debera evolucionar y contar
con atribuciones para orientar y ejecutar, de ser el caso, planes y programas
del posconflicto. Este organismo deberia concentrar ademas otras funcio-
nes clave para darle sostenibilidad al posconflicto, hoy dia dispersas, y que
deben trabajar articuladas.

Aparte de esta dependencia, la direccion del Cuerpo Integrado para la
Transicion estaria a cargo de un civil acompanado de una junta de generales,

FiGura 1. CUERPO INTEGRADO PARA LA TRANSICION PARA LA FASE
DE ESTABILIZACION EN MUNICIPIOS SELECCIONADOS

Cabeceras:
Implementacion
del MNVCC segtin
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que tendrian el rol de ser comandantes de las unidades de la fuerza ptiblica
que integran el cuerpo. Lo anterior permite conservar las estructuras de
mando y subordinacidn. Esta estructura se duplicaria regional y localmen-
te. El personal de las fuerzas militares y de la policia que conformaria este
cuerpo podria estar bajo la figura de comision o designacion durante un
periodo de tres a maximo cinco afos. En ningiin momento perderia las
condiciones que tiene en el régimen especial al cual pertenecen, de tal for-
ma que no se romperian las economias de escala que existen en el sector
defensa respecto a los subsistemas de salud, asignacion de retiro y acceso
a vivienda.

Los equipos que conformarian el CIT no serian homogéneos en su
composicion y se integrarian de forma modular segin las caracteristicas
geograficas y los riesgos y problematicas del territorio. Asi, por ejemplo, si
las condiciones lo requieren, en algunas unidades podria haber mas infan-
teria de marina o mas carabineros o policia judicial. Es importante también
que tenga posibilidades de respuesta rapida y de reacomodarse en el evento
de que cambien las condiciones y la valoracion del riesgo en el territorio.

Este cuerpo transitorio permitiria que las instituciones que hacen parte
del sector defensa y seguridad se concentren en lo que doctrinariamente les
corresponde. A mediano plazo, de ser necesario, el Cuerpo Integrado para
la Transicion podria evolucionar y convertirse en una fuerza intermedia
que asumiria las tareas que tienen incompatibilidades doctrinarias con las
fuerzas militares y con la policia.

Ademas de las tareas de proteccion y seguridad, el CIT podria contar
con una dependencia encargada de formular e implementar la politica para
enfrentar al crimen organizado en las zonas priorizadas para el posconflic-
to. Para ello debera tener funciones de policia judicial y capacidades de
inteligencia. Estas ultimas deberian contemplar una combinacion de ca-
pacidades entre el modelo policial de inteligencia y las funciones que hoy
tiene asignadas la Unidad de Informacion y Andlisis Financiero (UIAF).

Una opcion de este tipo tiene la ventaja de que garantiza que haya
una fuerza de seguridad exclusiva y estratégicamente alineada para cubrir
los requerimientos inmediatos del posconflcito en zonas priorizadas en el
campo y la periferia. Involucra a todas las fuerzas sin cambiar sus estruc-
turas ni dependencia funcional, no las reduce, por el contrario las mantiene
y las potencia, refuerza el trabajo coordinado frente al cual ya hay algunos
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antecedentes exitosos e impulsa la integracion de equipos polivalentes in-
ternos y con otras entidades. Ademas, es una alternativa flexible que per-
mite integrar cada CIT de manera modular segun el tipo de capacidades
requeridas y manteniendo un liderazgo civil apoyado y coordinado con los
mandos militares y policiales.

COMANDO OPERATIVO CONJUNTO EN EL MINISTERIO DE DEFENSA

Otra opcion de reorganizacion rapida de la fuerza publica para atender la
etapa inicial del posconflicto consiste en la creacion de un comando opera-
tivo conjunto dentro del Ministerio de Defensa Nacional. Esta opcion esta
contemplada en la doctrina militar, porque permite la union de capacidades
especificas de las fuerzas militares y la policia por un espacio de tiempo
determinado y bajo la existencia de una mision especial. Ademas, es una
formula para solucionar los problemas de coordinacién que se presentan
entre militares y policias.

Dicho comando operativo conjunto podria basarse en el actual
Comando de Preparacion para la Transicion®, pero dependeria del ministro
de la Defensa Nacional. Por el caracter de comando operativo tendria una
mision puntual, no implicaria modificar doctrina en ninguna de las fuerzas
que lo integran y, por el contrario, se permitiria potencializar las fortalezas
de cada una. No seria una figura totalmente atipica, pues durante el Frente
Nacional funciond, por ejemplo, el Comando Operativo del Sur.

Para la puesta en funcionamiento del comando operativo conjunto se-
ria necesario definir cinco elementos: situacion, doctrina conjunta, orga-
nizacion para el combate, administracion y mando. Su conformacién no
afectaria en primer momento la actual organizacion de las fuerzas militares
y la policia, y no tendria implicaciones en los regimenes especiales del
sector defensa y seguridad ni en las economias de escala en las que se ba-
san el subsistema de salud y de pensiones. Implicaria un capitulo especial
respecto al manejo administrativo de ciertas capacidades en el sector y fle-
xibilizacion en los procesos de aprovisionamiento y uso de ciertos equipos.

