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Resumen y Abstract X

Resumen

El presente trabajo tuvo la pretension de verificar el transito de seguridad del Estado a
seguridad ciudadana en Colombia durante el periodo 1991 - 2013, mediante la
identificacion y caracterizacion de los referenciales contenidos en las principales politicas
gubernamentales de orden nacional, para la elaboracion de recomendaciones de politica
publica en materia de seguridad ciudadana. Atendiendo al enfoque tedrico de Pierre
Muller, se encontr6 que la definicion de politicas de seguridad ha dependido
estrechamente de la percepcién de lo que un actor o mediador considera “riesgo,
problema o amenaza principal’. El referencial de seguridad se ha construido o
deconstruido, segun sea el caso, de acuerdo a un referencial global “supranacional” que
responde a logicas de seguridad del Estado, ampliamente difundidas por diferentes
gobiernos. Si bien, entre 1991 y 2013 la agenda de seguridad ciudadana fue incluida en
el accionar estatal de orden nacional y subnacional (paradéjicamente en mayor medida
en las ciudades que en el nivel nacional), se traté en definitiva, de un advenimiento
gradual y progresivo que no corresponde a un cambio absoluto y tajante de valores que
posibiliten una transformacién indiscutible en el abordaje de la seguridad ciudadana en el
pais. El transito se ha venido produciendo de manera sucesiva, pero no de forma radical

0 contundente.

Palabras clave: referenciales, politica publica, seguridad del Estado, seguridad

ciudadana, Colombia.

Abstract

The present research aimed to verify the transition from national security to citizen
security in Colombia during the period 1991 - 2013, by means of identification and
characterization of the references included in the principal governmental policies of
national order, to elaborate the suggestions of public policies concerning to citizen
security. According to Pierre Muller theoretical approach, it was possible to find that the
definition of security policies has closely depended on the perception an actor or mediator
considers a “risk, problem, or main threat”’. The reference of security has been built or
deconstructed, depending on the case, according to a supranational global reference that

responds to national security logics, widely spread throughout different governments.



Resumen y Abstract XI

Although, between 1991 and 2013 the citizen security agenda was included in the
national and subnational state order work (paradoxically to a greater extent in the cities
than in a national level), definitely it was a gradual and progressive coming that does not
correspond to an absolute and unequivocal change of values that enable an undeniable
transformation in the approach to citizen security in the country. Transit has been
produced successively, but not in a radical or forceful way.

Keywords: reference, public policy, national security, citizen security, Colombia.
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Introduccidén

Los ultimos afios en Colombia se destacan como una época de cambio en materia de
seguridad. Las transformaciones en su abordaje se relacionan en buena medida con las
exigencias impuestas por las dinamicas de la violencia asociada al comportamiento no
convivente, es decir, a la violencia criminal -crimen organizado y crimen comun- y a la
violencia politica -violencia de conflicto- (Duran, Fonseca & Restrepo, 2009). Estos tipos
de violencia, definidas como problema central en el presente trabajo, con el paso de los

afios han buscado ser resueltas a través de politicas publicas o iniciativas de Estado.

Paralelamente se evidencia un viraje hacia otras formas de concepcion de la seguridad y
del manejo de la seguridad tras la pérdida de vigencia de la llamada Doctrina de la
Seguridad Nacional. Rivas (2005) argumenta que lo anterior ha significado cambios
importantes en Colombia al igual que en otros paises de la region. Esta Doctrina se
tradujo en el pais en un tono predominantemente militar en el tratamiento de la seguridad
del Estado en donde conceptos como el de “enemigo interno”, jugaron un papel
protagbénico en la concepcion y puesta en practica de la seguridad. Entonces la
seguridad estaba practicamente orientada por las l6gicas militar y policial tanto del crimen
como de las violencias. La pérdida de vigencia de estas formas de concebir y poner en
practica la seguridad constituye un proceso en curso que mantiene un desarrollo

gradual.

Dicho desarrollo se caracteriza, entre otras cosas, por el surgimiento de nuevas visiones
gue introducen normas o valores orientados a gobernar la seguridad desde perspectivas
alternativas. En otras palabras, por la busqueda de nuevas formas de manejar las
distintas violencias bajo concepciones de seguridad que van mas alla de lo meramente

militar y policial, como es el caso de la seguridad ciudadana.



2 Introduccién

Pese al desarrollo presentado, hipotéticamente se puede afirmar que el enfoque de
seguridad ciudadana asumido e implementado en Colombia durante los Gltimos veintidés
afos, presenta una serie de falencias que ponen en entredicho el transito de seguridad
del Estado a seguridad ciudadana. Tal es la razon por la que se consider6é importante
verificar si, en efecto, hubo un transito de un referencial a otro entre 1991 y 2013 o si se
traté de la aparicion de nuevas nociones, como se venia infiriendo previamente. Se
estimaron estos afios como periodo de analisis porque la llegada de la Constitucion
Politica implic6 una ruptura en términos de concepcion del Estado, comprensiéon y
administracion de la seguridad. En paralelo, para el afio 2013 se venia implementando
una politica publica de orden nacional para la seguridad ciudadana, que recogiendo
experiencias y lecciones aprendidas del pasado, constituyé un avance sustancial para el
abordaje integral de la violencia y el crimen, trayendo consigo visiones alternativas

alrededor de la seguridad.

Se encontré que el ejercicio de comprobacion o negacién de la hip6tesis planteada se
podia desarrollar aplicando un enfoque de andlisis interpretativista, originado por la
escuela francesa de politicas publicas y que se centra en la dimension cognitiva de las
politicas para comprender su origen o cambio. Teniendo como uno de sus exponentes a
Pierre Muller, el analisis por referenciales parte del supuesto que cada actor posee un
universo cognitivo diferencial (referencial), conformado por valores (manera de ver),
normas (manera de hacer), imagenes (o que debe ser) y algoritmos (férmula para), que
le brinda un marco mental para concebir una politica publica y materializarla en lo real.
Para el analisis de referenciales es fundamental conocer la racionalidad de los actores, el

papel de la administracion publica y las redes que se articulan a su alrededor.

Asi las cosas, el presente trabajo tuvo como objetivo general verificar el transito de
seguridad del Estado a seguridad ciudadana en Colombia durante el periodo 1991 -
2013, mediante la identificacion y caracterizacion de los referenciales contenidos en las
principales politicas gubernamentales de orden nacional, para la elaboracion de
recomendaciones de politica publica en materia de seguridad ciudadana. Para ello, a
través de una investigacion de tipo cualitativo centrada en fuentes secundarias, se
describi6 el problema de investigacion y se presentd un marco teérico de algunos de los
niveles de percepcion que existen alrededor de la seguridad: seguridad del Estado,
seguridad publica, seguridad ciudadana y seguridad humana. Posteriormente el trabajo

se focalizé en analizar algunos tipos documentales considerados relevantes para el
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tema', a fin de encontrar proposiciones y categorias que revelaran los referenciales

emitidos por cada periodo de gobierno presidencial, entre 1991 y 2013.

Claramente, el proceso de identificacion de referenciales a partir de la revision y andlisis
documental es una tarea que ademdas de dispendiosa, parte de la interpretacién
semantica y del examen de discursos, por lo cual el margen de subjetividad en el
ejercicio es un riego que esperd superarse con la exposicion literal o precisa de
documentos y su respectivo andlisis en el desarrollo discursivo de esta tesis. En el
Anexo A del presente trabajo de grado se ubica el soporte del ejercicio.

Contrastando los hallazgos preliminares con evidencia empirica fue posible encontrar
algunas falencias permanentes al momento de definir problemas publicos, incluirlos en la
agenda gubernamental y materializarlos en normas juridicas, politicas, planes,
programas o estrategias de seguridad. Tales brechas permiten concluir que si bien,
entre 1991 y 2013 la agenda de seguridad ciudadana fue incluida en el accionar estatal
de orden nacional y subnacional (paradéjicamente en mayor medida en las ciudades que
en el nivel nacional), se traté en definitiva, de un advenimiento gradual y progresivo que
no corresponde a un cambio absoluto y tajante de valores que posibiliten una
transformacion indiscutible en el abordaje de la seguridad ciudadana en el pais.
Evidentemente, el transito se ha venido produciendo de manera sucesiva, pero no de

forma radical o contundente.

Finalmente la experiencia permitié redactar una serie de recomendaciones que pueden
ser (tiles para la posterior formulacion de politicas publicas de seguridad ciudadana o

para el desarrollo de nuevas y mas complejas investigaciones.

! Fuentes consultadas: informacién juridica (leyes, decretos nacionales), planes de gobierno
(nacionales); politicas, programas o estrategias sectoriales; sentencias e informacion producida
por algunas entidades estatales.






1.Problemay estado de la cuestion

1.1 Problema

“La violencia es un fendmeno que tiene diferentes manifestaciones, es decir, no hay una
Unica violencia. Es de multiples origenes y cumple multiples propositos” (Duran, Fonseca
& Restrepo, 2009:136). Segun los autores, es posible identificar un posible esquema
sobre las diferentes formas de violencia directa que afectan la seguridad de las personas
(Figura 1-1). Si bien este esquema omite otros desarrollos tedricos sobre la violencia,
como la violencia cultural o la violencia estructural propuestas en el triangulo de la
violencia de Galtung (s.f.), incluso, violencias asociadas al comportamiento que afectan la
convivencia tales como la violencia interpersonal o la violencia intrafamiliar - doméstica;
se decidio que el problema central identificado para el presente trabajo se concentrara en
presentar la violencia visible asociada a la criminalidad y la violencia asociada al conflicto
armado, lo anterior dadas una serie de restricciones de acceso a la informacion sobre las
manifestaciones de estas “otras violencias”, no muy ampliamente capturadas en registros

administrativos o presentadas a través de diagnosticos.

Figura 1-1. Diagrama de la violencia
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Fuente: Duran, Fonseca & Restrepo (2009)
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Asi las cosas, Duradn, Fonseca & Restrepo (2009) proponen dos grandes tipos de
violencia: 1. La violencia asociada a fines criminales en donde se ubica el crimen
organizado y el crimen comun, y 2. La violencia politica evidente a través de la violencia
de conflicto. “El limite entre crimen organizado y violencia politica es difuso, debido a la
existencia de diferentes formas de interaccion entre estas dos. La naturaleza del crimen
organizado no es dificil de diferenciar del crimen comun o individual”. Ademas, “no
necesariamente todo crimen supone violencia en dafo intencional causado a una
persona. Sin embargo, no distinguir entre ellas conduce a perder la apreciacion del
fenédmeno violento” (Durén, Fonseca & Restrepo, 2009:136).

A. Violencia criminal? en Colombia 1991 — 2002

Haciendo la anterior salvedad, es importante partir sefialando que ‘a ultima década en
Colombia [1990 — 2000] se caracteriza por el aumento considerable de ciertas
modalidades delictivas y de violencia [directa]. Esta tendencia es particularmente notoria
en algunas ciudades del pais” (Rivas, 2005:90). Podria afirmarse que la paulatina
urbanizacion del conflicto armado, el tréfico de drogas, la transnacionalizacién del crimen,
entre otras formas de violencia criminal y politica, han incidido sustancialmente en las
condiciones de seguridad en Colombia (Rivas: 2005). En este orden de ideas, Rivas
(2005) afirma que:

“En efecto, en los ultimos afos y de manera creciente las ciudades del pais han
sido escenario de modalidades de crimen y violencia propias del conflicto armado,
asi como de aquellas modalidades ligadas al trafico de drogas. Esto, no obstante,
sin dejar de ser escenario para otras modalidades de crimen y violencia no
necesariamente ligadas al conflicto armado que vive el pais o al narcotrafico. En
este sentido, vale la pena subrayar que la paulatina urbanizacién de tales formas
de violencia y delincuencia también ha estado acompafiada por la creciente

porosidad entre aquellas modalidades delictivas asociadas con la llamada

% Para el presente ejercicio académico se delimité el concepto de violencia criminal a aquella que
se manifiesta por medio de acciones violatorias del CAdigo Penal. Vale aclarar que la actividad
delictiva no necesariamente se relaciona con violencia criminal, por ejemplo, no todas las lesiones
personales son provocadas por una actuacién criminal, en Colombia en su mayoria se derivan de
problemas de convivencia como las rifias, lo que indica que las lesiones son desencadenadas por
otras fuentes de violencia (doméstica e interpersonal).
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delincuencia comun y aquellas modalidades consideradas como propias del

conflicto armado y el narcotrafico” (p. 90).

En Colombia la violencia junto con sus tendencias pueden describirse a partir de
estadisticas policiales, ya que al ser datos de criminalidad registrada permiten medir la
eficacia de la reaccion social y estatal frente a la misma (Restrepo, 2008), ademas de
tener la ventaja de presentar un cubrimiento espacial y temporal mas amplio que otras
fuentes (Rivas 2005:94). Ahora bien, con todo y las variaciones por el subregistro de
datos® y su incidencia en la exactitud de la informacion, puede afirmarse que la
manifestacion del crimen organizado y el crimen comun a través de delitos constata un

escalonamiento de la violencia criminal para este periodo.

Gréfico 1-1. Homicidios por 100.000 habitantes 1990 - 2003
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Fuente: Rivas (2005) con base en Policia Nacional y DANE

® Entre las causas de subregistro se encuentra la baja denuncia ciudadana de algunos delitos
como las lesiones personales o el hurto a automotores.
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En referencia a la tasa de homicidios por 100.000 habitantes, en el Grafico 1-1 se
evidencia la prevalencia del delito en la ciudad de Medellin, que mantuvo un promedio
superior a las demas ciudades comparadas. En términos generales es clara la fluctuacion
en la tasa durante este periodo y, “a pesar de la reduccion significativa tanto en el pais
como en Medellin y Bogota, para 2003 las tasas de homicidio por lo general siguen

siendo muy elevadas para estandares internacionales” (Rivas 2005:97).

Las cifras referentes a lesiones personales también permiten aproximarse a dinamicas de
violencia criminal (Gréfico 2-1). Entre 1990 y 2003 el promedio en la tasa de lesiones
personales en Bogota, Medellin y Cali fue de 103, 122 y 110 respectivamente. En este
mismo periodo la tasa promedio para el pais fue de 91. A excepcion de Bogota en donde
la tasa de lesiones aumento en 22%, Medellin, Cali y el pais experimentaron reducciones
notables (Rivas 2005:97-98).

Graéfico 2-1. Lesiones (delitos) por 100.000 habitantes 1990 - 2003

o |\ A
N o / ™\
o g™ . . /

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

——ogota Medellin Cali === Colombia

Fuente: Policia Macional y DANE

Fuente: Rivas (2005) con base en Policia Nacional y DANE
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El comportamiento del hurto (Gréfico 3-1) muestra que existen cambios importantes tanto
en la magnitud como en las tendencias de este delito en Bogota, Medellin, Cali y en el
pais. Como una tendencia general para el periodo comprendido entre 1990 y 2003 se
observa que en las tres ciudades los afios pico se concentran hacia la segunda mitad del
periodo. Para el pais la fluctuacién entre el valor minimo y el maximo, por el contrario,

ocurre a comienzos del periodo (Rivas, 2005: 101).

Gréfico 3-1. Hurto 1990 - 2003
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Fuente: Rivas (2005) con base en Revista Criminalidad — Policia Nacional
B. Violencia criminal en Colombia 2003 - 2013

Mejia, Ortega & Ortiz (2014) presentan una evolucién de las tasas de criminalidad en
Colombia para los delitos mas comunes en el periodo 2003 -2013. Como se aprecia en
la Tabla 1-1, los delitos asociados a la criminalidad urbana (violencia criminal) han tenido
aumentos muy pronunciados, mientras que aquellos delitos asociados a los grupos
armados ilegales y al conflicto armado han mostrado reducciones significativas (violencia

politica).
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“Mientras que durante los ultimos 10 afios las tasas de secuestros y de atentados
terroristas disminuyeron en un 87% y 41% respectivamente, las tasas de hurto a
personas y a residencias aumentaron en 146% y 48% respectivamente durante el
mismo lapso de tiempo. En cuanto a los indicadores de crimen violento, la tasa de
homicidios disminuy6 en un 42%, pasando de un nivel de 56 homicidios por cada
100,000 habitantes en el afio 2003 a un nivel cercano a 32 en el 2013. Por el
contrario, las lesiones personales, otro indicador de crimen violento y de violencia
interpersonal, mostraron un fuerte aumento durante los ultimos 10 afios (casi
130%), pasando de 77 lesiones personales por cada 100,000 habitantes en 2003
a mas de 176 en el afio 2013” (Mejia, Ortega & Ortiz, 2014: 4).

Tabla 1-1. Tasas de criminalidad para los principales delitos en Colombia (2003-2013)

Tasa por delito’ 2003 2013 Variacién

Delitos contra la vida e integridad personal

Tasa de Homicidios® 56.21 32.33 42.48% J

Tasa de lesiones
2 76.80 176.40 129.69% N
personales

Tasa de violencia

intrafamiliar 142.40 144.80 1.69% 1

Delitos contra la libertad personal individual

Tasa de secuestros 5.07 0.63 87.49% Jr

Delitos contra la seguridad publica

J
T de ataues 3.01 176 41.40%
terroristas
Delitos contra el patrimonio econémico
Tasa de hurto a personas 76.99 189.22 145.77% T
Tasa de hurto a comercio 39.06 42.41 8.58% +
Tasa de hurto a residencia 31.50 46.48 47.56% 1

Todas las tasas son calculadas por cada 100,000 habitantes.
2 Estas tasas son calculadas teniendo en cuenta el datos de la Policia Nacional, y son més altas cuando
se usan los datos de Medicina Legal.

Fuente: Mejia, Ortega & Ortiz (2014)

Mejia, Ortega & Ortiz (2014) afirman que durante el periodo 2003 — 2013 se evidencia
una tendencia creciente a la violencia criminal urbana y de las problematicas de
convivencia ciudadana materializadas en aumentos en el nimero de lesiones personales,
en el hurto a personas y en el trafico y fabricacion de estupefacientes. En el Gréafico 4-1,

los autores muestran no solo gque las tasas de criminalidad son mas altas en las ciudades
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grandes que en el resto del pais®, sino también que el deterioro en las cifras de las
ciudades ha sido mas pronunciado que en el resto del pais.

Gréfico 4-1. Tasa de delitos nacional vs tasa de delitos promedio para las 4 principales

ciudades
Lesiones Personales Hurto de Vehiculos
300 140
120,65
S 242,52 é 120
k%
|5 =
8 = 100
5 200 =2
s g %0 68.19
e = .\.—-\"/‘"'/_‘
= s 60 | 5341
3 3
90,82 <
B: L g 40
z "]
s 50 | 76,78 )
o = Z
—
¢ w4 ciudades === Colombia e | ciudades e Colombia
0 0
I R S T B VD e hE 2y S oo
EEE:5E8:55¢%¢3 SEEE5E8E85558¢%
Hurto a Personas Trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes
430 414,86 250
218,49
g 400 -
R 150 £ 200 190.61
z 2
E 300 £
2 . = 150
3 250 198,93 g
: 200 § 100
=
B 150 |$202 _g
§ 100 £ s0
=50 67,55 E
: | ciudades === Colombia = == cindades == {Colomba

2011

Fuente: Mejia, Ortega & Ortiz (2014) con base en datos DIJIN, Revista Criminalidad y
Series de Poblacion DANE.

* Las ciudades referenciadas fueron Bogot&, Medellin, Cali y Barranquilla puesto que concentran
cerca del 30% de la poblacion total del pais.
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C. Violencia politica en Colombia 1991 - 2013

El informe del Centro Nacional de Memoria Histérica (CNMH), jBasta ya! Colombia:
memorias de guerra y dignidad (2013), sefiala cualitativamente algunos de los impactos y
los dafios causados por el conflicto armado en Colombia:

“La violencia prolongada durante mas de 50 afios y su progresiva degradacion
han generado impactos y dafios devastadores tanto para las victimas, familiares,
comunidades y organizaciones e instituciones publicas, como para el conjunto de
la sociedad colombiana. Los impactos son complejos, de diverso orden, magnitud
y naturaleza. Esto debido a que en su configuracion inciden varios aspectos, entre
los que se pueden contar: las caracteristicas de los eventos violentos sufridos (el
grado de sevicia, la intencionalidad del grupo victimario, el caracter intempestivo
de los hechos, el lugar de ocurrencia, etcétera.); el tipo de victimario, las
modalidades de violencia, las particularidades y los perfiles de las victimas (es
decir, si vivieron los hechos directa o indirectamente); su edad, género,
pertenencia étnica, condicibn de discapacidad, experiencia organizativa,
adscripciones politicas y religiosas); el tipo de apoyo recibido (familiar,
comunitario e institucional, durante y después de que ocurrieron los hechos); las
respuestas sociales frente a los hechos y a las victimas (manifestaciones de
solidaridad o rechazo); y las acciones u omisiones del Estado, en especial de las
Fuerzas Militares y de Policia y de la justicia, pues son los organismos

encargados de brindar proteccion a la poblacion”. (CNMH, 2013: 259)

De acuerdo con el CNMH (2013) las dimensiones de la violencia politica y de la violencia
de conflicto muestran que el conflicto armado colombiano es tan abrumador que si se
toma como referente el ambito interno, los muertos equivalen a la desaparicion de la
poblacién de ciudades enteras como Popayan o Sincelejo. Es preciso reconocer que la
violencia que ha padecido Colombia durante muchas décadas no es simplemente una
suma de hechos, victimas o actores armados. Esta es, en esencia un producto de
acciones intencionales que se inscriben mayoritariamente en estrategias politicas y
militares, y se asientan sobre complejas alianzas y dinAmicas sociales. Desde esta forma

de comprender el conflicto se pueden identificar diferentes responsabilidades politicas y
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sociales frente a lo que ha pasado en Colombia en las Ultimas décadas (CNMH, 2013:
31).