6  Creado en agosto de 2014 por el presidente de la republica con el fin de preparar a los
militares para pasar de la guerra a la paz.
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Al depender del ministro de Defensa, este comando operativo no daria
lugar al control operacional de las fuerzas militares sobre la policia y, por
lo mismo, personal policial podria conformarlo desde el nivel de mando
hasta el operativo. En este marco se podria contemplar la existencia de uni-
dades mixtas en zonas rurales, que conjuguen las capacidades de los hoy
batallones de alta montafia y los fuertes de carabineros. Ademas, deberia
considerarse la posibilidad de que este personal utilice un uniforme dife-
rente, que permita su identificacion por parte de la poblacion.

Este comando es semejante al Cuerpo Integrado para la Transicion en
lo que tiene que ver con el despliegue territorial de las unidades bajo su
mando y en el caracter polivalente del equipo de trabajo. Sin embargo, hay
diferencias notables. La primera esta en la direccion general del proceso.
Mientras que el comando dependeria del ministro de Defensa, el CIT esta-
ria a cargo de la dependencia responsable de implementar el posconflicto,
lo cual hace que su liderazgo tenga un énfasis mas civil y que su actuacion
esté mas integrada con la logica de las intervenciones del posconflicto.

La segunda diferencia esta en el caracter de la mision, mas especi-
fica en el caso del comando, mientras que el Cuerpo Integrado para la
Transicion tendria objetivos mas amplios. Por lo demas, el CIT podria in-
sertarse en las instancias existentes de planeacion de la seguridad desde
el nivel nacional hasta el local, lo que facilitaria su interaccion con otras
agencias del estado, algo clave para darle sostenibilidad al posconflicto.
Finalmente, esta lo relacionado con la incorporacion de desmovilizados,
mas viable en el caso del Cuerpo que en el de este comando operativo.

OPCIONES INSTITUCIONALES PARA LA SEGURIDAD RURAL
A MEDIANO Y LARGO PLAZOS

Hasta el momento hemos explorado algunas opciones de reorganizacion
para atender las necesidades inmediatas del posconflicto. Por su caracter
transitorio, estas alternativas no necesariamente resolverian el déficit de
seguridad historico en la ruralidad colombiana que, segin lo explicamos,
podria complicarse en el posconflicto de no lograrse enfrentar adecuada-
mente las economias criminales y los actores asociados a estas. Es posible,
ademas, que precisamente por su transitoriedad tampoco logren cerrar la
brecha entre las perspectivas de seguridad ciudadana y convivencia mas
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contemporaneas y un disefio institucional que se configur6 y consolido para
responder a prioridades y visiones relacionadas con el conflicto armado.

Por ello, en esta seccion se discuten dos propuestas que giran en torno
a la creacion de una fuerza intermedia o de un organismo de seguridad
especializado para zonas rurales. Estas opciones implicarian reformas ins-
titucionales de gran calado y, atin en una situacion de estabilidad politi-
co-institucional, se requeririan de entre dos a cinco afos para su disefio,
acondicionamiento y desarrollo.

GUARDIA NACIONAL RURAL ADSCRITA AL MINISTERIO DE DDEFENSA

La idea de crear una fuerza especial de caracter intermedio entre lo militar
y lo policial para cubrir zonas rurales nos ha rondado desde la reforma de
la policia en 1992, en el marco de la cual fue particularmente estudiado el
modelo de la Gendarmeria francesa. También esta la propuesta presentada
a inicios del primer gobierno del presidente Uribe, que planteaba el desa-
rrollo de una tercera fuerza con la ayuda de la cooperacion técnica de la
Gendarmeria francesa’.

Mas recientemente, en 2011, siendo director del Partido Liberal,
Rafael Pardo®, actual ministro consejero del Posconflicto, presentdé una
propuesta al gobierno nacional de creacion de una guardia nacional que
estaria bajo la Policia Nacional’. Adicionalmente, en enero de 2015, en
el marco de una visita a Francia, el propio presidente Santos plante6 que
estaba estudiando la idea de crear una policia rural para el posconflic-
to (esta también con inspiracion en la Gendarmeria francesa), en la que
eventualmente se podrian incorporar guerrilleros desmovilizados'. Esta

7  Ver “Una tercera fuerza”, Semana, 2002.

oo

Vale recordar que siendo ministro de Defensa, Pardo impulso la reforma de 1992, en la que
el fortalecimiento de la policia en zonas rurales era un aspecto central.

9  Esta en la pagina del Partido Liberal: http://partidoliberalcolombiano.info/SaladePrensa/Pu-
blicaciones/Noticias/Tabld/59/ArtMID/445/ArticlelD/1135/Liberalismo-propone-al-Gobier-
no-crear-una-Guardia-Nacional-Rural-que-haga-parte-de-la-Polic%C3%ADa.aspx

10 Ver la nota aparecida en EI Colombiano el 26 de enero de 2015, que incluye el video de
las declaraciones del presidente Santos. http://www.elcolombiano.com/presidente-san-
tos-no-descarta-que-desmovilizados-de-farc-hagan-parte-de-la-policia-rural-FN1168135
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propuesta, que no fue mas que un anuncio genérico, propicio un gran de-
bate, animado particularmente por sus opositores, y hasta el momento no
ha prosperado.

En este caso acogemos la propuesta de crear una nueva fuerza,
una guardia nacional rural, elaborada por el coronel (r) y docente de la
Universidad de la Sabana Carlos Alfonso Veldsquez y publicada por la FIP
(Velasquez, 2015). Esta iniciativa requeriria de entrada una reforma cons-
titucional para sumar a la guardia a los otros cuatro organismos (ejército,
amada, fuerza aérea y policia) que segun la Constitucion conforman la
fuerza publica.

Desde el punto de vista de la dependencia, esta guardia estaria adscrita
al Ministerio de Defensa, ya sea bajo el Comando General de las Fuerzas
Militares, como lo propone Velasquez, o bajo el ministro de Defensa, tal
como lo esta la Policia Nacional. La diferencia entre estas dos adscrip-
ciones radica en el grado de militarizacion que tendria la guardia. Si se
pone como fuerza organica del Comando General, evidentemente tendria
un mayor énfasis militar, mientras que estar en cabeza del ministro de
Defensa facilitaria el enfoque civil del nuevo cuerpo.

En cualquier caso, la guardia tendria a su disposicion medios mas so-
fisticados como helicopteros, aviones pequefios, vehiculos blindados y ar-
mamento de infanteria ligera. Como su nombre lo indica, seria de orden
nacional y tendria una estructura organizativa centralizada con unidades
desconcentradas para prestar servicios en las zonas rurales designadas.
Contaria con entrenamiento en doctrina y operaciones militares para faci-
litar la realizacion de operaciones conjuntas con unidades militares cuando
las circunstancias lo ameriten.

Siguiendo la propuesta de Velasquez (2015), esta guardia nacional
rural se integraria inicialmente a partir del desdoblamiento proporcional
en personal y logistica de las fuerzas militares, principalmente ejército e
infanteria de marina, y de la policia, en donde, por ejemplo, se podria tras-
ladar alrededor de la mitad del personal de carabineros. Contaria ademas
con un componente de policia judicial, de manera que esté en capacidad de
investigar delitos, en particular complejas redes criminales, trabajando en
equipo con la fiscalia.

Los combatientes desmovilizados que voluntariamente quisieran inte-
grar la guardia podrian hacerlo, previo estudio de requisitos relacionados,



Maria Victoria Llorente « Patricia Bulla « Claudia Gémez
207

por ejemplo, con su participacion en el sistema de justicia transicional y en
particular sus aportes a la verdad y a la reparacion.

Ademas de las ventajas de caracter operativo, Velasquez (2015) sugie-
re que la guardia revertiria la desprofesionalizacion de las fuerzas militares
y la militarizacion de la Policia, procesos que por la fuerza del conflic-
to armado interno han venido ocurriendo hace tiempo, tal como lo men-
cionamos. Esta opcion ayudaria a disminuir los roces frecuentes entre las
fuerzas militares (especialmente el Ejército) y la Policia, resultado de la
duplicidad de esfuerzos y el traslape de tareas en las areas rurales. Asi, al
final militares y policias podrian volver a cumplir de manera mas eficiente
y en propiedad con su razon de ser misional y constitucional.

NUEVO ORGANISMO DE SEGURIDAD RURAL

Durante muchos afios, la figura de los organismos de seguridad en
Colombia estuvo limitada a la existencia del Departamento Administrativo
de Seguridad de la Presidencia de la Republica (DAS), que tenia una doble
categoria en la rama ejecutiva: departamento administrativo y organismo
de seguridad. No obstante, en 2011 se crearon, de acuerdo con facultades
extraordinarias otorgadas al presidente de la reptiblica, tres nuevos organis-
mos civiles de seguridad con cobertura nacional: la Unidad Administrativa
Especial de Migracion Colombia, la Unidad Nacional de Proteccion (UNP)
y la Direccion Nacional de Inteligencia (DNI).

Este antecedente de creacion de organismos de seguridad con diversas
estructuras organicas y connotaciones abre la posibilidad de considerar la
integracion de uno nuevo enfocado en la seguridad rural, que podria estar
adscrito al Ministerio de Defensa o depender de la entidad que esté a cargo
de dirigir la implementacion del posconflicto.