Granada, Restrepo & Vargas (2009), por su parte, presentan una periodizacién del
conflicto armado en Colombia durante el periodo 1998 — 2008: ajuste, estancamiento,
recrudecimiento y reacomodamiento. En el Grafico 5-1 es posible aproximarse a los
costos humanitarios del conflicto por etapa (muertes directas de civiles y combatientes).

Gréfico 5-1. Muertes directas del conflicto en Colombia 1998 - 2008
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Fuente: Granada, Restrepo & Vargas (2009)

Segun la periodizacion del conflicto dada por los autores, el ajuste refiere la continuidad
de la guerra y la necesidad de “ajustes” en la estrategia confrontacional; el estancamiento
obedece a un periodo de declive estratégico y retroceso del desarrollo militar de las
organizaciones insurgentes; el recrudecimiento responde al escalamiento del conflicto y a
la victimizacion de civiles como instrumento de guerra; y el reacomodamiento se da en
razon a la transformacion de la violencia y los grupos que hacen parte del conflicto

durante estos afos.
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Ahora bien, siguiendo a Arias (2008) a lo largo de sus més de cuatro décadas el conflicto
armado en Colombia se ha transformado y ha sido enfrentado de diversas maneras por
los gobiernos sucesivos. Es asi como, por ejemplo, en términos de enfrentamiento militar
durante el periodo Enero de 1990 — Abril de 2011, se evidencia la disminucion progresiva
en las acciones de las FARC (uno de los actores del conflicto) y el incremento en la
respuesta de las fuerzas militares (Grafico 6-1).

Gréfico 6-1. Periodizacion del conflicto armado a partir de la evolucién de los combates
de las FF.MM y las acciones de las FARC (Enero 1990 — Abril 2011)
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Granada, Restrepo & Vargas (2009) afirman que “la guerra en Colombia es un fenémeno
de larga duracion, variable intensidad y gran heterogeneidad en la violencia. En esta
contienda se han enfrentado durante la mayor parte del tiempo, tres polos: las guerrillas,
las fuerzas de seguridad del Estado y los grupos paramilitares” (p. 35). Para el periodo
de andlisis del presente trabajo (1991 — 2013) un evento crucial en el conflicto puede
encontrarse a comienzos de la década de los noventa, cuando dos de los principales
grupos guerrilleros, las FARC y el ELN, se apartaron de los procesos de paz de esa
época, algunos de los cuales si condujeron a la desmovilizacion de otras guerrillas, entre
ellas, el Movimiento Quintin Lame, el M-19, el EPL y el PRT (Granada, Restrepo &
Vargas, 2009:35).
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Entre 1991 y 1994 las FARC y el ELN se reestructuraron, aumentaron su cobertura
territorial y desplazaron algunas de sus estructuras hacia otros territorios: zonas aisladas,
marginales y menos densamente pobladas (periodo de ajuste y estancamiento). A partir
de 1996 se presenta un cambio sustancial en la dindmica del conflicto por el incremento
en su intensidad, la frecuencia de los ataques y los combates. Dicho periodo terminé
hacia el afio 2002 cuando se alcanz6 la mayor intensidad del conflicto armado con las
fuerzas estatales a la ofensiva y con la actividad de los grupos guetrilleros indicando un
declive estratégico (periodo de recrudecimiento) (Granada, Restrepo & Vargas.,
2009:36).

“La dinamica de escalamiento de la guerra en el pais, en ese momento, se explica
por diversos factores, entre los cuales es pertinente destacar las ofensivas de los
grupos guerrilleros, la articulacion de la mayoria de los grupos paramilitares en
una sola organizacién (AUC) y el despliegue de su estrategia de violencia contra
la poblacién civil y, finalmente, la transformacion, modernizacion y avances
tecnolégicos de las fuerzas estatales y su respuesta a la ofensiva insurgente”
(Granada, Restrepo & Vargas, 2009:36).

En el Grafico 7-1, Granada, Restrepo & Vargas (2009) presentan la convergencia de
multiples actores en el conflicto armado durante el periodo (1989 — 2008). “La dinamica
total de los combates se explica por la iniciativa militar de las fuerzas estatales que, por
un lado, aprovechan su superioridad bélica ganada y la expansién de su aparato de
guerra para .desplegar una gran ofensiva contrainsurgente y, por el otro, para persuadir y

presionar a los grupos paramilitares disidentes del proceso de desmovilizacion
(Granada, Restrepo & Vargas, 2009:52).

Para cerrar el anterior recuento, es importante mencionar que para el mes de Noviembre
de 2012 se instal6 una nueva mesa de didlogos en La Habana (Cuba), entre el gobierno
de turo y la guerrilla de las FARC. Es asi como un nuevo proceso de paz dio inici6,
logrando para el afio 2013 un acuerdo general para la terminacion del conflicto, un
acuerdo parcial sobre desarrollo rural integral y un acuerdo parcial sobre participacion
politica. Buscando aprender sobre las lecciones del pasado, el gobierno nacional del

momento ha mantenido una postura de no otorgamiento de zonas de despeje, ha
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buscado acompafamiento y verificacion internacional y ha llevado a cabo los didlogos en
medio del conflicto, es decir, sin cese al fuego por parte del Estado.

Gréfico 7-1. Combates por diadas en Colombia (1989 — 2008)
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Conclusién preliminar

Tanto las manifestaciones de la violencia criminal (crimen organizado y crimen comun)
como de la violencia politica (violencia de conflicto) permiten inferir que las afectaciones
a las condiciones de seguridad de los ciudadanos para el periodo de tiempo analizado
(1991 — 2013) fueron sufriendo cambios cualitativos importantes, mutando hacia otras
formas de violencia complejas, afectando la vida diaria de los ciudadanos, deteriorando
su calidad de vida, generando miedo y desconfianza e impidiendo el goce de los

derechos constitucionalmente consagrados. ‘La inseguridad es un fenémeno de mil

cabezas que puede manifestarse de mdltiples maneras: robo, atraco, extorsion,

secuestro, homicidio. Sin embargo, no es ni tiene por qué ser una condicién permanente”
(DNP, et. al. 2010: ).
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Esto obligd, como se vera posteriormente, a los distintos gobiernos a orientar acciones
de prevencion y control del delito y las distintas violencias, de acuerdo a perspectivas
particulares. Claramente, la intervencion de dichas formas de violencia directa ha
variado con el tiempo de acuerdo a la politica publica de seguridad formulada® y, por
supuesto, al referencial de seguridad que el gobierno de turno haya apropiado.

Tal problema de inseguridad y manifestacion permanente de violencias pone de
manifiesto la necesidad de verificar el transito de seguridad del Estado a seguridad
ciudadana en Colombia durante el periodo 1991 - 2013, mediante la identificacion y
caracterizacion de los referenciales contenidos en las principales politicas
gubernamentales de orden nacional, para la elaboracién de recomendaciones de politica
publica en materia de seguridad ciudadana. Por tanto, seguidamente se presenta un
marco tedrico de algunos de los niveles de percepcién que existen alrededor de la
seguridad y, mas adelante, se expondra el resultado del andlisis de los diferentes tipos
documentales que contienen los referenciales emitidos en cada periodo de gobierno

presidencial.

El fin dltimo del ejercicio serd corroborar 0 negar la hipotesis concerniente a que el
enfoque de seguridad ciudadana asumido e implementado en Colombia durante los
ultimos veintidés afios, presenta una serie de falencias que ponen en entredicho el

transito de seguridad del Estado a seguridad ciudadana.

1.2 Estado de la cuestidn

1.2.1 Marco teorico de la seguridad

Gbmez (2010) afirma que durante mas de cuarenta afios la gran mayoria de los Estados
Nacién abordaron el tema de la seguridad desde el referencial de la “Seguridad y la

Defensa”, propio de la Guerra Fria.

®> Como se explicara en el Capitulo 3, no siempre se formularon en el pais politicas publicas tal y
como en la actualidad se conocen, por tanto, la formulacién de planes, programas, proyectos y
estrategias se asumid en el presente trabajo como formas de accién del Estado que buscan
resolver situaciones consideradas socialmente problematicas (como la inseguridad).
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“Esta tendencia limitaba el tema de la seguridad a la preocupacion por los
enemigos internos y externos del Estado e incluia entre sus categorias de analisis
la contraposicion entre los dos modelos econdémicos y politicos imperantes: el
capitalismo, que tenia su mayor representante en los Estados Unidos y el
Socialismo liderado por la Union de Republicas Soviéticas Socialistas (URSS).
Este enfoque centraba su atencion en la carrera armamentista y en el desarrollo
de tecnologia para la guerra, dejando de lado las preocupaciones de los
ciudadanos en su vida cotidiana” (Gomez, 2010:11).

Para 1990, la Organizacion de Naciones Unidas dio a conocer una nueva lectura del
tema a partir de los referenciales “Desarrollo Humano Sostenible” y “Seguridad Humana

Integral”, planteados en el informe anual de 1994.

“Esta nueva aproximacion tuvo gran acogida en América Latina, lo que permitio a
su vez desarrollar diferentes acercamientos al referencial de seguridad ciudadana
en la region; a partir de los aportes que han realizado a través de estos afios
organismos internacionales tales como: el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo -PNUD, la Organizacion de Estados Americanos —OEA, la Comision
Econdmica para América Latina —CEPAL, la Organizacién Panamericana de la
Salud -OPS, que por ejemplo hace una lectura de la violencia desde la
perspectiva de salud publica y la Comision Andina de Naciones —CAN. Al
respecto es necesario resaltar que esta Ultima logré la firma de la Declaracion de
la Seguridad Ciudadana en Sudamérica en Septiembre de 2005. De igual forma,
es importante destacar los aportes de la academia y de un grupo de profesionales
gue en la regidon empiezan a construir una linea de investigacion en la materia”.
(Goémez, 2010:11).

Este proceso de transicion de un referencial de seguridad y defensa nacional a otro
referencial mas amplio e integral se dio en América Latina, en un contexto de profundos
procesos de democratizacion en el cono sur después de las dictaduras militares y de la
pacificacion en América central, logrados los acuerdos de paz en cada uno de los paises
afectados por la violencia insurgente. De igual manera, el paso se dio como resultado de
nuevos pactos sociales en la mayoria de los paises a través de procesos democraticos,

la reorientacion de los partidos politicos y los procesos de descentralizacion.
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“El surgimiento de un concepto de seguridad mas integral, que reconoce la
consustancialidad entre las diferentes dimensiones de los ciudadanos, menos
centrado en las armas y mas consciente de la dignidad de los seres humanos, de
la necesidad de tranquilidad que estos buscan en su vida cotidiana, asi como el
liderazgo por parte de las autoridades locales en los temas de convivencia y
seguridad ciudadana, ha dado como resultado una nueva forma de aproximarse a
los problemas de violencia, delincuencia, inseguridad y crimen” (GOomez,
2010:11).

Teniendo en cuenta el anterior contexto, es importante sefialar que existen multiples
aproximaciones tedricas que identifican variados niveles de percepcién sobre el
referencial de seguridad. “La seguridad tiene diversas adjetivaciones y definiciones que
corresponden a una vision ideolégica y conceptual, ajustada a realidades propias de

cada nacion o region” (Gonzalez, s.f.:5).

Vale sefialar que el estrecho margen conceptual de la seguridad ha venido “borrando un
conjunto de diferencias importantes, no solo semanticas sino politicas, considerandolas
como sinbénimos o como relaciones intrinsecas” (Vargas, 2010:32). El debate académico
y politico es permanente y parece inacabado, sin embargo, tomando algunos elementos
tedricos generales se presenta a continuacion un breve esbozo sobre la evolucién de los

distintos referenciales de seguridad.

A. Seguridad

La seguridad, en el sentido restringido que la democracia liberal le otorga, se orienta
hacia el alcance de tres grandes derroteros: 1. La proteccién de la vida (integridad) y

bienes de las personas, 2. El desarrollo ambiental, y 3. El desarrollo econémico.

En este orden de ideas y desde una perspectiva Weberiana, ‘los Estados deben hacerse
cargo del gobiemo de la seguridad mediante la legitima aplicacion de la fuerza fisica”
(Shearing & Wood, 2007:25). Por ende, entre las principales funciones del Estado, se

cuenta otorgar seguridad a sus miembros.

La formulacion moderna, pero a la vez tradicional, del referencial de seguridad “parte del

Articulo 12 de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano: la
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garantia de los derechos del hombre y del ciudadano, necesita de una fuerza publica:
esta fuerza es, pues, instituida en beneficio de todo el mundo, y no para la utilidad
particular de aquellos a quien ha estado confiada”. (Gonzélez, s.f.:6).

Por su parte, Foucault (2006) concibe la seguridad como todos aquellos dispositivos
disciplinarios tendientes a vigilar y castigar, que se consolidan a partir del siglo XVIII a
través de la regulacién, la normalizacion, la prevenciéon y en donde la libertad es
necesaria para su funcionamiento. La seguridad para el autor se desarrolla a partir de
tres momentos:

a. Cuando se fija un mecanismo legal o juridico: una ley y un castigo para el sujeto

que le infrinja.

b. Cuando se establece un mecanismo disciplinario: o la ley encuadrada en

mecanismos de vigilancia y correccion.

c. Cuando se constituye el dispositivo de seguridad: estrechamente ligado al
mecanismo de disciplina y las tecnologias de seguridad (canal que reactiva y

transforma las técnicas juridico - legales y disciplinarias) (Foucault 2006: 22-27).

Desde una concepcién criminoldgica se reafirma la distincion entre sentidos “objetivos” y
“subjetivos” del término seguridad, “en especial como respuesta al impacto que produce
el miedo al delito en las sensibilidades colectivas y en las conductas que buscan
sequridad” (Shearing & Wood, 2007:14). La dimension objetiva de la seguridad se ‘basa
en la probabilidad estadistica que tienen las personas de ser victima de alguno o varios
tipos de delito, es decir en el riesgo real” (Curbet & GOmez, 2009: 28). La dimension
subjetiva, ha estado ligada con la percepcién de seguridad de las personas y el temor a
la delincuencia, lo que indica que se trata mas de un riesgo percibido (Curbet & Gémez,
2009).

Citando a Zedner (2003) Shearing & Wood (2007) afirman que:

“La seguridad es un Estado y un medio para llegar a él. Como Estado, la
seguridad sugiere dos condiciones claramente diferenciadas. Y como condicién
objetiva, adopta una serie de formas posibles. En primer lugar, es la condicion de

ausencia de amenaza: el estado hipotético de la seguridad absoluta. En segundo
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lugar, se define por una neutralizacion de las amenazas: el estado de encontrarse
protegido. En tercer lugar, es una forma de evitar o no exponerse al peligro. En
tanto condicidn subjetiva, la seguridad también sugiere tanto la condicién positiva
de sentirse a salvo, como la ausencia de ansiedad o aprension que se define

negativamente por contraste con la inseguridad” (p. 14-15).

Para abordar con claridad conceptual el presente trabajo, se considera bastante ajustada
esta ultima definicion, en el sentido que la seguridad implica ausencia de riesgo, peligro,

ansiedad, amenaza y certeza del disfrute de derechos.

“La amenaza en si, dentro de su propio espacio, y en relaciéon con las personas,
se puede considerar como un hecho posible, contingente, que puede darse o0 no,
y que viene de terceros, es externo y ajeno. Igualmente, el riesgo en esta
eventualidad referido también a la persona (...) puede considerarse como
cualquier cosa que pueda provocar dafios, cualquier tipo o probabilidad de dafio;
o, la probabilidad de que suceda un evento, impacto o consecuencia adversa”.

(Gonzalez, s.f.: 7).

B. Seguridad del Estado

Citando a Ibafiez (2005), Cortés, Parra & Duran (2012) afirman que la seguridad del
Estado, también denominada seguridad nacional, “es inmanente para garantizar la
existencia, la permanencia, la continuidad y la estabilidad de la comunidad politica” y
resulta ‘necesaria para garantizar tanto la seguridad externa como la seguridad
institucional interna de una nacion y por lo mismo la soberania, la independencia, la

integridad territorial nacional, el régimen y el orden constitucional” (p. 108).

De acuerdo con el Articulo 217 de la Constitucion Politica de Colombia la seguridad del
Estado o nacional es tarea de las Fuerzas Militares (Ejército, Armada y Fuerza Aérea), en

tanto deberan los anteriores preceptos.

El término se utilizé para “designar la defensa militar y la sequridad interma, frente a las
amenazas de la revolucion, la inestabilidad del capitalismo y la capacidad destructora de
armamentos nucleares” (Bello, 2013 citando a Leal, 2003). El concepto de seguridad del
Estado o nacional surge después de la Segunda Guerra Mundial y esta altamente

influenciado por la doctrina de la contencién del enemigo interno, predominante de la
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Guerra Fria y posteriormente se transforma a la Doctrina de Seguridad Nacional, que
tuvo alto impacto en América Latina (Bello, 2013).

Asi las cosas, en América Latina la doctrina se fundamentaba en el concepto de la
seguridad como eje esencial de la sociedad, a partir del control militar del Estado. Como
es sabido, en un principio el enemigo fue el comunismo presente en la Unién Soviética y
Cuba y la lucha fue abanderada por Estados Unidos. En la region, “el enemigo interno
estaba conformado por grupos de guerrilla o agentes comunistas. Sin embargo, cualquier

opositor al Gobierno podia ser calificado como enemigo interno” (Bello, 2013:9).

De esta manera ‘la Doctrina de Seguridad Nacional fue una concepcion militar del Estado
y del funcionamiento de la sociedad, que explica la importancia de la ocupacion de las
instituciones estatales por parte de los militares” (Bello, 2013 citando a Leal, 2003). El
concepto, por tanto, sirvi6 de soporte al nuevo militarismo surgido en la década de los
setenta en América Latina “lo que llevé a considerar como manifestaciones subversivas

gran parte de los problemas sociales” (Bello, 2013).

Consecuente con lo anterior, Leal, Bulla, Llorente & Rangel (2000) afirman que en

Colombia:

“es necesario elaborar una nueva nocion de seguridad nacional que articule de
manera dinamica el conflicto interno con una actualizacion de la vision de defensa
nacional y las nuevas misiones de los ejércitos después de la Guerra Fria (...) En
este sentido deben revisarse y actualizarse a la luz de los cambios globales y de

sus incidencias a nivel regional” (p. 74)

Claramente, “el tema de seguridad no se puede abordar en términos exclusivamente
militares, fortaleciendo la fuerza publica y demas organismos de seguridad del Estado,
aumentando el gasto militar en detrimento del gasto social e inversién” (Vargas,
2010:16). Dichas desviaciones contindian teniendo vigencia en el mundo, a pesar de que
la Guerra Fria termin6é y enemigo comunista supuestamente desaparecié (Vargas,
2010:17).

C. Seguridad publica

En los afios ochenta inici6 en América Latina un proceso de democratizacién, originado

por presion ciudadana y por la comprension por parte de los gobiernos de Estados
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Unidos de considerar a los regimenes militares innecesarios para la region. Para ellos,
los retos subversivos habian desaparecido casi por completo y el panorama militar habia
variado de manera drastica. (Leal, 2003). De igual forma, las criticas al comportamiento
politico castrense ligadas con la necesidad de redefinir las funciones militares
tradicionales e implementar sistemas democraticos garantes de los derechos y libertades
ciudadanas, posibilitaron la apariciébn de nuevos enfoques de seguridad: la seguridad
publica y la seguridad ciudadana.

En este apartado se hara referencia al primero -seguridad publica-. Cortés, Parra &
Duran (2012) afirman que esta clase de seguridad es brindada de manera exclusiva por
el Estado, por tal razén la identifican como un elemento superior y cohesionador de la

seguridad del Estado y la seguridad ciudadana:

“La seguridad publica es el componente de la convivencia que comprende y
abarca tanto la seguridad del Estado como la de todas las personas a las cuales
deben proteger las autoridades. Por ello, la funciéon militar de defensa y la funcién
policial de preservacion, conservacion y sostenimiento de la convivencia tienen
relaciones manifiestas, pues comparten un espacio comun. Su actuacion no se

concibe desligada, pues se relacionan y complementan” (p. 105).