Dicho organismo podria estar conformado por personal de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional en comision de servicios o por retirados
de la fuerza publica. Podria considerarse que contara con la experticia y
entrenamiento de los oficiales de la policia de la especialidad de carabine-
ros y los mandos de la Infanteria de Marina. También podria incorporar
personal nuevo contratado fuera del régimen especial de la fuerza publica
acorde con unos perfiles. Esto podria incluir desmovilizados, cuyo ingreso
se haria segun las condiciones expuestas para el caso de la guardia rural.
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Este cuerpo combinado podria tener diferentes roles y, segiin estos,
distintas capacidades en materia, por ejemplo, del uso de la fuerza y facul-
tades de policia judicial especificas para enfrentar ciertos delitos ligados a
fenomenos complejos que tienen gran incidencia en zonas rurales, como la
mineria ilegal o la apropiacion indebida de tierras.

El organismo de seguridad podria tener el caracter de unidad admi-
nistrativa especial, con personeria juridica propia y patrimonio indepen-
diente. Su cobertura podria circunscribirse a ciertas regiones del pais que
de acuerdo con el indice de ruralidad propuesto por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) obedezcan a la categoria de
municipios de alta ruralidad o, en su defecto, a los municipios que el go-
bierno priorice.

Esta opcion implicaria procesos minuciosos de coordinacion con las
fuerzas militares y la Policia Nacional, que a su vez propiciarian un pro-
ceso de redefinicion de roles, que permitiria una mayor concentracion de
personal policial en los centros urbanos y mayor presencia del personal
militar en fronteras y en misiones de defensa nacional.

(')QUE HACER CON LA SEGURIDAD CIUDADANA Y LA POLICIA?

Por varias décadas nos han rondado los cuestionamientos sobre el papel
preponderante de la cartera de Defensa en la direccion y orientacion de
los asuntos de seguridad interna y orden publico. También han sido re-
currentes las divagaciones sobre la pertinencia de sacar o no a la Policia
Nacional de dicho ministerio, lugar adonde se instal6 desde mediados del
siglo veinte con el fin de sustraerla de la contienda bipartidista que carac-
terizo esa épocal'l.

Este debate y los consecuentes cambios en politica ptblica e intentos
de reforma institucional del sector han pendulado al ritmo de la guerra y
la paz en Colombia, por lo cual no es de extrafiar que vuelva a salir a la
superficie en el marco del actual proceso de paz. La diferencia en este caso
es que este proceso puede conducir al fin del conflicto armado con las gue-

11 Sobre el ABC de la trayectoria institucional de la Policia Nacional hasta la década de los
noventa, ver Llorente (1999).
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rrillas y que, como tal, puede esperarse que se abra un espacio mas amplio
para hacer los ajustes que requiere el sector seguridad. Ajustes que em-
piezan por bajarle el perfil a los requerimientos de la seguridad del estado
frente a los imperativos de proteccion de los ciudadanos y de resolucion de
sus problemas de convivencia y seguridad. Ajustes en los que la participa-
cion de los ciudadanos ocupa un lugar medular. Para ello es indispensable
que el centro de gravedad del sector se mueva del ambito militar-policial
al de la prevencion del crimen y la convivencia, en el que la policia seria
el primer eslabon de la cadena de justicia (administrativa y judicial), a la
vez que cobrarian importancia otros actores institucionales, asi como los
espacios de participacion e incidencia ciudadana en asuntos de seguridad
y policia.

A continuacion analizaremos tres opciones de arreglo institucional.
Antes es clave hacer un breve recuento de la trayectoria de la instituciona-
lidad, para abrirle espacios a los civiles y, en ltimas, a la seguridad ciuda-
dana. Esto en funcién de entender de donde venimos y en donde estamos.

TRAYECTORIA DE LA INSTITUCIONALIDAD
HACIA LA SEGURIDAD CIUDADANA

A principios de los afios 70 se dieron los primeros pasos hacia el recono-
cimiento del caracter politico y civil de los asuntos de orden publico, que
era el término bajo el cual se englobaba en aquel entonces lo relativo a
la seguridad interna. Es asi como mediante el decreto 2046 de 1970 se le
dieron atribuciones precisas al entonces Ministerio de Gobierno (hoy del
Interior) para coordinar las actividades de los organismos encargados de
salvaguardar el orden publico. Atribuciones que mantiene hasta el presen-
te. De igual forma, se reactivo el Consejo Nacional de Seguridad como
instancia coordinadora de los asuntos de orden publico, dependiente del
Ministerio de Gobierno, y se intenté dinamizar los consejos regionales de
seguridad, con el fin de dar un nuevo aire a la forma como se abordaban las
problematicas de seguridad interna.

Veinte afios después, en el marco de la reforma constitucional de 1991
y en medio de una crisis severa de seguridad, el problema vuelve a repa-
sarse. En ese entonces se introdujeron importantes cambios, como poner
aun civil a la cabeza del ministerio de Defensa después de casi cuatro dé-
cadas de estar liderado por la cupula militar o emitir desde la Presidencia
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de la Republica la primera politica publica de seguridad enfocada en la
reduccion de la violencia, la Estrategia nacional contra la violencia. Fue
también en esa €época en la que se inicid una reforma inédita de la policia
con participacion de distintos sectores de la sociedad y que se empez6 a
promover el liderazgo de alcaldes y gobernadores en el manejo del orden
publico, la seguridad ciudadana y la convivencia, lo cual desemboc6 en las
experiencias de Cali y Bogota que alimentaron el debate latinoamericano
sobre la importancia de politicas locales de seguridad.