Segun los autores, la seguridad publica recurrentemente se ha relacionado con tres

acepciones a saber:

a. Es la seguridad que se debe prestar en los entornos publicos, abiertos al publico o

espacios publicos cuando trascienden a lo publico.

b. Es lo opuesto a seguridad privada, es decir, la seguridad a cargo del Estado y que

debe ser brindada a todos los ciudadanos.

c. Refiere a seguridad interior que vela por la proteccién del Estado, especialmente
en su gobernabilidad (Cortés, Parra & Duran, 2012:106).
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La seguridad publica, en términos generales, busca mantener las condiciones del orden
publico vigente® a través del control (principalmente). Para ello, hace mayor énfasis en el
despliegue de capacidades policiales y legales.

Podria afirmarse que por la multiplicidad de la violencia criminal y la violencia politica en
Colombia, la seguridad publica ha sido atendida tanto por las Fuerzas Militares como por
la Policia Nacional, situacién que ha desembocado en una confusién de sus roles y
misiones. Como se sefialé previamente, Cortés, Parra & Duran (2012) no cuestionan
dicha situacion, por el contrario, encuentran necesarios y no desligados tales espacios
comunes. Sin embargo, Pardo & Novoa (2008) encuentran algunas dificultades en tanto

la situacion impide diferenciar claramente el concepto de enemigo:

‘como alguien que hay que destruir o someter hasta que cese su intencion de
hacer dafio. A diferencia de las fuerzas militares, la policia no tiene enemigos.
Eso es muy claro en la doctrina policial, pero no necesariamente en su proceder
puesto que muchas de las misiones que se le encomiendan implican un
comportamiento militar. Al mismo tiempo el Ejército ha adquirido funciones de

policia” (p. 76)

Lo anterior se evidencia, entre otros aspectos, a través del desbordamiento del uso de la
fuerza por parte de la fuerza publica, la violacion de derechos humanos y la pérdida de

legitimidad del cuerpo policial.
D. Seguridad ciudadana

En el marco del proceso de las transiciones a la democracia emerge el referencial de
seguridad ciudadana “como medio para diferenciar la naturaleza de la seguridad en
democracia frente a la seguridad en los regimenes autoritarios” (OEA, 2009:8). Dicho

7 «

enfoque se afianza en la region’ “a partir de la década de los noventa” (Dammert, Alda &

Ruz, 2008:6).

® Entendido como el normal funcionamiento de las instituciones publicas y privadas (mercado), el
ejercicio pacifico de derechos y libertades y la ausencia de alteraciones y violencias.

"'Cabe destacar que el referencial de seguridad ciudadana no es utilizado por igual en todos los
paises de la region, en algunos paises se emplea el referencial seguridad publica (Chile), urbana
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De acuerdo con el Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (OEA), el enfoque est4d centrado ‘“en la
construccion de mayores niveles de ciudadania democratica, con la persona humana
como objetivo central de las politicas a diferencia de la seguridad del Estado o el de
determinado orden politico” (OEA, 2009:8).

Asi las cosas, la seguridad ciudadana se diferencia de la seguridad nacional (externa) y
de la seguridad publica (interna), en tanto estas Ultimas se constituyen desde una
concepcion estado-céntrica, mientras la primera desde la ciudadania. Rico & Chinchilla
(2002) afirman que existe una relacién entre la nocién de seguridad y las de libertad,
derechos humanos, democracia, criminalidad, orden publico, etc., por tanto la seguridad
ciudadana puede aportar de manera considerable al desarrollo econémico y social de un

pais.

Segun Carrion (s.f.) la seguridad ciudadana conduce a la existencia de un orden
ciudadano que elimina las amenazas de la violencia de la poblacién y posibilita la
convivencia segura. Busca dar seguridad a la ciudadania (en entornos tanto urbanos
como rurales) por medio del ejercicio publico y privado de los derechos y deberes. Este
referencial requiere de nuevos actores para enfrentar la inseguridad, entre los que se
encuentran los municipios (autoridades politico administrativas) por ser instituciones
estatales proximas y conocedoras de la sociedad, los medios de comunicaciéon que son
instancias de socializacion fundamentales, las universidades en el campo de la formacion
y la investigacion, los ciudadanos como corresponsables en la garantia de la seguridad,

la empresa privada, etc.

Para viabilizar la seguridad ciudadana se requiere de reformas al cuerpo policial y al
sistema de justicia, también de una politica econémica que destine mas recursos a las
politicas sociales que a las politicas de seguridad; una politica cultural que establezca
bases de tolerancia e integracidon social; politicas urbanas que fortalezcan el espacio
publico y atenten la segregacién urbana; y politicas sociales que generen salud, empleo

y educacion (Carrion, s.f.).

(Argentina), democratica (Republica Dominicana) e incluso humana en muchos paises de
Iberoamérica (Dammert, Alda & Ruz, 2008:6).
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Ademas de las generalidades sefialadas, Gomez (2010) afirma que esta nueva

aproximacion busca:

- Asumir los temas de violencia, delincuencia, inseguridad y crimen desde una
perspectiva analitica, que permita realizar estudios objetivos de los fenédmenos.
En este orden de ideas, resulta claro para todos los actores que los temas de
seguridad y convivencia no pueden seguirse manejando desde la légica de la
voluntad y las percepciones aisladas de la realidad por parte de algunas

autoridades.

- Atender las necesidades de los ciudadanos en relaciébn con los temas de
inseguridad y violencia implica el trabajo coordinado, interinstitucional e
intersectorial de las instituciones que tiene competencias y funciones en la

materia.

- La aproximacion de las autoridades a estas problematicas debe ser integral toda
vez que es necesario desarrollar acciones preventivas, disuasivas, reactivas y de
fortalecimiento de la justicia. Atender las problematicas de violencia e inseguridad
requiere la inversién de recursos por parte de las autoridades en sus diferentes

niveles de gestion (nacional, departamental y municipal).

- Las politicas, programas, estrategias y acciones que se disefien e implementen
deben partir de la perspectiva de los derechos humanos y generar dindmicas de
confianza entre los ciudadanos y de estos hacia las instituciones, de forma tal,

gue aumenten los niveles de capital social y de credibilidad de las instituciones.

- El referencial de seguridad ciudadana reconoce la importancia y pertinencia de la
participacién de los ciudadanos en los programas, estrategias y acciones que se
desarrollen con el fin de disminuir las probleméaticas de violencia, delincuencia e

inseguridad que se presentan en una jurisdiccion.

Ahora bien, Beliz (2007) articula el concepto de segurabilidad como elemento
cohesionador de la gobernabilidad en el marco de la seguridad ciudadana (Figura 2-
1).
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Figura 2-1. La agenda de la segurabilidad
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COPRODUCCION

RESPONSABILIDAD

Fuente: Beliz (2007)

Beliz (2007) sustenta su esquema entendiendo “a gobernabilidad como la disposicién de
la sociedad para aceptar como vinculantes los productos de su sistema politico,
traducidos en normas e instituciones y encaminados a expresar valores y expectativas de
la propia ciudadania” (p. 8). Para el autor el término implica una respuesta positiva a una
pregunta de fondo: ¢puede la sociedad ser dirigida en base a minimos criterios de
convivencia, debido al desencanto de la politica y a la crisis del Estado? Respondiendo a
la pregunta; Beliz afirma que cuando la violencia emergente no tiene mdaltiples formas
sino que se trata de mdultiples violencias que incluso pueden tener la misma forma, se
revela la urgente necesidad de responder con un tipo particular de estrategia a cada tipo

particular de violencia, con el trabajo estatal y comunitario adecuadamente organizado

(Beliz, 2007).

De acuerdo con el autor, la segurabilidad surge en consecuencia, como un concepto
asociado intimamente a cuatro dimensiones: 1) La gobernabilidad, a través de un
proceso que procura construir legitimacion y eficacia; 2) La sustentabilidad de las
politicas en términos de ciudadanizacion y empoderamiento real de sus actores; 3) La

responsabilidad de las instituciones comprometidas en su asociatividad y su
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coproduccion; y 4) La glocalidad de sus traducciones operativas, contemplando
simultdneamente los fendbmenos de globalizacién y localizacion de las politicas publicas a
través de un rol preponderante del gobierno de las ciudades.

Desde esta Optica, Beliz (2007) sefiala que:

“La seguridad ciudadana se relaciona con un proceso que, para ser exitoso,
necesita incluir: 1) Generacién de alianzas y movilizacion integral de todos los
asociados; 2) Diagnosticos precisos y participativos sobre las causas y efectos de
la violencia, la inseguridad y la criminalidad, tanto en sus aspectos objetivos como
subjetivos tendientes a establecer politicas integrales que reflejen la
multicausalidad del fenémeno; 3) Desarrollo de planes de accidon precisos y
legitimados, con clara atribucién de responsabilidades para cada actor; 4)
Seguimiento y evaluacién de sus procesos, resultados, productos e impactos; 5)

Comunicacién y participacion de los ciudadanos”. (p. 8)

Teniendo en cuenta lo anteriormente expuesto, es importante hacer dos salvedades, a
propédsito del citado Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos de la

Corte Interamericana de Derechos Humanos (OEA). La primera:

“El concepto de seguridad ciudadana es el mas adecuado para el abordaje de los
problemas de criminalidad y violencia desde una perspectiva de derechos
humanos, en lugar de los conceptos de seguridad publica, seguridad humana,
seguridad interior u orden publico” (OEA, 2009:8).

Y la segunda:

“Sin perjuicio de lo senalado anteriormente, es importante destacar que el
concepto de seguridad publica, se utiliza ampliamente en los Estados Unidos y
Canad4, para hacer referencia también a la seguridad de las personas y grupos
que componen la sociedad. Por el contrario (...) la misma expresion seguridad
publica, en América Latina hace referencia a un concepto diferente que alude a la
seguridad construida desde el Estado o, en ocasiones, a la misma seguridad del
Estado” (OEA, 2009:8).
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El Informe sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos de la Comision
Interamericana de los Derechos Humanos (OEA, 2009) sefiala que la seguridad
ciudadana se concibe como un enfoque integral dentro de los referenciales existentes

sobre seguridad:
a. Una de las dimensiones de la seguridad humana.
b. Politicas publicas.

c. Propuestas de politicas de prevencion y control frente al delito o violencia

interpersonal o social.

d. En un sentido amplio, medidas de garantia a los derechos a la educacion, la

salud, la seguridad social y el trabajo.

Para finalizar y tratando de aportar mayores elementos a la discusion teérica, es
necesario precisar que en materia de intervenciones de seguridad ciudadana existen dos
experiencias relevantes, alrededor de las cuales se consolidaron paulatinamente dos
visiones de la gestién de seguridad ciudadana. La primera, propuesta durante la gestion
del Alcalde de Barcelona (Espafia) Pasqual Maraqal, que hacia el afio de 1983 empez6 a
contemplar y proponer la seguridad a partir de la construcciéon Estado — ciudadano
buscando la garantia en el territorio de los derechos y las libertades publicas, con un alto
compromiso desde los ciudadanos con la autoproteccion, la corresponsabilidad en la
gestion de la seguridad y el ejercicio colectivo de la ciudadania. Este enfoque

desencadend un amplio uso de acuerdos y pactos entre las personas®.

La segunda, un poco mas divulgada, se aplic6 con vehemencia luego del evento del 11
de Septiembre de 2001 en la ciudad de Nueva York (Estados Unidos) a través de quien
fuera en su momento Alcalde, Rudolph Giuliani, quien basé su gestion en la observancia
y aplicacion de la denominada ‘teoria de las ventanas rotas” elaborada por James Wilson

y George Kelling que predica que:

® Esta vision fue impulsada en Bogota (Colombia), principalmente durante la administracion del
Alcalde Luis Eduardo Garzon, quien promovio el denominado “Pacto por la Convivencia y la
Seguridad Ciudadana” en Bogota durante 2005, y luego otros nueve pactos de gestion
corresponsable con la seguridad ciudadana, de la mano con varios gremios y organizaciones de la
ciudad.
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‘Si en un edificio aparece una ventana rota, y no se arregla pronto,
inmediatamente el resto de ventanas acaban siendo destrozadas por los
vandalos. ¢Por qué? Porque es divertido romper cristales, desde luego. Pero,
sobre todo, porque la ventana rota envia un mensaje: aqui no hay nadie que cuide
de esto” (Argandofia, 2004).

Una vez que se empiezan a desobedecer las normas que mantienen el orden, tanto el
orden como la comunidad empiezan a deteriorarse, por ende es apremiante mantener

niveles de “tolerancia cero” frente a la infraccion.

Tales experiencias muestran dos fuertes vertientes de la seguridad ciudadana, que para
el caso de Colombia y como se explicard mas adelante, se han incorporado en las
acciones del Estado de acuerdo al referencial que el gobierno de turno aplique: las
politicas de mano dura, cero tolerancia y contencion del delito, y las politicas que
conciben la seguridad ciudadana como un bien publico que genera condiciones de

aplicabilidad y goce de derechos.
E. Seguridad humana

“En los dUltimos afios, los aportes de la academia y de los organismos
internacionales especializados han permitido un acercamiento mas certero al
concepto de seguridad ciudadana, diferencidandolo también del concepto de
seguridad humana, construido en los Udltimos quince afios a partir,
fundamentalmente, de las elaboraciones realizadas en el &mbito del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo” (OEA, 2009:8)

Al respecto, este Ultimo en su Informe sobre Desarrollo Humano de 1994 afirma que el
concepto de seguridad se ha interpretado de forma estrecha durante mucho tiempo, en
cuanto a seguridad del territorio contra la agresién externa (seguridad del Estado o
nacional). En otras palabras, dicho enfoque conservador ha relacionado a la seguridad

mas con el Estado-nacion que con la gente (PNUD, 1994).

Una consideracién del concepto basico de seguridad humana, que claramente constituye
la orientacién mas progresista hasta el momento desarrollada, segin PNUD (1994) debe

centrarse en cuatro de sus caracteristicas esenciales:
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a. La seguridad humana es una preocupacion universal: hay muchas amenazas que

son comunes a toda la gente, como el desempleo, los estupefacientes, el delito, la
contaminacion y las violaciones de los derechos humanos. Su intensidad puede
variar de un lugar a otro, pero todas esas amenazas contra la seguridad humana

son reales y van en aumento.

La seguridad humana esta centrada en el ser humano: se preocupa por la forma
en que la gente vive y respira en una sociedad, la libertad con que puede ejercer
diversas opciones, el grado de acceso al mercado y a las oportunidades sociales,

y la vida en conflicto y paz.

Es mas facil velar por la seguridad humana mediante la prevencion temprana que

con la intervencion posterior.

Los componentes de la seguridad humana son interdependientes: el hambre, la
enfermedad, la contaminacion, el trafico de estupefacientes, el terrorismo, los
conflictos étnicos y la desintegracion social ya no son acontecimientos aislados,
confinados dentro de las fronteras nacionales. Sus consecuencias llegan a todo
el mundo (PNUD, 1994:25-26).

Dicho lo anterior, PNUD (1994) define la seguridad humana a partir de dos acepciones.

“En primer lugar, significa seguridad contra amenazas cronicas como el hambre,
la enfermedad y la represién. Y en segundo lugar, significa proteccién contra
alteraciones subitas y dolorosas de la vida cotidiana, ya sea en el hogar, en el
empleo o en la comunidad. Dichas amenazas pueden existir en todos los niveles

de ingreso y desarrollo de un pais” (p.26)

De igual forma, PNUD (1994) identifica dos componentes fundamentales en el

referencial: libertad respecto del miedo y libertad respecto de la necesidad, y ubica como

principales amenazas contra la seguridad humana las siguientes:

Seguridad econdmica
Seguridad alimentaria

Seguridad en materia de salud
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- Seguridad ambiental

- Seguridad personal

- Seguridad de la comunidad
- Seguridad politica

Desde la publicacion del Informe sobre Desarrollo Humano en 1994, el referencial de
seguridad humana se ha venido discutiendo de acuerdo a los cambios globales
emergentes y a la orientacion politica de los paises. En el debate hay diferencias entre
las posturas: las mayores divergencias presentes en los discursos giran en torno a la
relacion entre soberania nacional, no intervencion y seguridad humana (Alvarez, 2012).
“Algunos estados creen que la utilizacion del concepto es una forma de intervenir en los

asuntos internos de los paises afectando su soberania” (Alvarez, 2012:68).

Por tal razon, Alvarez (2012) corrobora que “las instituciones académicas tenemos una
importante responsabilidad en la discusién sobre los temas referidos a la seguridad y su
vinculacion con el desarrollo y los impactos de los temas transnacionales y de la

globalizacién en las nuevas conceptualizaciones” (p. 57).

AlUn mas cuando en las encuestas de opinion de América Latina, la inseguridad siempre
aparece entre los primeros lugares de preocupacion y existen fuertes demandas a los
gobiernos de la regiéon (Alvarez, 2012). “En la medida en que seamos capaces de
reconceptualizar la seguridad y dentro de ella concordar las diferentes dimensiones de la
seguridad humana podremos avanzar de manera importante en la cooperacion

internacional” (p. 57).
Conclusién preliminar

A lo largo de la descripcion del marco tedrico de la seguridad, se ha identificado que la
multiplicidad de referenciales en torno a la misma, ocasionalmente traducidos en politicas
publicas, atafien a una vision ideoldgica y conceptual subjetiva ajustada a realidades

propias de cada nacién o region.

La Figura 3-1 presenta un esquema de la evidente evoluciéon del marco tedrico de la
seguridad, que resume el origen y principales caracteristicas de cada referencial y sefiala

el ambito de actuacion de la Fuerza Publica en Colombia tradicionalmente empleado
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para la operacionalizacién de los mismos. Dichas responsabilidades han sido definidas

por tres vias principales: 1. Constitucién Politica de 1991, 2. Politicas publicas orientadas

por diversos referenciales, 3. Logicas de tolerancia “consuetudinaria” o aceptacion

sectorial y 4. Paradigmas internacionales incluidos en la politica doméstica. En el

Capitulo 3 se ampliara el argumento.

Figura 3-1. Evolucion del marco tedrico de la seguridad: distribucion de
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2.Marco tedrico

El ciclo de la politica propuesto por Laswell (1956) y Jones (1970) ampliamente utilizado
como herramienta de analisis de politicas, propone una descomposicion de la politica
publica en una serie de etapas o secuencias logicas. Sin embargo, por propender una
objetividad cientifica tradicional este enfoque ignora en parte elementos extra-racionales

gue intervienen en la produccion de politicas (Roth, 2010). Segun Lozano (2008),

‘las politicas publicas corresponden a procesos de naturaleza econdémica, social,
politica y cultural, caracterizados por formas de intervencion de Estado
encaminadas a solucionar problemas considerados socialmente relevantes,
atendiendo a ambitos de actuacion en los cuales se busca disponer de ejes
comunes de orientacion, continuidad, sostenibilidad en el tiempo, por parte de
autoridades estatales; ademas de medios de estabilizacion y coercion que
garanticen el logro de objetivos, la generacion de resultados esperados, la

”

consecucion de condiciones deseadas y de comportamientos sociales admisibles
(p. 4).

Por su parte, Roth (2002) define una politica publica como:

[

el conjunto conformado por uno o varios objetos colectivos considerados
necesarios o deseables y por medios y acciones que son tratados, por lo menos
parcialmente, por una institucién u organizacion gubernamental con la finalidad de
orientar el comportamiento de actores individuales o colectivos para modificar una

situacion percibida como insatisfactoria o problematica” (p. 27).
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El trabajo a evidenciar en el presente escrito tendra en cuenta dichas definiciones de
politica publica y pretender4 romper la rigidez que otorga el enfoque secuencial de
Jones, al introducir los factores que explican la dinAmica y tendencias de los distintos
referenciales de seguridad en el pais. Se trata entonces de la aplicacién de un enfoque
integracionista, como lo es la perspectiva del analisis por referenciales de politica
(seguidamente aclarada).

De otro lado, es de importancia esclarecer que cuando se menciona el concepto
“transito” a lo largo del presente trabajo se hace referencia al paso de un estado o punto
a otro (RAE). Bien lo afirma Habermas (2008) citando a Hegel (s.f.) “huestro tiempo es un
tiempo de nacimiento y de transito a un nuevo periodo” (p. 16). El transito trae implicito
un movimiento, la llegada de algo nuevo, renovador o esperado. Dicho en estos términos,
el transito implica una ruptura entre un imaginario o paradigma y otro, lo que Muller

llamaria, el paso de un referencial global a otro referencial sectorial.

2.1 Aspectos generales del abordaje por referenciales de
politica

Muller (2002), destacado representante del enfoque francés de politicas publicas, sefala
que una de las principales caracteristicas del anadlisis de politicas publicas por
referenciales es el hecho de que se pretende entender el Estado a partir de su accion. “Al
proceder de esta manera, el analisis de politicas ha contribuido a romper una visién que
hace del Estado, bajo diversas formas, una empresa de dominacién substituyéndole una

concepcion centrada en la capacidad del Estado para resolver problemas” (p. 23).

El autor afirma que este enfoque se concentra en la funcién cognitiva de la accion
publica, desarrollada por numerosos autores que subrayan el papel de las ideas en el
estudio de las politicas publicas. Ellos han pretendido mostrar que la accion publica se
organiza alrededor de marcos que constituyen el universo cognitivo de los actores y son

relativamente estables en el tiempo.

“El analisis cognitivo de las politicas publicas es fundamentalmente una teoria del
cambio en la medida que se propone un enfoque que toma en cuenta a la vez las

restricciones de las estructuras sociales y las margenes de libertad de los actores.
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Para abordar esta cuestion del cambio (...), es posible apoyarse en una definicion
libremente inspirada de Peter Hall sobre las transformaciones de las politicas
econOmicas britanicas: hay cambio de politica publica cuando es posible
constatar: 1. Un cambio de los objetivos de las politicas, y mas generalmente, de
los marcos normativos que orientan la accion publica; 2. Un cambio de los
instrumentos que permiten concretizar y poner en movimiento la accion publica en
un campo determinado; y 3. Un cambio de los marcos institucionales que

estructuran la accion puablica”. (Muller (2002: 126).

Se puede anotar que estos trabajos se cruzan con los enfoques neoinstitucionalistas que
consideran que las instituciones contribuyen en la puesta en forma del sentido que los
actores dan a su accién. Se podra observar la existencia de mapas mentales a través de
los cuales los actores de una politica publica perciben y, entonces, construyen lo real,
eliminando algunos elementos y seleccionando otros. Esto permite llegar de nuevo a la
nocién de trayectoria que designa el proceso a través del cual estos marcos van a
encarnarse en unas instituciones y enmarcar las elecciones de los actores, limitando su
margen de juego (Muller, 2002:95-96).

Lo anterior, permite inferir que:

“elaborar una politica publica se reduce a construir una representacion, una
imagen de la realidad sobre la cual se quiere intervenir. Es en referencia a esta
imagen cognitiva que los actores van a organizar su percepcion del sistema,
confrontar sus soluciones y definir sus propuestas de accion: llamaremos a este

conjunto de imagenes el referencial de la politica pablica” (Muller, 2002:97-98).

El referencial corresponde esencialmente a una visién que se tiene del puesto y del papel

del sector considerado en la sociedad. Por ejemplo:

“la definicion de una politica de defensa nacional depende estrechamente de la
imagen y de la percepcién del riesgo principal y del lugar que se pretende atribuir
al ejército de la nacion. Segun se trate de defender el pais en las fronteras, de
asegurarse algun puesto en el concierto mundial de las naciones o de difundir un
mensaje revolucionario, la representacion del ejército variard lo mismo que el

referencial de la politica publica de defensa” (Muller, 2002:98).
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Muller (2002) sefiala que en cada caso, el referencial de una politica publica esta
constituido por un conjunto de normas prescriptivas que dan su sentido a un programa
politico, al definir criterios de seleccion y modos de designacién de objetivos. Se trata de
un proceso cognitivo cuya funcion sera entender lo real limitando su complejidad y de un
proceso prescriptivo que permite actuar sobre lo real. Por eso, la elaboracién del
referencial de una politica publica corresponde entonces a un doble mecanismo: una
operacion de decodificacion de lo real, con el fin de disminuir el caracter opaco del
mundo y una operacion de recodificacion de lo real, para definir un programa de accién

politica.

El andlisis por referencial debe ser delimitado en el tiempo y el espacio y hacer énfasis

en los siguientes aspectos:

a. El problema de la racionalidad de los actores: alude a argumentos, légicas de

accion, etc.

b. EIl papel de la administracion publica y el aparato institucional: medio decisional

central.
c. Las redes de actores que intervienen.

En su enfoque Muller (2002) afirma que como estructura de significacion, el referencial
articula cuatro niveles de percepcion del mundo que deben ser diferenciados, pero cuyas

relaciones son evidentes: unos valores, unas normas, unos algoritmos y unas imagenes.

a. Valores: son las representaciones mas fundamentales sobre lo que esté bien y lo

gue estd mal, lo deseable o lo que est& por descartar.

b. Normas: definen las diferencias entre lo real percibido y lo real deseado. Definen

unos principios de accibn mas que unos valores.

c. Algoritmos: son las relaciones causales que expresan una teoria de la accion. Se

asemeja a la “receta” o “férmula” del actor para llegar a un fin.

d. Imagenes: dan significacién a lo que se hace inmediatamente, sin tener que hacer

largas curvas discursivas. Constituyen un elemento central del referencial.
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De igual manera el referencial de una politica publica puede descomponerse en tres
elementos: el referencial global, el referencial sectorial y unos operadores de transaccién
qgue definen la relacion global — sectorial (actores sociales, corredores de politicas
publicas o expertos).

a. El referencial global es una representacion general alrededor de la cual van a

ordenarse y jerarquizarse las diferentes representaciones sectoriales.

b. El referencial sectorial es una representacion del sector, de la disciplina o de la

profesion.

La busqueda de agentes en virtud de la capacidad que tengan para ubicarse entre dos
universos de sentido constituye un paso obligado para cualquier analisis de politica
publica. La literatura sobre la accién publica ofrece numerosos ejemplos de este tipo de
agentes a quienes segln sea el caso se les conoce como actores sociales, expertos o
corredores de politicas publicas. Para el enfoque referencial, se denominan mediadores
y se caracterizan por su capacidad para establecer un puente entre dos espacios de
accion y de produccién de sentido especificos: lo global y lo sectorial. Los mediadores
son los agentes que van a encarnar la relacion compleja entre las restricciones de lo
global y la autonomia de lo sectorial. Por ello, son los mediadores del cambio entre un

referencial y otro.

En cuanto a las redes de actores, Muller (2002) afirma que estas remiten a numerosas
formas de articulacion entre grupos sociales y el Estado. El autor distingue cinco tipos de

red a saber:

a. Red tematica: relne a actores alrededor de un problema o una reivindicacion
como la defensa de un proyecto de ley. Sus participantes pueden ser numerosos

y su identificacién con la red es variable.
b. Red de productores: se organiza alrededor de un interés econémico especifico.

c. Red intergubernamental: se refiere al agrupamiento en el plano horizontal, de

autoridades locales o territoriales.

d. Red profesional: remite la existencia de profesiones organizadas en el plano

vertical y fuertemente unidas alrededor de una competencia.
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e. Comunidad politica: es una configuracion estable de la cual unos miembros
seleccionados e interdependientes, en el plano horizontal y a la vez vertical,
comparten un ndmero importante de recursos comunes y contribuyen a la

produccion de un output comun (Muller, 2002:100-101).

Finalmente, es importante presentar una precision de Muller. El referencial no constituye
s6lo un sencillo recurso que los grupos en competicién pueden manipular como quieren.
Las ideas, las creencias y las visiones del mundo no tienen un estatuto equivalente al de
los recursos monetarios u organizacionales. Eso significa que un actor no podra
constituir cualquier sistema de creencias en funcién de sus necesidades estratégicas,
porque las creencias son el resultado de un proceso muy complejo entre el lugar de un
grupo, en la divisién del trabajo y la identidad construida a partir de ese lugar. (Muller,
2002:106).

Es imposible estudiar la construccion de un referencial sin analizar las caracteristicas del
grupo que realiza esta operacion, sus estrategias y su posicionamiento en el seno del
campo del poder. No existe ninguna relaciéon de poder que no sea mediatizada por una
produccion de significacion. El referencial de una politica no se trata solamente de ideas,

sino de ideas en accion.

2.2 Elementos metodoldgicos para la aplicacion del
enfoque

Muller afirma que “no existe un marco metodolégico estandar para el analisis de politicas
publicas” (p. 149). Podria decirse que la misma sentencia aplica para el abordaje
analitico a partir de referenciales de politicas publicas, en tanto este no es ampliamente
conocido o aplicado al interior del mundo académico. El presente trabajo abordé el tema
desde la génesis de las politicas pulblicas (formulacién) en materia de seguridad en
Colombia durante el periodo 1991 - 2013. Tal decision fue tomada para guardar
coherencia entre el marco teérico empleado y el andlisis realizado, en la medida que
Muller (2002) afirma que un referencial se gesta a partir de representaciones construidas
e imagenes que se quieren intervenir. Son estas representaciones e imagenes las que

dan origen a las politicas publicas.
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Con tal aproximacion se identificaron procesos sociales, politicos, econémicos, culturales
y administrativos, posibilitados a partir del reconocimiento de una situacién socialmente
problematica compuesta por imagenes a intervenir. Junto a esto, la inclusion del tema en
la agenda de accién publica y la toma de decision de los mediadores (actores sociales,
corredores de politicas publicas o expertos), permitieron el nacimiento y el transito de
referenciales de politicas publicas de seguridad en el pais.

En cuanto a la identificacion de referenciales, el ejercicio partié de la siguiente definicion:

Referencial global: Seguridad del Estado

Referencial sectorial: Seguridad ciudadana

De esta forma, la seguridad del Estado es un referencial global porque representa lo que
a nivel general ha venido entendiéndose en la materia. Segun Muller (2002), “esta
conformado por un conjunto de valores fundamentales que constituyen las creencias
basicas de una sociedad (...) el referencial global no es mas que un consenso, pero
delimita el campo intelectual en el seno del cual van a organizarse los conflictos sociales”
(p. 118 - 119) EI referencial sectorial es seguridad ciudadana porque representa un
sector menor supeditado, eventualmente, al referencial global. “Esta representacion es la
gue se impone como imagen de referencia para la politica publica correspondiente, en la
medida en que ella genera elementos de articulacion entre lo global y lo sectorial” (Muller,
2002: 122).

Ahora bien, como afirma Lozano (s.f.),

‘parte del soporte documental del referencial son los documentos, en ellos se
encuentran las proposiciones, grafias, mapas, citas, bibliografias, indices; su
disposicibn en el texto (orden, relaciones, remisiones, continuidades vy
discontinuidades) y su relacién con las légicas expositivas que las soportan van

configurando formas argumentales y de construccion de evidencia” (p. 5).

“La publicacién es una dimension constitutiva de la configuracion del fenbmeno
publico/privado y hace referencia a principios y acciones orientados a revelar o
dar a conocer, oralmente o por escrito, aquello que necesita ser divulgado entre

quienes requieren considerarlo o acatarlo; sin los procesos y dindmicas de la
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publicacion estatal no es posible entender la coproduccion, circulacion y uso de
referenciales de politica” (Lozano, s.f.:4).
Haciendo tal precision y, para efectos de evitar la atomizacion de fuentes de informacion,
el trabajo se focaliz6 de manera exclusiva en analizar algunos tipos documentales
considerados relevantes para el tema®, en total cuarenta y ocho, a fin de encontrar
proposiciones y categorias que caracterizaran los diferentes referenciales emitidos por
periodo de gobierno presidencial, entre 1991 y 2013 (Tabla 2-2).

Tabla 2-2. Numero de documentos relevantes analizados segun tipo documental

Numero de documentos relevantes analizados segln tipo documental

Politicas / - Total
Periodo presidencial Leves Decretos Planes / Constitucion Sentencias Documentos d ;
P y nacionales nacionales programgs politica de entidades | “0CUMentos
estrategias relevantes
Cesar Gaviria Trujillo
(1990 2 1994) 3 4 1 1 1 0 0 10
Ernesto Samper
Pizano (1994 a 1998) ! 0 ! 2 0 0 ! 2
Andrés Pastrana
Arango (1998 a 2002) ! 2 2 3 0 2 0 L
Alvaro Uribe Vélez
(2002 a 2006) 2 2 2 2 0 0 ! Y
Alvaro Uribe Vélez
(2006 a 2010) 0 ! ! 4 0 0 ! /
Juan Manuel Santos
Calderén (2010 a 2 1 0 2 0 0 2 7
2013)
Total 48

Para ello, se diligencié el instrumento presentado a continuacién (adaptado de Lozano,

s.f.) y que se ubica como soporte de la actividad en los anexos (Anexo A).

MATRIZ PARA LA IDENTIFICACION Y CARACTERIZACION DE REFERENCIALES
POR DOCUMENTO RELEVANTE

Presidente y periodo Delimitacién de la accion publica por actor y temporalidad.

° Fuentes consultadas: informacion juridica (leyes, decretos nacionales), planes de gobierno
(nacionales); politicas, programas o estrategias sectoriales; sentencias e informacion producida
por algunas entidades estatales.
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MATRIZ PARA LA IDENTIFICACION Y CARACTERIZACION DE REFERENCIALES

POR DOCUMENTO RELEVANTE

gubernamental

Mediador

Actor social, corredor de la politica o experto interviniente.

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Nombre del documento en donde se ubican las
proposiciones que identifican la situacion en la que se crea
y opera el referencial.

Entidad que lo emite

Nombre de la entidad responsable de la produccién del
documento.

Fecha de publicacion

Fecha de publicacion del documento.

Tipo documental

Descriptor para la identificacion del documento (leyes,
sentencias, estudios, decretos, informes, reportes, etc.)

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Se describe la clasificacion del referencial segun
corresponda: global (seguridad del Estado) o sectorial
(seguridad ciudadana).

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

La construccion del referencial objeto de estudio es
redactada a partir de la literalidad de los documentos
trabajados (se identifican las paginas en paréntesis).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Es enunciada para plantear y justificar la creacién o puesta
en uso del dispositivo (aspectos relacionados con
obsticulos, requisitos, condiciones que es necesario
promover o construir para poder realizar los objetivos de la
politica). La definicion del problema a partir de los
referenciales de los mediadores (imagen a intervenir), es
una pieza clave que define el rumbo de la accion publica o
de gobierno en materia de seguridad.

Caracteristicas de lo

Se trata de un analisis preliminar que devela brevemente la
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MATRIZ PARA LA IDENTIFICACION Y CARACTERIZACION DE REFERENCIALES

POR DOCUMENTO RELEVANTE

enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

percepcion del mediador y su referencial, integrado por
normas, imagenes, valores y algoritmos. Las inferencias
son deducidas de la informacion trabajada (tomada del
documento), por tanto, no constituyen suposiciones.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ubicacién de vinculos o estructuras entre actores que
promueven e intervienen en la formulacion de una politica.

Instancia desde la que se
enuncia

Desde que espacio se enuncia, es decir, campo del saber,
campo de gestidn, organizacion, unidad organizacional,
etc.

Puablico a quien va dirigido
lo enunciado

A quien o a quienes se dirige lo enunciado. Tipo de
publicos que se configuran a partir de la enunciacion.

Claramente, el proceso de identificacion de referenciales a partir de la revision y andlisis

de tipos documentales es una tarea que parte de la interpretacion semantica y del

examen de discursos:

“Los referenciales pueden aludir a categorias, conceptos o palabras claves que se
encuentran contenidas en proposiciones de diferente naturaleza. De estos
conceptos o categorias se predican cosas; en momentos se las define, se indica
de donde son tomadas; pero en otros casos se hace uso de ellas incorporandolas
a descripciones relacionadas con estados de cosas (situaciones, contextos, etc.),
utilizandoselas como “palabras nodales” en el desarrollo de analisis; o en

ocasiones para caracterizar un estrato, grupo, condicién, calidad, etc.

Existen categorias, por ejemplo, como “Estado de derecho”, “Situacién de
vulnerabilidad” “Madre cabeza de familia”, “Descentralizacion”, “Costo de
transaccion”, “organismos del orden nacional”, “sequridad democratica”. De estas
categorias se predican cosas y con ello se plantean “ideas”; son precisamente
estas predicaciones los que progresivamente le dan contenido a la categoria y

van generando el referencial”. (Lozano, s.f..6)
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Por lo anterior, las diferentes proposiciones y categorias que se pretendié ubicar en los
documentos fueron las siguientes (adaptado de Lozano, s.f.):

a. Proposiciones que se ocupan de describir y/o analizar situaciones relacionadas
con problemas, a partir de los cuales es preciso redefinir intervenciones de

Estado y redisefiar acciones de orientacion de politica.

b. Proposiciones en las que se definen directrices de politica publica. Este tipo de
orientaciones se centran en criterios, lineamientos, valores guias que encaminan
la intervencién de Estado; igualmente establecen competencias generales y sus
ambitos, responsables de actuaciones, y en ocasiones fuentes de financiacion,

entre otros.

c. Proposiciones en las cuales se identifican y hacen uso de slogan relacionados
con la intervencién y asociado a acciones gubernamentales, programas,

proyectos, organizaciones, servicios, etc.

Posterior a la busqueda de proposiciones o categorias que caracterizan los diferentes
referenciales y a la sistematizacion de informacion en matrices, se procedié a analizar el
contenido de los mismos identificando su evolucion, actores (mediadores) y redes
intervinientes; especificando trayectorias, infiriendo conclusiones y determinando las
recomendaciones a lugar en materia de formulacion de politicas publicas de seguridad.
En esta linea, se cuantificaron los datos cualitativos en busqueda de presentar a través

de informacion estadistica nuevas apreciaciones.

Encontrar el papel de la administracién publica y el disefio o redisefio del aparato
institucional en cada gobierno, asi como aproximarse a una comprension de la
racionalidad de los mediadores -argumentos y l6gicas de accion — fue bastante Util para

ubicar o entender los diferentes referenciales.

Cabe anotar que en cuanto a la formulacién se tuvieron en cuenta algunas etapas
adyacentes al proceso, como lo son el reconocimiento de situaciones consideradas
socialmente problematicas, la incorporacion de estas en la agenda de actuacion publica

y, como tal, el disefio de la politica o el lineamiento de Estado.



3.Emergencia del referencial de seguridad
ciudadana en Colombia a través de la
formulacion de politicas publicas (1991 -
2013)

3.1 Cesar Gaviria Trujillo (1990 — 1994)

Antes de expedirse la nueva Constitucion Politica de Colombia, incluso, un poco antes de
formular su Plan Nacional de Desarrollo, a través del Decreto 2790 de 1990 o Estatuto
para la Defensa de la Justicia, Cesar Gaviria reconoci6 la necesidad de fortalecer los
mecanismos juridicos existentes para la seguridad de las personas. Respondiendo a la
coyuntura que atravesaba el pais, descrita en la situacién que para el momento se definié
como problema “el orden publico se alter6 por perturbaciones de bandas terroristas,
organizaciones delictivas y narcotraficantes. Por lo anterior, se presentaron importantes
pérdidas de vidas de miembros de la comunidad y jueces” (Presidencia de la Republica,
1990); Gawviria inicia el disefio e implementacién de una serie de medidas, que si bien
respondieron a necesidades en lo concerniente al referencial global imperante hasta el
momento en el pais, es decir, a la seguridad del Estado y, en palabras de Muller, a su
“universo cognitivo” basado en el neoliberalismo econémico y la nueva gestion publica;
también sentaron la base para la emergencia de un nuevo referencial: el de seguridad

ciudadana.

El Plan Nacional de Desarrollo 1990 — 1994 “La Revolucién Pacifica” fue un plan
bastante generalizado enfocado en lo econdémico y lo social. El titulo del documento
permitiria pensar que Gaviria, como principal mediador de esta politica, considera la paz
como la convergencia de multiples sectores. Sin embargo esta idea no quedé alli
plasmada. Aparte de sefialar que se ‘fortalecera la justicia y la seguridad” (DNP,
1991:7), las estrategias del Plan no contenian acciones concretas en materia de

seguridad.
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El documento caracteriza al Estado como débil, sin la capacidad suficiente para atender
todas las responsabilidades y demandas que se le exigen, por tal razon se justifica el
posicionamiento de nuevas normas y valores, como son la apertura de la economia, el
equilibrio fiscal y monetario, la disminucion de la intervencién del Estado y las garantias
de las libertades publicas. Se trataba, en definitiva, de la emergencia de un “nuevo
liberalismo” en Colombia que vendria a permear multiples sectores, entre ellos el de la
seguridad. De manera inicial, para Gaviria la paz era el resultado de una economia
eficiente y productiva, sin embargo, con el paso del tiempo sus acciones a favor de la

seguridad y la paz evidencian que el tema se comprendié con mayor amplitud.

Con la sancién de la Ley 23 de 1991 se crean algunos instrumentos para
descongestionar los despachos judiciales y transferir competencias a otras instancias
para atender necesidades de seguridad de las personas, implementando dispositivos que
previnieran el escalamiento del conflicto a ambitos penales. Lo anterior, constituye un
aporte sustancial a la seguridad ciudadana, dado que se empieza a considerar la
ejecucion de los hoy denominados Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos
como una herramienta clave para la contencion de la violencia criminal (ver
categorizacion crimen organizado y crimen comun en el capitulo 1). Claramente, los
niveles de percepcién de los mediadores de esta Ley se orientan hacia un referencial
sectorial de seguridad ciudadana, al estimar como normas Yy valores la efectiva atencion
de contravenciones, la prevencion de la violencia, el fortalecimiento del sistema judicial
por medio de su descongestion y la conciliacion para resolver conflictos entre las

personas.