Estas lineas poco a poco fueron perdiendo impulso ante el recrudeci-
miento del conflicto interno, que vio su pico mas alto en la segunda mi-
tad de los noventa. Frente a este panorama surgen el plan Colombia y la
Politica de seguridad democratica, centrados en la contrainsurgencia y la
guerra contra las drogas (Llorente, 2014a). Estas iniciativas revirtieron el
balance de fuerzas con las guerrillas a favor del estado, a la par que se
avanzo en la pacificacion con los grupos paramilitares, todo lo cual redun-
do en la transformacion del escenario de seguridad.

Es asi como se pasé de un escenario unidimensional colmado por
guerrillas, paramilitares y poderosas organizaciones mafiosas integradas
verticalmente, a otro multidimensional, menos retador del estado pero con
desafios de muy diversa indole y magnitud para la seguridad de los ciu-
dadanos. En este contexto adquirieron centralidad estructuras criminales
difusas y atomizadas, en particular las bandas criminales con influencia
regional y multiples redes criminales locales asociadas a mercados ilegales
de diversa indole y escala, desde narcotrafico, mineria criminal, extorsion
y contrabando, hasta microtrafico y microextorsion.

Al mismo tiempo estaban las guerrillas con posibilidades diezmadas
para alterar la seguridad nacional pero con capacidades para hacer dafio en
ciertas zonas del pais mediante acciones de bajo esfuerzo militar (atenta-
dos contra la infraestructura, hostigamientos, uso de minas antipersonas,
etcétera). Ademas, salieron a la superficie otros fendmenos como la violen-
cia intrafamiliar y la violencia sexual, cuyos indicadores se mantuvieron
al alza, el robo de celulares, que alcanz6 niveles alarmantes, y la protesta
social, con incrementos notables en los Gltimos afios.

En el ultimo lustro se ha dado una diversificacion de la agenda de se-
guridad en el pais, precisamente en funcion de este escenario. Una agenda
en la que se mezclan aspectos de la seguridad democratica con intentos no
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tan exitosos por introducir cambios institucionales en el sector seguridad,
desarrollar politicas de seguridad ciudadana y convivencia y replantear la
lucha contra el crimen organizado'. De este modo estamos ante un contex-
to lleno de grises y tensiones entre el &mbito de la seguridad nacional y el
de la seguridad ciudadana, entre lo militar, lo policial y la justicia, y entre
las politicas del orden nacional y las del nivel local.

TRES ALTERNATIVAS
MINISTERIO DE SEGURIDAD

La idea de crear un Ministerio de Seguridad Ciudadana fue contemplada
por el presidente Santos desde su primera campana presidencial y se for-
maliz6 en la segunda, pero al final no se incluy6 en el Plan nacional de
desarrollo de 2014-2018. Un referente importante de esta idea se encuen-
tra en la experiencia latinoamericana de los ultimos afios, que ha buscado
crear sectores en el estado especializados en los asuntos de seguridad ciu-
dadana o publica. Esto se ha dado en procesos promovidos por agencias
multilaterales, principalmente la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que han promovido
su establecimiento en diversos espacios de encuentro, asi como en otros
encuentros especializados en la region. Tal es el caso de la Mispa (Reunion
de ministros en materia de seguridad publica de las Américas), la Gltima de
las cuales se efectud en noviembre de 2015.

Pese a esta moda regional y a que Colombia es el tnico pais de las
Américas en donde estos asuntos permanecen bajo la tutela del sector de
la defensa nacional, la creacion de un nuevo sector en el estado es muy
compleja y requiere de un liderazgo y apoyo politico excepcionales. Por un

12 En este caso sobresalen los esfuerzos llevados a cabo durante la primera administracion del
presidente Santos, en la que se cred la Alta Consejeria Presidencial para la Seguridad y la
Convivencia, que desarrolld la Politica nacional de seguridad y convivencia ciudadana y
paralelamente creo la oficina del alto asesor de Seguridad Nacional, encargada de dinami-
zar el Consejo Nacional de Seguridad que se concentrd, entre otros, en la definicion de una
politica multidimensional para enfrentar el problema de las bandas criminales (Bacrim),
calificadas por el propio gobierno como la mayor amenaza a la seguridad de la poblacion.
Para un analisis completo de esto, ver Llorente (2014b).
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lado estan los requisitos legales para el desarrollo de una iniciativa de esta
naturaleza, que implicarian ya sea la solicitud de facultades extraordinarias
que le permitan al ejecutivo la creacion y reconfiguracion de instituciones,
o el tramite de una iniciativa legislativa en este sentido en el Congreso de
la Republica.

Pero mas alla de los requisitos legales existen grandes retos en materia
de estructura del estado. Crear el nuevo ministerio que dirija todo el sector
obligaria a trasladar competencias y funciones que actualmente tienen los
ministerios del Interior, Defensa, Justicia, y quizas algunas recientemen-
te otorgadas al sector de inclusion social y reconciliacion liderado por el
Departamento para la Prosperidad Social (DPS). Esta labor, que supone
complicaciones juridicas y organizativas, implica una reorganizacion de
dichos sectores, que redefina su alcance y competencias y el nivel insti-
tucional que tienen en la rama ejecutiva (ministerios o departamentos ad-
ministrativos), que atienda logicas presupuestales y politicas, asi como los
lineamientos sobre estructura del estado establecidos por el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica.

La creacion de este nuevo ministerio podria significar, por ejemplo,
el traslado de la Policia Nacional, del Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (Fonsecon), de la Superintendencia de Vigilancia
y Seguridad Privada y del Departamento de Control, Comercio de Armas a
la nueva cartera. Requeriria también el paso de las funciones relacionadas
con el direccionamiento politico que actualmente tienen los ministerios de
Defensa e Interior.

El traslado de dichas entidades y, en especial, de la Policia Nacional,
obliga al gobierno a disefiar estrategias presupuestales y operativas que
ofrezcan soluciones a las economias de escala que se manejan, por ejemplo,
en el sector defensa entre las fuerzas militares y la policia, o a encontrar so-
luciones para la sostenibilidad y viabilidad del régimen especial de los poli-
cias. De la misma forma, tendrian que desarrollarse instrumentos de control
y contrapeso que permitan evitar la politizacion del cuerpo de policia.

Desde otra perspectiva, la creacion de este sector especializado en
asuntos de seguridad ciudadana genera oportunidades y soluciona incon-
sistencias que existen actualmente entre policia, fuerzas militares y otros
ministerios. Una de las principales ventajas seria que la seguridad ciuda-
dana tendria su propio ministerio, lo que permitiria el disefio, ejecucion,
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seguimiento y evaluacion de politicas publicas especializadas y articuladas
con otros sectores y entidades del estado.

Esta opcion podria facilitar una mirada y respuestas holisticas a los
asuntos de seguridad que requiere la poblacion. En este sentido, la nocion
desde la que se articularia el sector seria menos operativa y mas estraté-
gica. Dicho ministerio estaria en cabeza de un civil no uniformado y los
asuntos de seguridad ciudadana serian abordados desde la prevencion de
la violencia y el delito, pasando por el control y compartiendo eslabones
con el sector justicia respecto a la sancion y castigo, asuntos propios de la
politica criminal.

MINISTERIO DE L4 PoLICIA NACIONAL

Siguiendo la experiencia de Sudéfrica, el pais podria contemplar la posibi-
lidad de crear un ministerio exclusivo para la Policia Nacional, a partir del
cual se le diera total relevancia a esta institucion y, en general, a los asuntos
propios de policia y control social.

Este ministerio quedaria en cabeza de un civil no uniformado y estaria
conformado por el actual cuerpo de policia con sus direcciones operativas
y de soporte. Tendria una estructura que atienda las autoridades territoria-
les en el cumplimiento de sus funciones de policia, garantice una sinergia
permanente con aquellas entidades que por sus competencias cumplen fun-
ciones de policia y control social, impulsaria la participacion de la comuni-
dad y estableceria mecanismos y sistemas que permitan hacer planeacion,
seguimiento y evaluacion permanente del servicio de policia y sus espe-
cialidades con base en indicadores cuantitativos y cualitativos que reflejen
de manera integral su rol. La existencia de este ministerio permitiria dar
énfasis a la integracion de informacidn, mayor colaboracion con el sistema
judicial, publicidad de la informacion, cultura ciudadana y cultura de la
legalidad. Mediante el mismo se daria plena importancia a los asuntos de
gestion territorial de la seguridad ciudadana y tendria que impulsar meca-
nismos internos y externos de prevencion y control de la corrupcion.

La reubicacion de la Policia Nacional permitiria a su vez oxigenar la
institucion de la influencia que durante aios ha recibido de fuerzas milita-
res y que son visibles en la estructura organica, las practicas organizativas,
el tipo de liderazgo que se ejerce, los incentivos y patrones de comporta-
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miento a partir de los cuales se maneja el recurso humano, los cuales, lejos
del trabajo colaborativo terminan profundizando la desarticulacion dentro
de la organizacidn y con otras entidades nacionales y locales.

Ahora bien, es importante tener presente que la direccion de la cartera
no corresponderia al director general de la institucion, sino que existiria,
al igual que en Sudafrica, un ministro civil no uniformado, asi como los
cargos con responsabilidades politicas. El mando y la conduccion del per-
sonal de la Policia Nacional estarian en cabeza del oficial més antiguo del
escalafon.