Tras la expedicion de la carta constitucional de 1991 por parte de la Asamblea Nacional
Constituyente, se establecen directrices, roles y misiones para actores como el
presidente, las autoridades politico administrativas y la fuerza publica, a fin de responder
a los dos tipos de referenciales objeto del presente trabajo, la seguridad del Estado y la
seguridad ciudadana. De la mano con la férmula maxima de establecer un “Estado social

de derecho”, emergen nuevas normas, valores e imagenes.
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En materia de referencial global, seguridad del Estado, se habla de soberania, seguridad
exterior e integridad territorial. Para ello en el Articulo 189 de la Constitucion se afirma
que:

“corresponde al Presidente de la Republica como jefe de Estado, jefe de gobierno
y suprema autoridad administrativa: dirigir la fuerza publica y disponer de ella
como comandante supremo de las fuerzas armadas de la Republica; conservar en
todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado; dirigir las
operaciones de guerra cuando lo estime conveniente; promover la seguridad

exterior de la Republica, defendiendo la independencia y la honra de la nacion

(..)

Dado lo anterior, se asigna la responsabilidad de mantener la seguridad del Estado
(defensa de la Nacion) a las fuerzas militares constituidas por el Ejército, la Armada y la
Fuerza Aérea (Articulo 217).

En lo concerniente al referencial sectorial, seguridad ciudadana, si bien se menciona la
necesidad de mantener el orden publico (categoria abordada por gobiernos
precedentes), resulta novedosa la estimacién constitucional que se le otorga a la
convivencia pacifica, a garantizar los derechos y libertades publicas, a respetar la
dignidad humana y a fomentar la autoridad de policia; no entendida esta solamente
desde la actividad del cuerpo de policia (Policia Nacional) sino como la articulacion entre
funcién -estructuras gubernamentales para la gestion administrativa-, poder —hormas- y
actividad de policia -aplicacion de medidas correctivas- (Policia Nacional de Colombia,
2008). Lo anterior permite considerar que desde la Constitucién Politica de Colombia se
determina que la atencion de la seguridad ciudadana no corresponde solamente a una
institucion o entidad, por el contrario, intervienen multiples actores con diferentes roles y

responsabilidades (alcaldes y gobernadores, por ejemplo).

Durante el periodo de gobierno de Cesar Gaviria es de destacar la expedicion del
Decreto 2615 de 1991

“Por el cual se reorganizan los Consejos Departamentales de Seguridad y el
Consejo de Seguridad del Distrito Capital; se crean los Consejos Regionales de

Seguridad y los Consejos Metropolitanos de Seguridad; se faculta a los
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Gobernadores para autorizar u ordenar la conformacién de Consejos Municipales

de Seguridad y se crean los Comités de Orden Publico”.

De acuerdo a lo considerado por Muller, ademas de la racionalidad de los actores y las
redes que se conforman alrededor de la accion estatal, el papel de la administracion
publica y del aparato institucional es fundamental para el andlisis por referenciales de
politica. Para este caso, Gaviria refuerza la institucionalidad existente y crea instancias
adicionales destinadas a la administracion de la seguridad a nivel regional, departamental
y municipal, bajo la l6gica de afianzar la coordinacion interinstitucional y las acciones de
las autoridades en materia de seguridad ciudadana (funcion de policia). A través del
Decreto 2615 de 1991, se ratifica el algoritmo (Muller) o “férmula” que en la Constitucién
se eshoz0: la seguridad es una preocupacion y una responsabilidad colectiva que exige

el concurso y la participacion de todos los sectores de la poblacion.

Durante la ejecucién de dicho Decreto se concreta el despliegue de la “Estrategia
Nacional contra la Violencia”, en donde ademas de fortalecer la justicia (imagen reiterada
en el gobierno de Gaviria) y poner a funcionar los comités de orden publico, se incluye
una medida adicional importante para el referencial de seguridad ciudadana, esta es, la

busqueda de la participacion comunitaria para la solucién de problemas de orden publico.

Otro factor a destacar por esta fecha es que el presidente Gaviria hombr6 por primera
vez a un Ministro de Defensa no uniformado (Rafael Pardo Rueda) después de casi
cuarenta afios en los que diferentes generales ocuparon el cargo. Lo anterior denota su
interés por dar una connotacién diferente al sector a través de una mayor autonomia para
la toma de decisiones, la incorporacién de nuevas ideas o practicas y, en definitiva,

corresponder a las dindmicas derivadas de la Constitucién de 1991.

Ahora bien, con la reestructuracion del Departamento Nacional de Planeacién
desarrollada a través del Decreto 2167 de 1992 y la creaciéon de la Unidad de Justicia y
Seguridad en dicha entidad, empieza a emerger en la agenda estatal el concepto de
‘politica publica para los sectores de defensa, justicia y seguridad”, promoviendo la
necesidad de realizar seguimiento, control y evaluaciéon sobre planes, programas y
proyectos de inversion en la materia. Hasta el momento anteriores gobiernos poco o
nada hablaban de politica publica, y mucho menos, de politica publica para la seguridad.

Lo que impulsaban era una suerte de acciones aisladas o atomizadas que respondian a
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coyunturas o demandas sociales especificas y que se presentaban como estrategias del
Estado para enfrentar la violencia criminal y la violencia politica en el pais. Fue durante
el gobierno Gaviria que se empezaron a crear “estructuras” para la seguridad ciudadana,
fortaleciendo dicho referencial y posibilitando a su vez la emergencia de politicas publicas

concretas.

Otra de las acciones importantes en este periodo fue la expedicion de la Ley 62 de 1993,
comunmente llamada “Ley de la Policia”, a través de la cual se expidieron una serie de
normas para la Policia Nacional que regulaban sus actividades, se cre6 un
establecimiento publico de seguridad social y bienestar para los miembros de la entidad y
se dio orden administrativo a los recursos provenientes de aportes privados para la
seguridad ciudadana. Casi que por primera vez, con esta Ley se incluyé explicitamente

el término “seguridad ciudadana” en la agenda publica.

La Ley 62 de 1993 constituye una norma mas a favor del referencial de seguridad
ciudadana en el pais, que para este periodo de gobierno afianz6 imagenes como la
naturaleza civil de la Policia Nacional, normas como la descentralizacion, la delegacién y
la desconcentracion de funciones para el servicio de policia o valores como el ejercicio
de derechos y libertades publicas y la convivencia pacifica (previamente estipulados en la

Constitucion).

En cuanto al referencial global, seguridad del Estado, la Ley 104 de 1993 fue un
referente claro de justicia transicional, reinsercion de guerrilleros y milicias populares a la
vida ciudadana. Siendo una Ley enfocada en menguar la violencia politica (violencia de
conflicto) a través del establecimiento de parametros para un proceso de paz (definicion
de la calidad de victima, desmovilizacién de personas vinculadas a grupos subversivos,
etc.); llama la atencién la inclusion en el texto de algunos elementos propios del
referencial sectorial -seguridad ciudadana- tales como “convivencia” y con esta sus
descriptores o categorias: “salubridad”, “ambiente”, “tranquilidad” y “seguridad” (Londofio,
2014). Con ello se buscaba eliminar cualquier tipo de perturbacion a los ciudadanos, lo
gue permite inferir que los mediadores de la Ley comprendieron que la seguridad del
Estado es solo una parte del universo a intervenir. En el conflicto las personas requerian
de mayores garantias a sus derechos y libertades, se trataba entonces, de buscar un

marco de justicia transicional para la convivencia.
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Es importante precisar que durante el periodo de gobierno de Cesar Gaviria Truijillo (1991
— 1994) se dieron avances importantes en materia de seguridad ciudadana: desde la
generacion de estructuras administrativas para su funcionamiento y la presencia de una
tecnocracia que movilizé y posiciond el referencial, hasta el empefo por la disminucion
de brechas o vacios en las instancias de despliegue del mismo (sistema de justicia y su
capacidad de sancion del delito). Aunado a lo anterior, este gobierno incluyé en la
agenda de Estado la necesidad de construir politica publica para la seguridad ciudadana,
en la cual esboz6 elementos importantes —que aluden a su sistema cognitivo de valores,
imagenes, normas y algoritmos- como son la participacién ciudadana, los mecanismos
alternativos para la solucion de conflictos, el enfoque descentralizado de intervencién por
parte de autoridades locales, la proteccién a los derechos humanos y el mejoramiento del

sistema carcelario.

Tales resultados corroboran la tesis de Muller cuando afirma que la accion publica esta
dada por marcos cognitivos y estos se encarnan en las instituciones permeando la
eleccion de los actores (Muller, 2002). Por otro lado, si bien hasta la fecha no existian
textos de politica publica tan estructurados o planificados como los que en la actualidad
es posible encontrar, tal ejercicio del gobierno Gaviria sentdé bases importantes para la
formulacion de politicas de seguridad a nivel local y nacional, brindando esperanzas para

un eventual transito de seguridad del Estado a seguridad ciudadana en Colombia.

Teniendo en cuenta el analisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 1 a la 10 - Anexo A), de un total de diez fuentes consultadas se identifico,
mediante un ejercicio de interpretaciéon semantica, el porcentaje de enunciacién® de los
mediadores de politica publica de acuerdo a su pertenencia a una entidad u organizacién
(Grafico 8-3). Como se explicé en el capitulo anterior, para Muller (2002) los mediadores
son actores sociales o expertos agentes que estdn en medio de los dos referenciales

(global — sectorial) y generan cambios.

1% | a enunciacién corresponde al nimero de veces durante el periodo de gobierno estudiado en
las que un mediador es mencionado en la formulacion o publicacion de un documento dado su rol
de influencia, este inferido a través de discursos, textos introductorios, créditos de autoria, firma
de proponentes, etc.
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Gréfico 8-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a entidad
u organizacion (periodo Cesar Gaviria Truijillo)

H Presidente

B Ministerio de Justicia

B Ministerio de Defensa

B Otros ministerios
Congresistas

B Asamblea Constituyente

Entidades estatales

Fuente: elaboracién propia con base en los documentos analizados

Como se evidencia en el Gréafico 8-3 el mediador que mas reflejo participacién en la
produccion de leyes, decretos, planes nacionales y programas estatales en materia de
seguridad del Estado o seguridad ciudadana fue el Presidente de la Republica (40%). La
intervencion de algunos ministerios, incluyendo el de Justicia y el de Defensa fue
importante (10%), sin embargo no tan incidente como la del Congreso de la Republica
(20%), probablemente porque la actividad legislativa fue amplia en este periodo de
tiempo. Las entidades estatales y la Asamblea Nacional Constituyente también
colaboraron en el posicionamiento de determinadas imagenes, normas, algoritmos y
valores en algunos documentos (5%) (Justicia, libertades publicas, convivencia pacifica,

politica publica, etc.).

Por otro lado, el andlisis de referenciales incluye la identificacion de redes de actores que
trascienden sectores, clases, grupos sociales o administrativos tradicionales (Muller,
2002). Su funcion principal es “entrar en contacto y articularse a unos procesos de
conflicto, de negociacién y de coalicion”. EIl analisis documental desarrollado para el
periodo de gobierno de Cesar Gaviria permitio concluir que algunas redes cumplieron tal
funcién en el proceso de formulacion de iniciativas para la seguridad del Estado y la

seguridad ciudadana (Grafico 9-3).
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Gréfico 9-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Cesar Gaviria Truijillo)

Gremios econémicos
Empresa privada
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Redes

0 1 2 3 4 5 6
Evidencia documental

Fuente: elaboracién propia con base en los documentos analizados

Segun el Gréfico 9-3 la red “academia” tuvo una participacion activa dentro de la
formulacion de acciones publicas para la seguridad (centros de pensamiento,
universidades, expertos tematicos incluyendo el derecho de policia). Los partidos
politicos y lo organismos multilaterales también presentaron una influencia interesante en
el proceso, proveyendo no solamente colaboradores técnicos sino también percepciones
cognitivas particulares al referencial que se gestaba en su momento. Es de resaltar la
configuraciéon de una red en torno a algunos movimientos politicos y sociales del
momento, que segun Muller, corresponderia a una “red tematica” que “redne actores
alrededor de un problema o reivindicacion” (Muller, 2002: 101). Es el caso de la
construccion de la Constitucion Politica de 1991 alrededor de la cual convergieron
multiples sectores, intereses, ideas, valores, normas, etc. (movimientos minoritarios,

movimientos estudiantiles).

3.2 Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

De acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo 1994 — 1998 “El Salto Social”, Ernesto
Samper inicia su periodo de gobierno con un pais creciente en su economia pero
alterado por la violencia criminal y politica, situacién que ‘ha significado un aumento en la

sensacion de inseguridad por parte del ciudadano del comun” (Departamento Nacional
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de Planeacion, s.f.:15). Responsabilizando al Estado del mantenimiento de la justicia y la
seguridad como bienes colectivos, el documento propuso la ejecucion de un Plan para
ello -Plan de Justicia y Seguridad Ciudadana- que concebia como férmula la garantia de
los derechos humanos, la seguridad ciudadana y la justicia para el desarrollo de las

personas.

Con el Documento CONPES 2744 dicha enunciacion se materializé en la formulacion de
un Plan de Desarrollo para la Justicia 1994 — 1998 “Justicia para la gente” que propuso
un referencial de seguridad ciudadana al reiterar una de las maximas del Gobierno
Gaviria: el fortalecimiento de la justicia, “un sistema judicial previsible, confiable y
eficiente” (Departamento Nacional de Planeacion, 1994:1). Del documento se resalta el
nivel de importancia que se le dio a la prevencion del delito y a la formulacion de politicas
de prevencion, previo mejoramiento de la calidad de la informacion y los determinantes
de la criminalidad (sistema penitenciario y carcelario del INPEC). La participacion
ciudadana es otro elemento interesante del Plan de Desarrollo para la Justicia, puesto
que considerd “vincular a la sociedad civil en los esfuerzos para alcanzar mejores niveles
de justicia, mediante un compromiso ciudadano” (Departamento Nacional de Planeacion,
1994:11).

Posterior a las acciones propuestas para mejorar la administracion de justicia, surge el
Documento CONPES 2771 a través del cual se buscé modernizar a la Policia Nacional
en el marco de un Plan de Seguridad Ciudadana: bienestar, seguridad social, desarrollo

tecnolégico, entre otros aspectos, propendieron el fortalecimiento de la Institucion.

“Este Plan busca alcanzar mayores niveles de eficiencia y eficacia en la seguridad
gue el Estado brinda a la sociedad, mediante el acercamiento a la comunidad, el
fortalecimiento y modernizacién de la Policia Nacional, la profesionalizacién del
recurso humano y el mejoramiento de sus condiciones de bienestar y seguridad

social”. (Departamento Nacional de Planeacién, 1995:2).

Teniendo en cuenta las medidas anteriormente expuestas se puede deducir que el
gobierno de Ernesto Samper concebia un referencial de seguridad ciudadana a partir de
valores, normas e imagenes como son la blsqueda de eficacia en el sistema judicial, la
modernizacion del cuerpo de policia, la prevencion del delito y la participaciéon ciudadana.

Adicionalmente, la busqueda de una gestién descentralizada de la seguridad a través del
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despliegue de la funcibn de policia (otorgada constitucionalmente a Alcaldes y
gobernadores) indica que este gobierno buscé dar continuidad a las bases propuestas en
el periodo precedente, bajo la légica de Muller, no hubo cambios relevantes de
referencial entre uno y otro mediador (Gaviria — Samper).

Por otro lado, cabe anotar que las acciones de Samper en materia de formulacion de
politica publica se quedaron cortas al delegar la responsabilidad de la seguridad
ciudadana de manera casi que exclusiva a la Policia Nacional y, en parte, a la rama
judicial, omitiendo no so6lo otros actores corresponsables en el proceso sino también
descuidando la debida articulacion que debia darse entre: 1. La politica de seguridad
ciudadana, la politica criminal y la politica social, y 2. Poder (normas), funcion (gestion
administrativa) y actividad de policia. Como se explico en el Capitulo 1, apartado “marco
tedrico de la seguridad”, la seguridad ciudadana va mucho mas alla de la vision Estado —
céntrica o del servicio universal que propende el mantenimiento del orden publico por

parte del cuerpo de policia.

Es importante resaltar que dentro de las redes identificadas en el Documento CONPES
2771, se encontrd que la Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional
intervino en la formulacién de los lineamientos de politica para la modernizacion de la
Policia Nacional. Tal situacion permite entender que para este momento no existia una
cabeza visible -a nivel del aparato estatal- que hiciera las veces de articulador de la
seguridad ciudadana en el pais. En la agenda publica el referencial de seguridad del
Estado (o nacional) seguia imperando, pese a que el referencial de seguridad ciudadana

ya se abria amplio camino.

En su busqueda por vincular a los ciudadanos en el mantenimiento de las condiciones de
seguridad, durante el gobierno Samper se expidid la Resolucién No. 368 del 27 de Abril
de 1995 por medio de la cual se fijaron criterios técnicos Y juridicos para el desarrollo de
servicios de vigilancia y seguridad privada. El Articulo 1 del documento sefialaba que los
servicios especiales en la materia que fueran autorizados por la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada, “a personas juridicas de derecho publico o privado, con el
objeto de proveer su propia seguridad, se denominaran CONVIVIR" (Superintendencia

de Vigilancia y Seguridad Privada, 1995).
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El principal postulado de este documento se resume en que las personas juridicas
pueden proveer su propia seguridad. Pese a que pareciera que el mismo se orienta
hacia un referencial de seguridad ciudadana, ofrecer, autorizar y, sobre todo, legitimar
servicios especiales a ciertos grupos poblacionales desvirtué la naturaleza de la
seguridad que la Constitucién Politica habia otorgado, generandose una desviacion de la
linea de actuacion del gobierno anterior, posibilitando la expansion de grupos
autodefensas y profundizando ain més la violencia criminal y politica en el pais. Cabe
anotar que el verdadero desarrollo de las denominadas Convivir se presentd en

gobiernos posteriores.
Al respecto, la Corte Constitucional en la Sentencia C-572 de 1997 aclar6 que:

“El Estado puede delegar en los particulares y en las comunidades organizadas,
la prestacion del servicio publico de seguridad y vigilancia. La delegacion no
implica la renuncia del Estado a su obligacién de prestarlo. Esa obligacién se
mantiene, y se cumple por las autoridades, exclusivamente o con la colaboracion
de los particulares. Pero, siempre, de acuerdo con el régimen establecido por la
ley. Pretender que existe un monopolio de los servicios de seguridad y vigilancia
por el Estado, es desconocer las disposiciones constitucionales e incurrir en un
lamentable anacronismo. El servicio publico de vigilancia y seguridad puede ser
prestado por los particulares, debidamente autorizados por las autoridades
competentes, de conformidad con la ley. Esto, sin embargo, no quiere decir que
los servicios de vigilancia y seguridad privada puedan ejercer funciones propias y
exclusivas de la Fuerza Publica, o que sus miembros puedan tener o portar armas
de guerra, de uso exclusivo de la Fuerza Publica, de conformidad con la
definicion del articulo 8o. del decreto 2535 de 1993.”

Ahora bien, con la expedicion de la Ley 418 de 1997 Ernesto Samper y el Congreso de la
Republica buscaron consagrar algunos instrumentos para la basqueda de la convivencia
y la eficacia de la justicia. Aunque el documento parecio orientarse hacia un referencial
de seguridad ciudadana, en realidad atendié a un referencial de seguridad del Estado,
procurando disposiciones generales para facilitar “el dialogo y la suscripcién de acuerdos
con organizaciones armadas al margen de la ley para su desmovilizacién, reconciliacién
entre los colombianos y la convivencia pacifica” (Congreso de la Republica, 1997). Es de

resaltar que el valor de la convivencia era concebido por los mediadores del documento a
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partir de unas condiciones de paz o ausencia de conflicto armado, comprension que si
bien es adecuada también resulta ser limitada. La convivencia esta dada a partir de la
interaccion y vivencia entre las personas e incluye aspectos tales como la tranquilidad, la

moralidad y la ecologia (Londofio, 2014).

Asi las cosas, con la Ley 418 de 1997 se reconoci6 el caracter politico de la
confrontacion armada, se dieron orientaciones generales sobre desmovilizacion y
reintegracion de grupos alzados en armas y se emitieron lineamientos de justicia
transicional. De manera paralela se ordené la creacién de Fondos de Seguridad en los
departamentos y municipios donde no existian y un Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana a administrarse por el Ministerio del Interior que “tendra por
objeto garantizar la seguridad, convivencia ciudadana y todas aquellas acciones

IH

tendientes a fortalecer la gobernabilidad local y el fortalecimiento territorial” (Congreso de
la Republica, 1997). Este ultimo aspecto devela un interés gubernamental por afianzar
desde la administracion nacional y territorial la asignacién u obtencién de recursos para

la seguridad y brindar un posible financiamiento a futuras etapas de posconflicto.

Una de las principales inferencias de este periodo de gobierno es que aunque el
referencial de seguridad ciudadana se incluye en la produccion legislativa y de politicas,
no esta separado del referencial de seguridad del Estado o nacional sobre el cual la
agenda estatal venia trabajando casi con exclusividad en el pais antes del gobierno de
Cesar Gaviria. Lo anterior indica que algunas acciones de ambos referenciales se
entremezclaban en el mismo documento (Ley 418 de 1997 - justicia transicional y fondos
de seguridad ciudadana) y no se cre6 una estructura estatal dedicada de manera puntual

a generar sinergias o la intersectorialidad que demanda la seguridad ciudadana.