Esta opcion, al igual que la anterior, implicaria presupuestalmente es-
tablecer de qué forma se pueden equilibrar los gastos de funcionamiento y
los asociados al régimen especial del personal policial a una nueva entidad.
Esto afectaria algunas economias de escala que hoy se manejan en el sector
defensa. Asimismo, se requeriria, a mediano o largo plazos, el traslado de
ciertas funciones que hoy tienen asignadas los ministerios del Interior y el
de Justicia, ademas de la reubicacion del Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana.

A pesar de los retos y complicaciones de tipo administrativo y finan-
ciero, esta opcion puede generar las bases de una reforma completa del
sector, que si bien no se abordaria inmediatamente, si podria iniciarse for-
taleciendo la Policia Nacional, lo cual en cualquier caso es necesario.

REUBICACION DE LA Poricia NACIONAL
EN UN MINISTERIO DEL INTERIOR FORTALECIDO

No crear nuevos sectores en el estado pero reconfigurar la composicion de
los mismos es otra opcion para el gobierno, que aun cuando debe darse en
el marco de unas facultades extraordinarias, requeriria de la modificacion
de otros cuerpos normativos. Este podria ser también un camino valido que
generaria menos resistencia en la burocracia estatal.

En este escenario se contemplaria la posibilidad de continuar con la
division temadtica sectorial actual, pero se reubicaria la Policia Nacional
en el Ministerio del Interior, con el fin de disponer de la entidad operativa
armada encargada de prestar un servicio publico en todo el pais en el mi-
nisterio rector de los asuntos de seguridad ciudadana.
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Esta reubicacion también tiene implicaciones en materia administrati-
va que imponen retos para la entidad receptora y para la que traslada. Por
ejemplo, supondria decidir si el traslado de la Policia Nacional implicaria
una afectacion decisiva al presupuesto del Ministerio de Defensa Nacional
y a los componentes que se manejan de manera coordinada con dicho sec-
tor por parte de la Policia Nacional. Tal es el caso del subsistema de salud,
los recursos para el retiro del personal Casur, los recursos para el apoyo
a la consecucion de vivienda Caproimpro, o si se estaria contemplando la
posibilidad de una dependencia funcional y organica parcial, que no im-
plicaria la afectacion a los componentes que tienen relacion directa con el
régimen especial de los policias. Y aquellos que obedecen a economias de
escala en el sector defensa.

Esta opcion implicaria una intensa articulacion en términos de pla-
neacion estratégica, tactica y operativa de cara al sector interior, asi como
una reconfiguracion de la relacion con autoridades territoriales. También
se deberia tener en cuenta un ajuste en el enfoque y preeminencia que
han tenido determinadas direcciones dentro de la Policia Nacional, como
la Direccion de Seguridad Ciudadana, el interlocutor més fuerte frente al
Ministerio del Interior.

Ademas, es posible pensar que al estar la Policia Nacional en la cartera
de la politica, que tiene a su cargo los asuntos propios de descentralizacion
y la interlocucion con las autoridades de los diferentes niveles de gobierno,
quiza se podrian encontrar mecanismos de coordinacion y planeacion mas
efectivos entre las autoridades territoriales y los comandantes de las unida-
des desconcentradas de la Policia Nacional.

Asimismo, en un intento por reubicar funcionalmente las dependen-
cias de la Policia Nacional, también se podria estudiar la posibilidad de
desmembrar la institucion y trasladar algunas direcciones a los sectores
administrativos con los que trabajan de manera coordinada. Ejemplo de
lo anterior serian la Direccion de Transito y Transporte, al Ministerio del
mismo ramo; la de Policia Fiscal y Aduanera al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico; el Area de Infancia y Adolescencia al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar; el Grupo de Turismo al Ministerio de
Comercio Exterior; el Area de Proteccion de Autoridades a la Unidad de
Proteccion de Autoridades. Entre otros, lo cual permitiria fortalecer ciertas
modalidades del servicio.
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Esta opcion permitiria cambiar el enfoque a partir del cual la Policia
Nacional se aproxima a los problemas de orden publico y algunos fenéme-
nos de inseguridad, porque implicaria una ruptura con las practicas tradi-
cionales de seguridad y defensa nacional. Al mismo tiempo, podria generar
un mayor riesgo de politizacion de los asuntos propios de funcionamiento
del cuerpo de policia, situacion que tiene su antecedente en la politizacion
de los cuerpos departamentales de policia a mediados del siglo pasado.

CONCLUSIONES Y CONSIDERACIONES FINALES

La firma de los acuerdos de paz plantea un gran reto para la forma como
tradicionalmente el estado colombiano ha abordado los asuntos de seguri-
dad ciudadana y crimen organizado, tanto en el ambito rural como urbano.

En lo inmediato es necesario dar una respuesta rapida en materia de
seguridad, que reorganice las capacidades de la fuerza publica, de modo
que se garanticen condiciones de seguridad para la ciudadania y para la
entrada o fortalecimiento de las instituciones del estado en los municipios
mas afectados por el conflicto. Elementos fundamentales en este proceso
seran estrategias especificas para la construccion de confianza, asi como
impulsar la participacion ciudadana y el control de la corrupcion.