Se entiende entonces que el periodo Samper asumié la seguridad ciudadana como un
asunto del cual es responsable la Policia Nacional (por ello su fortalecimiento) y, en otra
medida, la rama judicial. Aunque fue importante la inclusién de algunas de sus normas y
valores en el discurso, tales como la prevencion del delito y la participacion ciudadana
para la seguridad, Samper se equivocO privatizando la responsabilidad estatal y
delegando el monopolio legitimo de la fuerza a la comunidad a través de la creacion de
las CONVIVIR. Su modelo de participacion no redund6é en mejores condiciones de

seguridad para todos los ciudadanos.
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Es posible deducir de manera hipotética que la unificacion de referenciales evidente en
algunos documentos revisados correspondientes al periodo de gobierno 1990 — 1994
responde a una multiplicidad de mediadores que buscan de una u otra forma posicionar
Su universo cognitivo en las acciones de Estado. Sin embargo, al momento de cuantificar
la enunciacion de los diferentes actores dentro de la publicacion de las fuentes
analizadas, se encuentra que el principal mediador de este periodo fue el presidente
Ernesto Samper (62%). Mediadores como el Ministerio de Defensa, congresistas o
gobernadores obtuvieron casi el mismo porcentaje de enunciacion, lo que deja entrever
gue el jefe de Estado jug6 un papel fundamental al momento de influir y tomar decisiones
publicas en la materia (Gréfico 10-3).

Gréfico 10-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a

entidad u organizacion (periodo Ernesto Samper Pizano)

B Presidente
B Ministerio de Defensa
Congresistas

® Gobernadores

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

Teniendo en cuenta el analisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 11 a la 15 - Anexo A) en cuanto a las redes de actores que apoyaron el
posicionamiento de referenciales durante el periodo de gobierno de Ernesto Samper, la
mas destacada fue la “red intergubernamental” (Muller, 2002:101), que se orienta hacia el
agrupamiento horizontal de autoridades (Grafico 11-3). El papel de ministerios,
consejeria presidencial, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC) vy
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) fue mucho mas activo que el de los
gremios econdmicos, comunidad internacional y partidos politicos (teniendo un poco mas
nivel de presencia estos Ultimos), es decir que el rol de la institucionalidad estatal durante

este periodo de gobierno fue importante al momento de posicionar el referencial del
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mediador principal (Presidente de la Republica) y orientar la formulacién de acciones
para la seguridad. Asi se corrobora el postulado de Muller (2012) cuando afirma que los
marcos 0 universo cognitivo de los actores se enmarcan en las instituciones y permean

multiples elecciones.

Gréfico 11-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Ernesto Samper Pizano)
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Entidades estatales

Partidos politicos

Redes
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internacional
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0 1 2 3 4 5

Evidencia documental

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

3.3 Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Un cambio notorio de ideas sobre la seguridad (valores, algoritmos, normas e imagenes)
se evidencio durante el periodo de gobierno de Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002).
Luego de la continuidad dada entre Cesar Gaviria y Ernesto Samper en lo concerniente a
impulsar el referencial de seguridad ciudadana, fortaleciendo la justicia, valorando la
prevencion del delito y afianzando la institucionalidad existente, con el gobierno Pastrana
el referencial de seguridad del Estado vuelve a tomar fuerza en el pais al partir de la

siguiente argumentacion:

“La violencia y el conflicto armado afectan en general a todo el pais, pero sus
consecuencias son sin duda mas graves en ciertas zonas y afectan de manera
mas pronunciada a determinados grupos de poblacién. Bajo esta consideracion,
el Plan Colombia se desarrollara principalmente en zonas donde los actores
armados, tanto guerrila como autodefensas, han tenido presencia activa y

continuada durante varios afios y en las que se conjugan varios factores que en
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conjunto dinamizan el conflicto armado” (Departamento Nacional de Planeacion,
s.f.:307).

El Plan Nacional de Desarrollo 1998 — 2002 “Cambio para construir la paz” tuvo como
principal férmula la implementacion del Plan Colombia para alcanzar la paz. Sobre la
base de que “el problema mas grande que enfrenta el Estado colombiano es la agresion
interna, por cuanto amenaza la supervivencia de la nacién” (Departamento Nacional de
Planeacion, s.f.:399), las acciones del Estado priorizaron la eliminacion de dicha

amenaza (violencia politica y sus efectos).

Como complemento al Plan Colombia, este gobierno propuso una politica de paz que, en
cuanto a lo tedrico - conceptual, superé los enfoques presentados por gobiernos previos.
Se tratd, en definitiva, de involucrar en el discurso de la paz, politicas de convivencia

ciudadana que se fundamentaran en:

“Una orientacién novedosa, al pasar del modelo tradicional de la seguridad,
basado en el esquema de control policia-justicia-prision al desarrollo de
intervenciones con énfasis en un mayor contenido preventivo y pedagdgico como
estrategias para la disminucion de la violencia y la promocién de la convivencia,
sin olvidar, por supuesto, las acciones de control” (Departamento Nacional de

Planeacion, s.f.: 307).

Es de apreciar que el gobierno Pastrana desde su Plan Nacional de Desarrollo
propusiera nuevos valores e ideas alrededor del referencial de seguridad ciudadana:
educacién, prevencion y promocion de la convivencia fueron hasta el momento
elementos poco incorporados como ejes de politica publica para la seguridad en el pais.
Su Estrategia Nacional de Convivencia y Seguridad Ciudadana, en donde propuso crear
una Sala Nacional para la Observacion del Delito que desarrollara andlisis mas rigurosos
de la violencia y la delincuencia para la toma informada de decision, la creacion de
nuevas Casas de Justicia, la restriccién al porte de armas y la promociéon del buen
ciudadano (El Tiempo, 1999), corroboran que Pastrana proyectd un referencial sectorial

mas amplio e integral.

De la mano con lo anterior, el disefio de una Politica Nacional para la Construccion de
Paz a partir del Documento CONPES 3077 de 2000, cuya formula principal consistié en

mejorar la convivencia familiar para contribuir a la construccion de paz, es otro ejemplo
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de ello. La atencién de la violencia doméstica y el abuso infantil a través de una accion
coordinada del Estado en los distintos niveles territoriales, también constituy6é un avance
satisfactorio en la creacion de iniciativas de prevencion de la violencia, el crimen y el
delito en Colombia, mas aln cuando este tema poco se abordaba desde acciones del

nivel central o nacional de la administracién publica.

En este orden de ideas, puede destacarse el proceso de fortalecimiento de la
infraestructura penitenciaria y carcelaria propuesto en el Documento CONPES 3086 de
2000 en donde Pastrana busco, al igual que sus predecesores, la racionalizacion del
sistema y una mejor gestion administrativa del mismo. Al parecer se traté de una medida
meramente reactiva (casi que de manera inmediata la Corte Constitucional declaré a
través de la Sentencia T-847 de 2000 un estado de cosas inconstitucional en
establecimientos carcelarios), dejando claro que hasta este momento no existio en
Colombia una politica criminal concreta que hiciera frente a problemas estructurales, ya
gue usualmente estos se resolvian de manera superficial (como el hacinamiento

carcelario).

En suma, puede afirmarse que el periodo gubernamental de Andrés Pastrana adiciona
nuevas ideas, valores y normas en materia de seguridad ciudadana que posteriormente
empezaron a ser tenidas en cuenta por otros gobiernos de caracter nacional, no sélo
para comprender en su integralidad el asunto sino para desplegar acciones de mayor

impacto.

No obstante lo anterior, la produccién posterior de tipos documentales referidos a
seguridad ciudadana evidencian que factores como la coyuntura politica, las tensiones y
contrapeso de fuerzas alrededor del proceso de paz planteado con las FARC vy la alta
injerencia del gobierno norteamericano en la formulacién de politicas locales y globales
de seguridad, resultaron volcando la agenda de accion publica hacia la seguridad del
Estado o nacional, limitando, en consecuencia, el transito genuino de un referencial

global a otro sectorial.

Es asi como la Resolucion No. 85 de 1998 expedida por la Presidencia de la Republica
declaré la iniciacion de un proceso de paz, reconocid el caracter politico de una
organizacion armada (FARC) y sefial6 una zona de distension comprendida por los

municipios de Mesetas, La Uribe, La Macarena, Vista Hermosa y San Vicente del
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Caguéan. A partir de aquel momento, la atencion del pais se centr6 en la negociacion de
paz y en el mantenimiento de la seguridad del Estado. Luego, para 2001, el ciudadano
Lincoln Castilla Badez demandd a través de la Sentencia C- 048 algunos apartes
contenidos en el Articulo 8° de la Ley 418 de 1997 (promulgada en el gobierno de
Ernesto Samper) sosteniendo que:

“Las disposiciones impugnadas propician la desintegracion del territorio, por
cuanto dejan una zona importante del pais en manos de los grupos alzados en
armas que desconocen la legitimidad del Estado para amparar sus fechorias. Por
lo tanto, la falta de presencia estatal en las zonas del despeje hace que los grupos
armados al margen de la ley sean los que detenten el poder y, por consiguiente,
sean estas organizaciones las que realicen actos de soberania, vulnerando asi el
articulo 3° de la Carta, el cual dispone que la soberania reside exclusivamente en
el pueblo” (Corte Constitucional, 2001).

El intento por adelantar un proceso de paz con la guerrilla de las FARC fue fallido, la
zona de despeje se disolvié a través de la Resolucién 32 del 20 de febrero de 2002 y le
correspondié al Estado retomar el control de los territorios que habian sido cedidos por
mas de tres afios (Decreto 333 del 28 de Febrero de 2002 “Por medio del cual se decreta

y activa un teatro de operaciones™).

Por su parte, el Plan Colombia (que como se dijo anteriormente fue el eje articulador del
Plan Nacional de Desarrollo “cambio para construir paz”) propuso diez estrategias ligadas
a la lucha contra el narcotrafico, imagen perteneciente al referencial de seguridad del
Estado que no solo se expandia en Colombia sino en otros paises a través del liderazgo

norteamericano:

“1. Una estrategia econdmica: que genere empleo, que fortalezca la capacidad del
Estado para recaudar impuestos, y que ofrezca una fuerza econdémica viable para

contrarrestar el narcotrafico (...)

' “De conformidad con el Articulo 54 de la Ley 684 de 2000, se entiende por Teatro de
Operaciones, el area geogréfica en donde en razén de posibles amenazas o la alteracion del
orden constitucional, la soberania, la independencia y la integridad territorial se desarrollan
operaciones militares contenidas en los planes tacticos, para el cumplimiento de la misién
constitucional de la Fuerza Publica” (Presidencia de la Republica, 2002).
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3. Una estrategia de paz que apunte a unos acuerdos de paz negociados con la
guerrilla con base en la integridad territorial, la democracia y los derechos
humanos, que ademas deban fortalecer el estado de derecho y la lucha contra el

narcotrafico.

4. Una estrategia para la defensa nacional, para reestructurar y modernizar las
fuerzas armadas y la Policia, para que éstos recuperen el estado de derecho y

proporcionen seguridad en todo el territorio nacional (...)

5. Una estrategia judicial y de derechos humanos, con el fin de reafirmar el estado
de derecho y para asegurar una justicia igualitaria e imparcial para todos, y al
mismo tiempo que promueva las reformas ya iniciadas en las fuerzas militares y la
Policia para garantizar que éstas cumplan con su papel en la defensa y respeto

de los derechos y la dignidad de todos.

6. Una estrategia antinarcoéticos, en asociacion con los demés paises involucrados
en algunos o todos los eslabones de la cadena: la produccién, distribucion,
comercializacion, consumo, lavado de activos, de precursores y de otros insumos,
y el trafico de armas, para combatir todos los componentes del ciclo de las drogas
ilicitas, y para impedir el flujo de los productos de dicho trafico que alimenta la

violencia hacia la guerrilla y otras organizaciones armadas.

7. Una estrategia de desarrollo alternativo, que fomente esquemas agropecuarios
y otras actividades econémicas rentables para los campesinos y sus familias. El
desarrollo alternativo también contempla actividades de proteccién ambiental que
sean econOmicamente factibles, con el fin de conservar las areas selvéticas y
poner fin a la expansion peligrosa de los cultivos ilicitos sobre la Cuenca
Amazonica y sobre los vastos pargues naturales que son a la vez areas de una
biodiversidad inmensa y de importancia ambiental vital para la comunidad

internacional.

8. Una estrategia de participaciébn social que apunte a una concientizacion
colectiva. Esta estrategia busca desarrollar una mayor responsabilidad dentro del
gobierno local, el compromiso de la comunidad en los esfuerzos anticorrupcion y

una presion constante sobre la guerrilla y sobre los deméas grupos armados, con
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el fin de eliminar los secuestros, la violencia y el desplazamiento interno de
individuos y comunidades. Esta estrategia también incluye la colaboracién con
empresarios locales y grupos laborales, con el fin de promover modelos
innovadores y productivos para asi enfrentar una economia mas globalizada,
fortalecer de este modo nuestras comunidades agropecuarias y reducir los

riesgos de violencia rural.

9. Una estrategia de desarrollo humano que garantice servicios de salud y de
educacién adecuados para todos los grupos vulnerables de nuestra sociedad
durante los préximos afios, especialmente incluidos no solamente los
desplazados o afectados por la violencia, sino también los sectores sumergidos

en condiciones de pobreza absoluta.

10. Una estrategia de orientacion internacional que confirme los principios de
corresponsabilidad, accién integrada y tratamiento equilibrado para el problema
de la droga. Se deben tomar acciones simultaneas contra todos los eslabones de
la cadena de este flagelo. Asimismo, el costo de dicha accion y de sus soluciones
debe recaer sobre los paises involucrados habida cuenta de su capacidad
econdmica individual. El papel de la comunidad internacional también es vital para
el éxito del proceso de paz, de acuerdo con los términos del derecho internacional

y con el consentimiento del gobierno colombiano”. (FASOC, 2000).

Claramente, cada una de las estrategias propuestas junto con los recursos otorgados con
el Plan Colombia se orientaban a responder a necesidades puntuales de seguridad del
Estado o nacional. Quiza uno de sus efectos inmediatos fue la confusién y entrecruce de
roles, competencias y misiones al interior de la fuerza publica, previamente aclarados en
la Constitucion Politica: tanto militares como Policia Nacional se verian fortalecidos en
sus capacidades para enfrentar la amenaza del narcotrafico y, con ella, la del conflicto
politico armado. Asuntos de seguridad y defensa nacional también fueron competencia
del cuerpo civil de la nacién destinado a garantizar la convivencia pacifica de los
ciudadanos. Es asi como paraddéjicamente, la seguridad ciudadana siguié en la linea de
la militarizacion por medio del afianzamiento de un referencial “externo” de seguridad del

Estado que cada vez se globalizaba con vehemencia.
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Prontamente, a la lucha contra el narcotrafico (imagen de referencial imperante en su
momento) se unid otra causa importante que también lideré a nivel mundial el gobierno
estadounidense: la lucha con el terrorismo. Multiples autores coinciden en afirmar que
tras los atentados del 11 de Septiembre de 2001, el enfoque de seguridad global cambio
y, en efecto, reorient6 la connotacién politica que se le habia otorgado a la guerrilla de
las FARC (ahora denominada organizacion terrorista), alterando la imagen que se tenia
de seguridad del Estado y recrudeciendo la violencia politica y el conflicto en el pais.

Es asi como el Congreso de Estados Unidos el 26 de Octubre de 2001 expidio la Ley
Patriota (USA Patriot Act) ‘para unir y fortalecer a América proporcionando herramientas
adecuadas para interceptar y obstruir el terrorismo” (United States Congress, 2001). El
objetivo de esta Ley fue ampliar la capacidad de control del Estado norteamericano en
aras de combatir el terrorismo, mejorando la capacidad de las distintas agencias de
seguridad estadounidenses al coordinarlas y dotarlas de mayores poderes de vigilancia

contra los delitos de terrorismo.

Lo anterior, a su vez redundaria en una serie de estrategias entre las que se puede
mencionar: el fortalecimiento de las leyes penales contra el terrorismo, el pago de
recompensas, la autorizacion para interceptar comunicaciones orales y electrénicas
relacionadas con el terrorismo y la definicién de “terrorismo doméstico” (ver ficha No. 24
— Anexo A). Todas estas acciones repercutieron sustancialmente en la politica exterior
de otros Estados y en la imposicién de una “nueva amenaza global” tal y como ocurrio
durante la Guerra Fria, avalando de ese modo un nuevo intervencionismo en materia de
seguridad, a través de la cooperacion multilateral en contra del terrorismo (Seccion 413),
fundamentado en el establecimiento de “acuerdos con gobiernos extranjeros para usar
informacién y registros para los fines descritos 0 negar visas a personas que serian
inadmisibles en Estados Unidos” (United States Congress, 2001). Esto justific6 el
posicionamiento global de nuevos valores, normas, férmulas e imagenes en torno al
emergente referencial en materia de seguridad del Estado: el terrorismo y las nuevas
amenazas relacionadas (armas ilicitas, secuestro y trafico de sustancias) fueron puestos
en la agenda para visibilizar una guerra oficialmente declarada por el gobierno de

Estados Unidos.

En Colombia este escenario cambié la connotacién del conflicto armado, legitim6 nuevas

vias para intervenir los problemas de seguridad y, en definitiva, promovi6 el
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afianzamiento del referencial de seguridad del Estado que promulgaba el candidato,
luego Presidente de la Republica, Alvaro Uribe Vélez.

Teniendo en cuenta el andlisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 16 a la 25 - Anexo A), de un total de diez fuentes consultadas se identifico,
mediante un ejercicio de interpretacion semantica, el porcentaje de enunciaciéon' de los
mediadores de politica publica de acuerdo a su pertenencia a una entidad u organizacién
(Gréfico 12-3).

Gréfico 12-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a
entidad u organizacion (periodo Andrés Pastrana Arango)

B Presidente

B Ministerio de Justicia

H Entidades estatales

B Ministerio publico
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¥ Gobierno EE.UU

Fuerza publica

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

Como se aprecia en el Grafico 12-3 el rol del Presidente de la Republica fue importante al
momento de posicionar referenciales y materializarlos en acciones de gobierno. Al
parecer, distintos actores sociales compartieron su nivel de enunciacién en las
publicaciones: Ministerio Publico (Defensoria del Pueblo, Procuraduria), fuerza publica
(Fuerzas Militares y Policia Nacional) y gobierno estadounidense. En cuanto a las

entidades estatales se evidencidé en los tipos documentales la activa contribucion del

! La enunciacién corresponde al nimero de veces durante el periodo de gobierno estudiado en
las que un mediador es mencionado en la formulacion o publicacion de un documento dado su rol
de influencia, este inferido a través de discursos, textos introductorios, créditos de autoria, firma
de proponentes, etc.
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Departamento Nacional de Planeacion, instancia que ha jugado un papel preponderante
en materia de politica publica desde su creacion. Se resalta una participacion especial
del Ministerio de Justicia (en los procesos de fortalecimiento de la administracién de
justicia) y de los ciudadanos (en referencia a la presion ejercida a través de la Corte
Constitucional para disolver la zona de distension).

Analizando las redes evidenciadas durante el periodo de gobierno de Andrés Pastrana, el
Gréfico 13-3 muestra que existié una fuerte influencia del gobierno norteamericano no
solamente como mediador de politica puablica (Plan Colombia y Ley Patriota) sino
también como parte de un entramado social, politico y econémico que, como se explicé,
globalizé y “nacionalizé” referenciales de seguridad del Estado bajo imagenes como la
lucha contra el narcotrafico y la guerra contra el terrorismo. A diferencia de gobiernos
anteriores, la iglesia catélica y los medios de comunicacion tuvieron presencia como
redes en los documentos revisados, por lo cual es posible inferir que al enfocar la accién
estatal hacia la seguridad nacional, especificamente, hacia el fin de la violencia politica
(conflicto armado), dichos grupos de actores ayudaron a legitimar discursos, a poner

temas en discusion y a producir significacién puntual sobre el referencial.

Ahora bien, comparando la enunciacién documental de la red “fuerza publica®®”

y la red
“Policia Nacional” se encuentra que esta ultima institucion presentd una mayor visibilidad,
lo que se equipara a un probable rol mas participativo en procesos de formulacion de
politicas de seguridad del Estado, situacién que resulta paraddjica cuando su
misionalidad constitucional se orienta hacia las garantias y el mantenimiento de la
seguridad ciudadana, bajo un rol completamente civilista y no militar. Junto a ello, lo
anterior también puede demostrar que la Policia Nacional es una entidad que tiene un
importante nivel de incidencia en la agenda politica del Estado y que cuenta con
experiencia y conocimientos dada su capacidad de adaptacion y respuesta a las
necesidades de seguridad en Colombia y, por supuesto, a los desafios impuestos por los
referenciales de cada gobierno. Claramente los procesos de fortalecimiento y reforma
institucional liderados por los presidentes Gaviria, Samper y Pastrana contribuyeron en el
afianzamiento de dichas cualidades.

'3 La categoria corresponde a Ejército Nacional, Fuerza Aérea y Armada Nacional.
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Gréfico 13-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Andrés Pastrana Arango)
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3.4 Alvaro Uribe Vélez (2002 — 2006)

Dando continuidad al referencial de seguridad del Estado que Andrés Pastrana habia
impulsado en el periodo de gobierno anterior y en coherencia con la coyuntura por la que
atravesaba el pais -fracaso de los dialogos de paz, recrudecimiento del conflicto- y el
mundo -guerra contra el terrorismo-, Alvaro Uribe Vélez llegé a la presidencia de
Colombia manteniendo intactos los nuevos valores promulgados alrededor de la
seguridad. Casi que su primera accién en la materia fue la declaracién de un estado de
conmocién interior por noventa dias a través del Decreto 1837 de Agosto 11 de 2002,

bajo el entendido que:

“Es ineludible tomar medidas inmediatas para prevenir actos de terrorismo
semejantes o peores a los que para sorpresa del mundo entero se han
presentado durante las Ultimas semanas en diferentes lugares del pais, asi como
la amenaza a que esta sometida nuestra democracia por los actos de coaccion de
gue vienen siendo victimas los mandatarios locales y nacionales y sus familias en
todo el pais” (Presidencia de la Republica, 2002).
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Con lo anterior, Uribe Vélez proyecté como primera medida de excepcion un aumento del
pie de fuerza (soldados y policias), de la capacidad técnica y del equipamiento de la
Fuerza Publica con el propésito de atender la situacion de inseguridad del pais y prevenir
actos de terrorismo causados por “bandas armadas, organizadas y financiadas al amparo
del lucro gigantesco que les proporciona su participacién directa y creciente en los delitos

del narcotréfico, el secuestro y la extorsiéon” (Presidencia de la Republica, 2002).

Podria decirse que este punto de partida evidencia no sélo una percepcion de seguridad
sumamente alterada en el pais, sino ademas un reforzamiento de la inclusion discursiva
de la imagen referencial de terrorismo, que legitimaba la necesidad de intervenir por otras
vias el problema. La connotacién politica que gobiernos anteriores habian otorgado al
conflicto armado interno se desvanecio al imponerse nuevas imagenes en la materia: de
ahora en adelante fue comin hablar de coaccion, grupos terroristas, actos terroristas,

hechos criminales y democracia.

En este orden de ideas, como soporte para el despliegue de lo que Uribe denominaria
“seguridad democratica”, se dispuso por medio del Decreto 1838 del 11 de Agosto de
2002 la creacién de un impuesto especial destinado a atender los gastos del Presupuesto

General de la Nacién necesarios para preservar la misma, bajo el entendido que:

“dada la grave situacidon Fiscal del pais, la Nacion no cuenta en la actualidad con
los recursos necesarios para financiar la fuerza publica y las demas instituciones
del Estado que deben intervenir para conjurar las causas de la perturbaciéon e
impedir la extension de sus efectos, motivo por el cual es necesario imponer y

recaudar nuevas contribuciones fiscales” (Presidencia de la Republica, 2002)

Luego de blindar financieramente la implementacion del cimulo de ideas que la
seguridad democratica traeria, surgié el Plan de Desarrollo 2002 — 2006 “Hacia un
Estado comunitario” aludiendo sobre todo a un referencial de seguridad del Estado que
manifestaba todo tipo de amenazas, tanto internas y de seguridad ciudadana como
externas (propuestas por la agenda norteamericana); esto puede significar que durante
los periodos de gobierno de Alvaro Uribe se fusioné en uno solo el referencial sectorial
(seguridad ciudadana) con el referencial global (seguridad del Estado) configurando un

Unico valor: la seguridad democratica.
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La formula expresa por el mediador del Plan, sin duda Alvaro Uribe Vélez, fue la
priorizacion de la seguridad como base para el futuro de Colombia: sin seguridad no se
podria alcanzar la prosperidad, asegurar la viabilidad de la democracia y afianzar la
legitimidad del Estado.

Ahora bien, a través de la descripcion de su problema central el texto del Plan de

Desarrollo permite ubicar el enlace entre una amenaza interna y otra externa:

“En tiempos recientes, Colombia ha sido testigo (...) del crecimiento de los grupos
armados ilegales. Este crecimiento se ha dado no sélo de manera intensiva (méas
gente en las mismas organizaciones ilegales), sino también de manera extensiva
(mas organizaciones ilegales que se han sumado a las existentes). Las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) duplicaron su pie de fuerza en la
Gltima década. EIl Ejército de Liberacién Nacional (ELN) tuvo una evolucién
similar en el mismo periodo. Y los grupos ilegales de autodefensa, que apenas
existian hace diez afios, suman actualmente mas de diez mil hombres. Las
consecuencias han sido mortales y ruinosas, literalmente. Mas de cincuenta mil
personas han muerto en combate en los Ultimos diez afios o han sido asesinadas
por los grupos violentos; miles de campesinos han tenido que abandonar sus
tierras por temor a la violencia o por intimidacion y cuentos de millones de ddlares

se han perdido en ataques terroristas a la fragil infraestructura nacional.

Esta situacion ha sido alimentada por factores de naturaleza internacional, tales
como el negocio criminal de las drogas, el trafico de armas, el entrenamiento de
los actores violentos en técnicas terroristas, el pago de secuestros y de extorsion
por parte de entidades internacionales y las nefastas practicas de lavado de
activos” (p. 19-20)

Llama la atencién que algunas de las amenazas identificadas para Colombia y expresas
en el problema fueron coincidentes en el texto con los delitos priorizados en el Plan
Patriota estadounidense: negocio criminal de drogas, trafico de armas y terrorismo. Esto
permite ratificar lo que se ha venido infiriendo: el referencial de seguridad en Colombia se
construye o deconstruye, segun sea el caso, de acuerdo a un referencial global que

responde a las l6gicas de la seguridad de Estado (soberania, enemigo publico, control
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territorial, amenazas a la democracia, lucha o guerra contra ciertos peligros),

ampliamente difundidas por un gobierno hegeménico, como lo es el de Estados Unidos.

Es importante destacar que al interior del Plan de Desarrollo 2002 - 2006 se presentaron
lineamientos generales para atender las necesidades de seguridad urbana y para zonas
deprimidas, evento que resulta extraordinario bajo el entendido que los planes, normas y
estrategias propuestas por anteriores gobiernos omitian o poco esbozaban

intervenciones para entornos rurales.

Por otro lado, la Ley 812 de 2003 “Por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo
2003-2006, hacia un Estado comunitario” (Congreso de la Republica, 2003) decanta un
poco mas lo expuesto en el Plan y sefiala someramente unos pocos programas de
inversibn en materia de seguridad ciudadana (sin darle esta denominacién). El
interminable fortalecimiento a la justicia reaparece en escena (es de recordar que los tres
gobiernos anteriores formularon iniciativas similares en el sector), concentrandose en la
adjudicacion de contratos para obras y servicios en centros de reclusion (Articulo 18), lo
gue permite evidenciar, una vez mas, que Colombia sufri6 por muchos afos de la
ausencia de una politica criminal que propusiera acciones mas alla de la “mano dura”
(construccion de carceles, inflaciébn normativa, criminalizacion de conductas), es decir,
gue posicionara la prevencién como instrumento clave para reducir la actividad criminal
en la sociedad, asegurara los derechos de las personas privadas de la libertad,
fortaleciera capacidades fiscales y judiciales y racionalizara el aumento exacerbado de

tipos penales.

En la Ley 812 de 2003 también se identifica claramente la conexién que el gobierno Uribe
promovié entre seguridad democratica y crecimiento econdémico, dado que en su Articulo
73 se especifica la necesidad de seguridad para el desarrollo turistico. Para ello se
solicita la creaciéon de un cuerpo de policia especializado. En cuanto al referencial de
seguridad del Estado, el documento sefiala algunos elementos centrales esenciales para
alcanzar la seguridad democratica y que serian el fundamento de las acciones

desarrolladas en este cuatrienio:

“El Gobierno plantea una estrategia que comprende el control del territorio y
defensa de la soberania nacional, el fortalecimiento de la fuerza publica, la

desarticulacion de la produccion de drogas ilicitas, (...) la atencion a las zonas
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deprimidas y de conflicto. La puesta en practica de esta estrategia demandara
ingentes recursos fiscales y wuna activa participacion de la comunidad
internacional” (Congreso de la Republica, 2003).

De la mano con la fuerte irrupciéon de la seguridad democratica como valor en el pais, es
formulada la “Politica de Defensa y Seguridad Democratica”, documento que después de
las politicas de paz y convivencia de Andrés Pastrana, constituye la primer politica
publica de seguridad del Estado documentada y estructurada tal y como en la actualidad
se realiza. Bajo el liderazgo de la primer mujer en asumir la responsabilidad de ser
Ministra de Defensa -Marta Lucia Ramirez- el documento parte de la necesidad de luchar
contra el terrorismo a través de la solidaridad entre ciudadanos — Estado y Estado — otros
paises. De igual manera el texto expresa la necesidad de mantener la confianza
inversionista a través de la seguridad democratica y reivindica el rol de las fuerzas

militares y la Policia Nacional.

Este Gltimo aspecto pone en evidencia un reposicionamiento de la fuerza publica durante
el gobierno Uribe. EIl ejercicio parti6 desde lo discursivo en la politica en donde la
Ministra Ramirez pide no igualar a la misma con grupos violentos -a manera de partes
combatientes del conflicto armado o actores de guerra- (Presidencia de la Republica,
2003), lo que representd para muchos de sus miembros un reconocimiento especial
dentro del aparato estatal y el afianzamiento simbdlico de su doctrina y estatus, pero que
también mas adelante abri6 la puerta a “escapes de impunidad” tales como fueron las
ejecuciones extrajudiciales o mal denominados “falsos positivos”. Como el presente
trabajo se concentra en analizar la formulacién de politicas y no su implementacién, no

se ahondara en el tema.

De igual forma el documento realiza una aclaracién importante:

“La Seguridad Democratica se diferencia de las concepciones de seguridad
profesadas por regimenes autoritarios, partidarios de la hegemonia ideolégica y la
exclusion politica. Este Gobierno no hace suyas concepciones de otras épocas
como la ‘Seguridad Nacional’ en América Latina, que partia de considerar a un
grupo ideolégico o partido politico como ‘enemigo interno. Nosotros predicamos

gue todos son bienvenidos en la democracia. La oposicion, los que disientan de
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las ideas del Gobierno o de su partido, seran protegidos con el mismo cuidado
gue los amigos o partidarios del Gobierno” (Presidencia de la Republica, 2003:6)

Tal acepcion suaviza por completo el discurso bélico que se venia dando alrededor de la
seguridad de Estado en el pais, mas cuando viene de una ministra mujer, que
probablemente fue puesta en el cargo no solo por sus capacidades profesionales sino
también para dar a los opositores de la seguridad democratica una imagen diferente
respecto a la misma. Sin embargo, lo anteriormente expresado se trata solo de
conjeturas que, segun Muller, corresponden al marco cognitivo de la autora del presente
trabajo. En realidad, la verdadera intencion de afirmar una naturaleza diferente a la
expresada en todos los documentos previamente analizados, solamente se encuentra en

la mente y percepciones del mediador de la politica.

Lo que si es evidente es que la Politica Defensa y Seguridad Democratica promovié
valores como la solidaridad, la multilateridad y la corresponsabilidad para la seguridad de
Estado. Con ellos se lograria atacar el terrorismo y otras amenazas, ademas de ejercer
un mejor control territorial a través de la fuerza publica como elemento coercitivo por

orden constitucional.

Previamente se ha reiterado que para Muller (2002) es fundamental analizar el papel de
la institucionalidad y la administracion publica para comprender mejor el referencial de
cada mediador. Durante los periodos de Uribe, la seguridad ciudadana casi que
fusionada con la seguridad del Estado, tuvo su mayor despliegue a través de entidades
como la Policia Nacional de Colombia a quien se le delegd, a través de la Politica de
Seguridad y Defensa Democrética, la responsabilidad de generar mecanismos y
estrategias especificas frente al tema. Una de ellas fue la creacion del Programa

Departamentos y Municipios Seguros (DMS) en Marzo del afio 2004, con el propésito de:

“Fortalecer la gobernabilidad local en materia de convivencia y seguridad
ciudadana, bajo el liderazgo de los Gobernadores y Alcaldes, que con las demas
autoridades locales de seguridad, policia y justicia deben asumir, de manera
coordinada, integral y preventiva, la gestion territorial de la convivencia y la

seguridad ciudadana” (Policia Nacional de Colombia, 2008: 4).
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Dentro de los documentos doctrinales del programa DMS se afirma que las acciones
desarrolladas post Constitucion de 1991 por parte de autoridades politico administrativas

carecian de articulacion clara que permitiera que:

“Todos trabajaran bajo los mismos parametros de eficiencia, eficacia,
sostenibilidad, y coordinacién. No funcionaban los Consejos de Seguridad como
espacios de coordinacion interinstitucional y no se asignaban recursos para el
fortalecimiento de las agencias encargadas de estos temas, asi como para
desarrollar estrategias, programas y acciones en la materia” (Policia Nacional de
Colombia, 2008:4-5).

Lo anterior permite inferir que el gobierno nacional concentrado en la defensa nacional a
través de la lucha contra el terrorismo y el narcotréfico, descuidé su liderazgo frente a la
gestion local de la seguridad ciudadana y por ende, la aplicacion de los diferentes
instrumentos de coordinacion y financiacion creados por anteriores mandatos (Fondos
Cuenta Territoriales, Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia, Consejos de
Seguridad, Comités Territoriales de Orden Publico y Planes Integrales de Seguridad y
Convivencia Ciudadana). Paraddjicamente, a través de la Policia Nacional de Colombia
se empezaron a producir mecanismos que posibilitaron la sinergia al interior de las
entidades territoriales y entre estas y las gobernaciones, ministerios o instancias
competentes en la materia (sectores de seguridad y justicia, Departamentos
Administrativos, Institutos, etc.). Lo anterior trajo consigo la creacion del programa DMS,
y con este, un nuevo valor frente a la seguridad ciudadana: la corresponsabilidad,
entendida como un deber compartido entre diferentes autoridades para responder a los

multiples desafios.

Tal contexto evidencia un avance sustancial del referencial, dado que se empieza a
asumir desde el Estado que la atencion y el mantenimiento de la seguridad ciudadana no
es un tema de absoluta responsabilidad del cuerpo de policia (Policia Nacional) puesto
gue deshorda sus capacidades. La seguridad ciudadana, como se dijo en el Capitulo 1
(apartado “marco tedrico de la seguridad”) comprende diferentes dimensiones y nuevas
formas de aproximacion a los problemas de violencia, delincuencia, inseguridad y crimen
(Goémez, 2010). En definitiva, la Policia Nacional de Colombia con su programa DMS
empezd a generar un cambio de referencial, de seguridad del Estado a seguridad

ciudadana, que si bien no obtuvo su mayor desarrollo en los periodos de gobierno de
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Alvaro Uribe Vélez, si empez6 a tener eco unos afios mas adelante, sentando la base
para la formulacién de politicas publicas en seguridad ciudadana de orden nacional y
local.

Ahora bien, siguiendo el andlisis en orden cronolédgico, el 25 de Julio de 2005 se expidié
la Ley 975, también llamada Ley de Justicia y Paz, ‘por la cual se dictan disposiciones
para la reincorporacion de miembros de grupos armados y organizados al margen de la
ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucion de la paz nacional y se dictan
otras disposiciones para acuerdos humanitarios” (Congreso de la Republica, 2005). Bajo
un claro referencial de seguridad del Estado, que como se ha dicho fue el preponderante
en este periodo de gobierno, la Ley buscé facilitar procesos de paz y la reincorporacion

individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos armados al margen de la Ley.

En su Articulo 3 la Ley de Justicia y Paz presentd la “alternatividad” como un beneficio
consistente en suspender la ejecucién de la pena reemplazandola por una pena
alternativa concedida “por la contribuciéon del beneficiario a la consecucién de la paz
nacional, la colaboracién con la justicia, la reparacion a las victimas y su adecuada
resocializacién” (Congreso de la Republica, 2005). Bajo principios de amnistia e indulto
esta norma fue un marco de justicia transicional para procesos de desmovilizacion de
grupos armados organizados al margen de la Ley, en donde se equiparo6 a las FARC y el
ELN con las Autodefensas Unidas de Colombia — AUC, enfatizando en la eliminacion del
reconocimiento politico de las guerrillas previamente otorgado por otros gobiernos,

situacion que alejaba las posibilidades de una salida negociada al conflicto armado.

Al respecto es importante sefalar dos elementos interesantes: 1. En lo discursivo el
gobierno Uribe empezé a incluir a las personas victimas del conflicto armado y a pensar
en la necesidad de reparar los dafios causados a las mismas. Nuevas imagenes y
valores como los derechos de las victimas empezaron a rodear el referencial imperante.
2. La Ley fue un punto de partida para promover procesos de desmovilizacion masiva.

La alternatividad se convirtié en un incentivo para la busqueda de la paz.

Casi que finalizando su primer mandato, Uribe Vélez presenté los resultados del proyecto

de planificacién prospectiva “Vision Colombia Segundo Centenario: Colombia 2019” a



Capitulo 3 75

través del cual se proyectaron acciones para impactar el futuro del pais en varios
sectores, incluyendo la seguridad del Estado y la seguridad ciudadana. Proponiendo
unas metas ambiciosas en cuanto a paz y consolidacion democrética, en definitiva, el
documento buscé dar continuidad en el tiempo a las imagenes, normas y valores
contenidos en el referencial uribista: “(...) los paises no pueden vivir de bandazo en
bandazo, pasando de un plan cuatrienal de desarrollo a otro plan cuatrienal de desarrollo
y generalmente con desconocimiento del anterior. El pais necesita lineas de continuidad”

(Presidencia de la Republica & Departamento Nacional de Planeacion, 2005:5).

Prueba de ello es que en el documento se considera que “la provisiéon de bienes publicos,
como seguridad, es una funcién creciente de las complejidades geograficas, razon por la
cual Colombia debe invertir por habitante en seguridad —en la lucha contra el terrorismo y
el narcotrafico” (Presidencia de la Republica & Departamento Nacional de Planeacion,
2005:105). En materia de seguridad del Estado para 2019 se esperaba una
consolidacion real de la paz, la eliminacion de las organizaciones de narcotréfico, la
neutralizacion del terrorismo y la desmovilizacion y reincorporaciéon de personas alzadas

en armas.

En cuanto a seguridad ciudadana la formulacion fue bastante acotada. Si bien se incluyé
un concepto de convivencia, este se redujo al fomento de la cultura y sus expresiones
artisticas como herramienta de prevenciéon. Era de esperarse que un plan prospectivo
del talante de Vision Colombia 2019 ofreciera mayores elementos para fomentar las
relaciones armaonicas entre los ciudadanos y mejorar la seguridad ciudadana, rompiendo

el paradigma de que la misma refiere meramente a lo delictivo y contravencional.

Aunque el documento de Vision Colombia 2019 no materializé dicha idea, el CONPES
3437 “Implementacion del Sistema Integrado de Emergencias y Seguridad — SIES de

Colombia” si logr6é aproximarse a la misma:

“Asi, la seguridad ciudadana no se agota en el terreno de la criminalidad y la
delincuencia, sino que incluye otras expresiones de violencia que se manifiestan
en el ambito pablico y privado, que deterioran los niveles de convivencia en la
sociedad, asi como también la proteccién y rehabilitacion de comunidades frente

a los desastres naturales, asociados a fendbmenos geoldgicos,
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hidrometereoldgicos y los de caracter tecnolédgico” (Departamento Nacional de
Planeacion, 2006:3).

La esencia del Sistema Integrado de Emergencias y Seguridad (SIES) fue la sinergia y
coordinacion interinstitucional para la seguridad ciudadana (valor que ya se venia
promoviendo) bajo el entendido que se observaban falencias en la materia para la
atencion oportuna de prevencién y atencion de desastres. Para la fecha no existia “un
sistema integrado de seguridad ciudadana y emergencias, en el cual converjan la Fuerza
Publica, los organismos de seguridad y las agencias encargadas de prevenir y atender
desastres” (Departamento Nacional de Planeacion, 2006:2). La puesta en agenda de
este problema publico fue un avance importante para que el pais avanzara en el transito
hacia un referencial de seguridad ciudadana, pero no el definitivo. Como ya se ha
argumentado, a través de la trayectoria documental del primer periodo de Alvaro Uribe se
puede encontrar que el centro de atencién del Estado fue la seguridad nacional en donde
el cuerpo policial, claramente, se militarizé y las fuerzas militares, a su vez, cumplieron

funciones de seguridad ciudadana.