Es importante tener presente que durante los primeros meses, después
de la firma de los acuerdos, aun cuando deben realizarse reajustes institu-
cionales, estos no deben implicar procesos de reforma demasiado comple-
jos. No es conveniente iniciar procesos profundos de reforma a la fuerza
publica cuando la prioridad inmediata es atender las brechas historicas del
estado colombiano en materia de seguridad y justicia, con énfasis en las
zonas rurales.

A mediano plazo es innegable la necesidad de reajustar el disefio insti-
tucional de la seguridad en el &mbito nacional. Es necesario que efectivam-
nete se den sinergias, procesos de coordinacion entre los diferentes niveles
de gobierno, cobertura efectiva del territorio y relaciones virtuosas de las
instituciones competentes en materia de seguridad y justicia.

La transicion definitiva de una vision de seguridad nacional, necesaria
para enfrentar el conflicto interno y el narcotrafico, hacia un enfoque de
seguridad ciudadana y publica, requiere una vision politica transformadora
que afecta una buena parte de la estructura estatal. El proceso ya empezo
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con la formulacidon de politicas publicas lideradas por el ejecutivo y los
planes integrales de convivencia y seguridad ciudadana (PISCC), liderados
por los alcaldes. Sin embargo, esta pendiente asegurar una gobernanza de
la seguridad que garantice que las entidades del estado con responsabili-
dades directas o indirectas en seguridad, asi como la ciudadania y otros
actores corresponsables de su produccion y sostenibilidad, asumen su res-
ponsabilidad y contribuyen de manera efectiva a la prevencion del delito y
a la solucion de los problemas asociados.

La efectividad de esta vision de la seguridad supone corregir las asime-
trias existentes entre la influencia y capacidades del Ministerio de Defensa
frente a las demas instituciones con responsabilidades en materia de segu-
ridad, convivencia y control de la delincuencia. En el transito hacia la paz
este desbalance debe corregirse y dotar a las demas autoridades del orden
nacional y local de las capacidades necesarias para que ejerzan el liderazgo
que la Constitucion politica y la ley les confiere. Esto implica una revision
profunda del actual modelo institucional, que va mas alla de la estructura 'y
organizacion de las fuerzas militares y la Policia Nacional.

El diagnéstico y la atencion a las problematicas de seguridad requie-
ren visiones amplias en el nivel nacional y local, que permitan traspasar
analisis e intervenciones aisladas y, por el contrario, generen relaciones de
cooperacion interdependientes que prevengan y mitiguen inconsistencias,
vacios, duplicidades y mensajes contradictorios. Es necesario encontrar
mecanismos novedosos y efectivos que permitan conformar equipos de
trabajo polivalentes, como el CIT propuesto en este documento, que res-
pondan a metas e incentivos que garanticen su alineacion y compromiso.

De acuerdo con lo anterior, los reajustes institucionales deben contri-
buir funcionalmente a atender mas rapida y eficientemente el déficit rural
de seguridad y, al mismo tiempo, deben sentar las bases de las reformas
estructurales que el pais necesita, tanto en materia de fuerza publica, como
en general en los asuntos de defensa y seguridad. En este orden de ideas,
las propuestas que se presentaron en el desarrollo de este documento tienen
en comun varias caracteristicas: primero, la mayoria pueden ponerse en
préctica si el presidente de la republica tiene facultades extraordinarias, a
partir de las cuales pueda reorganizar sectorialmente al estado.

Segundo, todas parten de las capacidades y fortalezas que hoy existen
en las fuerzas militares y la Policia Nacional que de manera separada han
facilitado una amplia cobertura en el territorio, pero que podrian ser reor-
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ganizadas con miras a tener una atencion de seguridad ciudadana diferen-
cial para ciertas zonas del pais.

Tercero, en las propuestas analizadas se ha tenido presente la necesi-
dad de no perder de vista el régimen especial que tienen los miembros de
la fuerza publica, puesto que este no puede ser desmejorado. Al mismo
tiempo, se ha hecho mencion a las economias de escala que funcionan
en el sector de defensa, debido a que estas determinan en gran medida la
sostenibilidad del sector, motivo por el cual cualquier cambio que las invo-
lucre debe ser estudiado en detalle con el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, de tal forma que afios después no se presenten desequilibrios.

Las propuestas analizadas también tienen como finalidad y centro de
atencion facilitar funcionalmente la presencia efectiva del estado en materia
de seguridad y justicia como ejes garantes del posconflicto. Esta presencia
facilita el acercamiento a las comunidades y ciudadanos, que durante afios
han permanecido distantes del estado. Ademas, tienen como finalidad ga-
rantizar que el estado pueda sumar las capacidades de la fuerza publica que
a su vez generen un valor agregado para las acciones en materia de justicia.

Cualquiera que sea la decision del gobierno en relacion con el sector
seguridad para la etapa del posconflicto, no deberia perderse de vista que
la actual coyuntura da una oportunidad unica para establecer las bases de
lo que puede ser una restructuracion a fondo de la institucionalidad en
materia de seguridad.
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