Teniendo en cuenta el analisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 26 a la 34 - Anexo A), de un total de nueve fuentes relevantes consultadas se
identificé que el rol del presidente como mediador fue bastante importante (44% del total
de la enunciacion documental). La Policia Nacional y algunas entidades estatales
evidenciaron su interés por posicionar un referencial de seguridad ciudadana durante
este periodo, estas Ultimas quizd obedeciendo al valor emergente de Ila
“corresponsabilidad”, lo que resulta interesante en comparacion con la ausencia de las
fuerzas militares al momento de posicionar ideas o problemas publicos en torno a la
seguridad del Estado (referencial imperante durante este periodo). Por supuesto, los
Ministerios del Interior y de Justicia (fusionados en este gobierno a través de la Ley 790
de 2002) y de Defensa fueron incluidos dentro del mapa de mediadores dado que son los
responsables por misionalidad de la formulacion de las politicas 0 acciones en la materia
(Gréfico 14-3).
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Gréfico 14-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a
entidad u organizacion (periodo Alvaro Uribe 1)

H Presidente

B Ministerio del Interior y
de Justicia

B Ministerio de Defensa

H Otros ministerios

B Entidades estatales

B Policia Nacional

Fuente: elaboracién propia con base en los documentos analizados

Por otro lado, en cuanto a las redes de actores identificadas en el andlisis documental se
encontré un amplio numero de ellas (Grafico 15-3). Jug6 un papel importante en la
puesta en agenda de problemas y, por ende, en la configuracién de los referenciales, la
red intergubernamental (Muller, 2002) conformada por los Ministerios del Interior y de
Justicia y el de Defensa. La comunidad e instituciones internacionales también
obtuvieron un nivel de incidencia superior a otras redes: el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) y la Oficina de Asuntos Narcéticos de la Embajada de Estados Unidos (NAS)
son enunciadas en aquellos documentos tendientes a posicionar un referencial de
seguridad ciudadana, mientras que la Organizaciéon de Naciones Unidas mostré una
participacién en aquellos documentos orientados hacia la seguridad del Estado. De lo
anterior se corrobora la poca distincion que se presentd entre seguridad ciudadana y
seguridad del Estado en este cuatrienio y el acompafamiento técnico que instancias
estadounidenses dieron a algunas entidades (Policia Nacional de Colombia y su

programa Departamentos y Municipios Seguros — DMS).

Igualmente, se debe sefialar una red tematica (Muller, 2002) integrada por la Corte
Constitucional, organizaciones de victimas del conflicto armado y el Ministerio Publico

(Procuraduria, Contraloria) contribuyeron en la inclusion de nuevos valores, normas e
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imagenes alrededor de la seguridad (el reconocimiento de la condicién de victima y la
necesidad de su reparacion, por ejemplo).

Gréafico 15-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Alvaro Uribe 1)

Victimas del conflicto armado

Corte Constitucional

Ministerio de Defensa

Ministerio del Interior

Fuerzapublica
Ministerio publico
Gobierno EE.UU

Gremios econdmicos

Redes

Empresa privada

Policia Nacional

Academia ﬁ

Entidades estatales

Partidos politicos
Organismos multilaterales

Instituciones / comunidad internacional

No evidenciadas

0 1 2 3 4 5 6

Evidencia documental

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

3.5 Alvaro Uribe Vélez (2006 — 2010)

Fruto de la reeleccion popular de la seguridad democratica, Alvaro Uribe Vélez volvié a
asumir la Presidencia de la Republica manteniendo coherentemente el referencial que
desde el cuatrienio anterior venia promulgando. En esta oportunidad se concentraria en

la consolidacion de la seguridad democratica en los territorios.

Su Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010 “Estado comunitario: desarrollo para todos”
plante6 como problema la pérdida de confianza inversionista dada la compleja situacion
de seguridad interna: “Colombia enfrenta el desafio inmenso de la inseguridad interna

gue amenaza a la democracia; en respuesta, la politica de seguridad democratica se
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disefid como un instrumento para su defensa”. (Departamento Nacional de Planeacion,
2007:19).

Entre otras medidas, el Plan estim6é que la consolidacion de la Politica de Defensa y
Seguridad Democratica se enfocaria en atender algunos frentes sobre los que ya se
venia trabajando: control del territorio, defensa de la soberania nacional, combate al
problema de las drogas ilicitas y al crimen organizado. Sin embargo, ahora fue mas
evidente la necesidad de abarcar la seguridad ciudadana como pilar, incorporando una

Politica de Convivencia y Seguridad Ciudadana que:

“Constituye un asunto que abarca multiples y complejos asuntos que pasan por el
manejo de la criminalidad, la violencia intrafamiliar, la violacion a normas de
transito y la convivencia, en particular los aspectos relacionados con las
conductas que atentan contra las normas del Cédigo de Policia. Asi mismo, esta
politica requiere del esfuerzo coordinado entre diferentes entes del Estado y la

sociedad civil” (Departamento Nacional de Planeacion, 2007:61)

Dicha politica no se materializé en un documento rector desde el gobierno central (como
si ocurriria posteriormente en el gobierno de Juan Manuel Santos Calderén) sino que se
desplegb a través de las estrategias de seguridad ciudadana que desarrollaba la Policia
Nacional de Colombia, entre las que se encontraba el apoyo a la gestién territorial de
alcaldes y gobernadores en la formulacion de politicas publicas descentralizadas (Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana) y la readecuacién en el nivel
estratégico de una estructura interna para la seguridad ciudadana (creacion de una
Direccion especializada en el tema - Direccion de Seguridad Ciudadana'®). Como se ha
venido afirmando, con el paso de los afios la Policia Nacional se ajusté a los
referenciales emergentes contribuyendo ostensiblemente al posicionamiento de la

seguridad ciudadana en el pais.

% La Direccién de Seguridad Ciudadana (DISEC) de la Policia Nacional a través del Decreto 4222
del 23 de Noviembre de 2006 asumio las funciones de la antigua Direccién Operativa y por medio
de la Resolucion 02063 del 15 de Junio de 2007 defini6 su estructura organica interna
determinando sus funciones. Entre ellas se puede mencionar la de “articular y direccionar el
servicio de Policia que desarrollan las policias metropolitanas, departamentos de policia y
comandos operativos especiales de seguridad ciudadana en el ambito nacional, que permitan
garantizar las condiciones necesarias de tranquilidad y seguridad ciudadana” (Ministerio de
Defensa Nacional, 2007).
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Teniendo en cuenta lo anterior, el segundo plan de gobierno de Alvaro Uribe se percibe
mucho més integral en cuanto al referencial de seguridad que orient6é su formulacién. La
experiencia de periodos presidenciales pasados y las brechas encontradas durante su
primer mandato, probablemente permitieron a Uribe retomar o incluir valores, imagenes y
normas diferenciadas. Sin afirmar que esto estuviera respaldado por una decision
politica consistente, el respeto y garantias a los derechos humanos y la articulacién que
debe existir entre politica de seguridad y politica social, parecieron un avance en la
comprension del tema (avance por lo menos registrado en el tipo documental revisado).
Lo fue también pretender consolidar un modelo de servicio de policia diferente, mucho

mas cercano a las personas, tal y como fue la esencia de la Policia Comunitaria:

“Con el propésito de facilitar las maltiples funciones policiales, dentro de las que
se cuentan la participacion en la concertacién de tareas, el apoyo a la gestion de
los gobernadores y alcaldes y la generaciébn de un mayor acercamiento a la
comunidad para lograr los fines esenciales del Estado en materia de seguridad y

convivencia” (Departamento Nacional de Planeacion, 2007: 62)

Ahora bien, para el afio 2007 se publicé la esperada Politica de Consolidaciéon de la
Seguridad Democratica, en donde predominé un referencial global de seguridad del
Estado que vislumbraba algunos de los esbozos de seguridad ciudadana que se venian
evidenciando. EI documento presentd, de manera inicial, una estrategia denominada
“Doctrina de Accién Integral” en donde la mezcla de roles y misiones entre la fuerza
publica se sustentaba a partir de la necesidad de controlar y recuperar socialmente el
territorio nacional. Consistid6 en una suerte de responsabilidades que solo se podrian

asumir de manera articulada:

“Con la Doctrina de Accion Integral, dentro del objetivo de consolidacion del
control territorial, se combina el uso legitimo de la fuerza con la accién social del
Estado y la comunidad, de forma que los miembros de la Fuerza Publica apliquen
principios y protocolos para adelantar una adecuada coordinacién con los
representantes de las demas instituciones del Estado” (Ministerio de Defensa
Nacional, 2007:12).



Capitulo 3 81

Las acciones propuestas en seguridad ciudadana al interior de la Politica de
Consolidacién se focalizaron en la seguridad urbana (ciudades y centros urbanos):
bandas organizadas de delincuencia y sus manifestaciones como el hurto, el secuestro y
la extorsién fueron las primeras preocupaciones frente al tema. Por ello se daria
continuidad a las inversiones extraordinarias para “mejorar la movilidad de las Fuerzas
Armadas, aumentar su capacidad de inteligencia contra los delincuentes, incrementar el
pie de fuerza y mantener las capacidades estratégicas minimas” (Ministerio de Defensa
Nacional, 2007:13). Una fuerza publica “legitima, moderna y eficaz” estaria a cargo de la
seguridad en las ciudades atendiendo a delitos de impacto principalmente. Es de anotar
gue el pasado proposito expresado en el Plan de Desarrollo 2002 — 2006 “Hacia un
Estado Comunitario” consistente en llegar con desarrollo y seguridad a las zonas mas
deprimidas del pais, parece estar ausente en la Politica de Consolidacion de la
Seguridad Democratica. Como es predominante a lo largo de la historia del pais desde
el gobierno central los mayores esfuerzos se concentraron en entornos urbanos y no

rurales, en otras palabras, en los centros y no en las periferias.

Por otro lado, durante el segundo gobierno de Uribe se evidenci6 mayor actividad en
materia de formulacién de lineamientos para el sector defensa que facilitaran y aplicaran
las medidas de Derechos Humanos (DD.HH) y Derecho Internacional Humanitario (DIH)
consagradas en la normatividad nacional e internacional. Es asi como un conjunto de
Directivas (Ficha No. 37 — Anexo A), orientadas a Unidades de Fuerza Publica y
Comandantes de Fuerzas Militares y Policia Nacional, fueron impartidas por el Ministerio
de Defensa Nacional para: 1. Fortalecer el reconocimiento, la prevencién y la proteccion
de los DD.HH de comunidades indigenas y afrocolombianos, 2. Establecer un protocolo
para procesos de retorno de personas en condicidbn de desplazamiento y 3. Evitar
homicidios en persona protegida (Ministerio de Defensa Nacional, 2007). Este nuevo
enfoque, refleja la inclusibn de imagenes distintas alrededor del conflicto armado y la
seguridad del Estado por parte del gobierno Uribe. Tanto sindicalistas, como victimas y
comunidades especiales deberian ser comprendidos a partir de nuevas légicas como el

reconocimiento, la prevencion y la proteccion.

Tal proceso fue la base para que en el afio 2008 se formulara la Politica Integral de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, cuyo mediador principal fue el

Ministro de Defensa de la época, Juan Manuel Santos Calderdn. Por supuesto, el papel
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de las redes que se configuraron alrededor del tema fue fundamental al momento de
posicionar el problema publico en la agenda estatal: victimas del conflicto armado,
organizaciones no gubernamentales y organismos multilaterales muy probablemente
empezaron a ‘entrar en contacto y articularse a unos procesos de conflicto, de
negociacion y de coalicién” (Muller, 2002:101). Podria decirse que la Politica Integral de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario fue reactiva, dado que su
formulacion obedecié a la multiplicidad de presiones que el entorno impuso sobre el

sector defensa.

Pese a la existencia de un aparato promotor de DDHH y DIH al interior de la fuerza
publica, se evidencié “una falta de articulacién en el sistema y, sobre todo, de integraciéon
de la instruccién a la practica” (Ministerio de Defensa Nacional, 2008:7), lo que devela la
existencia de una brecha entre lo que se ensefiaba o las 6rdenes que se impartian y lo
gue se ejecutaba en la practica, dicho de otra manera, entre lo que se planeaba en el
nivel estratégico y lo que se implementaba en los niveles tactico y operacional. Uno de

los objetivos de la politica asi lo confirman:

Esta politica busca “la integracion plena de los DDHH y el DIH a la instruccion
tactica y a la légica operacional. Con mas razén cuando los DDHH y el DIH son la
columna vertebral de nuestros esfuerzos, porque lo que estamos haciendo es
precisamente eso: recuperando la vigencia de la ley en todo el territorio. Y el
respeto por los DDHH y el DIH es nuestro seguro de que estamos operando
dentro de la ley (...) Es decir, el comportamiento ajustado a unos valores y unas

normas en medio de las operaciones” (Ministerio de Defensa Nacional, 2008:7).

Como fue comin en este cuatrienio, el presidente Uribe continué con el disefio de
politicas y estrategias alrededor de la seguridad del Estado. Posterior a la agenda
desarrollada en el marco de los DD.HH y el DIH surgié otro tema sensible dentro del
conflicto armado: las Minas Antipersonal (MAP), las Municiones Sin Explotar (MUSE) y
los Artefactos Explosivos Improvisados (AEI). Tal situacién condujo a formular un
documento CONPES especifico en el tema (CONPES 3567 del 16 de Febrero de 2009).

“A partir de la perspectiva del goce efectivo de derechos y la Accion contra Minas

para el Desarrollo, este apartado presenta el marco de interpretacion del
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problema de las minas antipersonal en Colombia. Asi, buena parte de la
formulacion se asienta en los desarrollos del Derecho Internacional Publico.
Adicionalmente, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha desarrollado
los Estdndares Internacionales para la Accion Integral contra Minas (IMAS, por

sus siglas en inglés) como un referente para guiar la intervencion en la materia

(Departamento Nacional de Planeacién, 2009:15).

En la basqueda por incorporar valores generados por fuentes internacionales (ONU) y
normas impartidas por el Derecho Internacional Publico tales como desarrollo humano,
socioecondmico y sostenible de las comunidades; goce efectivo de derechos, enfoque
diferencial en las intervenciones, reconciliacién y reparacion, etc., el gobierno Uribe
disefié dicho CONPES para disminuir el riesgo de contaminaciéon por MAP, AEI o MUSE,
dada la “destruccion continuada del capital fisico, humano, social y ambiental de las
comunidades afectadas” (Departamento Nacional de Planeacion, 2009:26). Del ejercicio
se puede inferir como el referencial de seguridad del Estado empezé a tener cambios en
sus contenidos en comparacion a su concepcion original, dada la fuerte influencia de
organismos multilaterales o actores internacionales que, en definitiva, mediaron en la
situacion para reenfocar la agenda de accion estatal en la materia. Dichas
intervenciones a lo largo de lo estudiado, con connotaciones tanto positivas como
negativas, han generado cambios en los referenciales de los diferentes mediadores

imponiendo nuevas visiones.

Puede afirmarse que Alvaro Uribe Vélez ha sido uno de los mandatarios mas activos en
materia de formulacion de politicas de seguridad del Estado, como se sabe, la obtencion
de seguridad para Uribe fue un eje transversal para actuar en los demas sectores. Es de
anotar que a partir de su segundo mandato, el ejercicio empezé a ser reiterativo lo que
demuestra la importancia que este gobierno dio a la centralizacion de decisiones frente a

un problema publico, como lo es la violencia criminal y la violencia de conflicto.

Una ultima de sus politicas fue el Documento CONPES 3669 “Politica Nacional de
erradicacion manual de cultivos ilicitos y desarrollo alternativo para la consolidaciéon
territorial” a través de la cual se identific6 “baja sostenibilidad e integralidad de los
procesos de erradicacion de cultivos ilicitos y de desarrollo alternativo” (Departamento

Nacional de Planeacion, 2010:28); por ende se propusieron lineamientos para mejorar la
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sostenibilidad de la erradicacion manual a partir de la coordinacion entre las entidades
gue participaban en la lucha contra las drogas y en la consolidacion territorial (Servicio
Nacional de Aprendizaje - SENA, Instituto Nacional de Vias — INVIAS, Fiscalia General
de la Nacion, etc.). El desarrollo alternativo en areas afectadas por cultivos ilicitos (o en
riesgo de estarlo) seria armonizado con las estrategias del Estado.

De acuerdo a lo evidenciado en la revision documental, las Ultimas iniciativas de Uribe
afianzaron el referencial de seguridad del Estado alrededor de la imagen “consolidacion
territorial”. La idea empezé a perfeccionarse no solo alrededor de la seguridad, sino de la
necesidad de cohesionar en todo el territorio nacional los beneficios que traeria la misma
(afianzamiento del Estado Social de Derecho). De esta manera, es importante
mencionar la formulacién del “Sistema Administrativo Nacional de Consolidacion
Territorial” a través del Decreto 2933 de 2010, el cual buscaba la ejecucién de una
Estrategia de Consolidacion Territorial compuesta por politicas, programas, planes
nacionales y regionales, normas, orientaciones, mecanismos presupuestales,
actividades, recursos e instituciones (Presidencia de la Republica, 2010). Dichos
instrumentos y dispositivos de planificacibn no buscaban otra cosa sino obtener mayor
presencia institucional y prestacién de los servicios del Estado en zonas focalizadas del

pais, por medio de la sinergia y racionalizacion de esfuerzos de las distintas entidades.

De este periodo gubernamental puede concluirse que la consolidacion de la seguridad
democratica atinente al referencial de seguridad del Estado, incorporé en su trayectoria
una serie de valores, normas e imagenes que la fueron robusteciendo. En cuanto a la
seguridad ciudadana, si bien se presenté como una necesidad apremiante en discursos,
correspondié mayoritariamente a la Policia Nacional la construccién de iniciativas y
estrategias en la materia a nivel nacional y territorial, que en efecto resultaron limitadas
dado a que tal responsabilidad excede sus capacidades (ya previamente se ha
argumentado que la seguridad ciudadana va mas alla de la mera actividad del cuerpo de

policia).

El ejecutivo casi que fusionando las acciones a realizarse entre seguridad del Estado o
nacional y seguridad ciudadana, afianz6 la confusién de roles y misiones entre la fuerza
publica. Una suerte de “securitizacion” como practica politica de gobierno sucedié en

estos tiempos. Al respecto Tickner (2004) citando a Wsever (1995) afirma que este
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fendbmeno ‘permite a las elites, que actian en nombre del Estado, reclamar derechos
especiales de defensa al sefialar algo como una amenaza”. En efecto, visiones globales
como la lucha contra el narcotréfico o contra el terrorismo (puesta en marcha del Plan
Colombia y el Plan Patriota) incidieron en la definicion de amenazas, que para el universo
cognitivo de su principal mediador —Alvaro Uribe Vélez- solamente podian ser
enfrentadas a través de la seguridad democratica.

Teniendo en cuenta el andlisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 35 a la 41 - Anexo A), de un total de siete fuentes relevantes consultadas se
identificd que en esta oportunidad, a diferencia de otros periodos de gobierno, el rol del
presidente como mediador pierde un poco de presencia, asumida esta por el Ministerio
de Defensa Nacional (Gréafico 16-3). El evento resulta coherente con el énfasis que se

hizo en el cuatrienio en cuanto al referencial de seguridad del Estado.

Gréfico 16-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a

entidad u organizacion (periodo Alvaro Uribe I1)

B Presidente
H Ministerio de Defensa
Entidades estatales

= No identificado

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

En cuanto a la presencia de redes, a través de la interpretacion documental se encontro
gue la Policia Nacional y demas miembros de la Fuerza Publica jugaron un papel
importante al momento de materializar tanto el referencial global como el sectorial en
politicas publicas o estrategias concretas. Como se afirmé previamente, las
organizaciones sociales no gubernamentales, victimas del conflicto armado, organismos

multilaterales y comunidad internacional influyeron activamente en la incorporacion de
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nuevos valores alrededor de la seguridad del Estado (Gréfico 17-3). Es de interés
sefalar que la red “academia” presente en el gobiemo Gaviria, Pastrana y primero de
Uribe en esta oportunidad no se evidencia, situaciébn que permite concluir que en estos
cuatro afios el ejecutivo se mantuvo distante de la produccion académica del pais. En
resumen, las redes mas influyentes en este mandato corresponden, segun la teoria de
Muller (2002), a una red intergubernamental (cerrada) en donde los individuos se

agrupan principalmente en el plano horizontal para promover sus ideas e intereses.

Gréafico 17-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Alvaro Uribe II)

Ministerio de Defensa

ONG

Victimas del conflicto armado
Policia Nacional

Movimientos sociales

Redes

Fuerzapublica
Organismos multilaterales
Instituciones / comunidad internacional

Entidades estatales

0 05 1 15 2 25 3 35 4 45

Evidencia documental

Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados

3.6 Juan Manuel Santos Calderon (2010 — 2013)

Para empezar es importante aclarar que teniendo en cuenta la reduccion temporal
determinada para el presente trabajo, del periodo de gobierno del presidente Juan
Manuel Santos se estudio la emisién de referenciales solamente hasta el afio 2013 (un

afio antes de finalizar su primer mandato).

Haciendo tal salvedad se puede empezar afirmando que la eleccién popular del
mandatario obedecid, en gran medida, a que era la figura representativa del continuismo
de la politica de seguridad democratica que el ex presidente Alvaro Uribe habia

promulgado ocho afios antes. Juan Manuel Santos conocia muy bien la cartera, dado
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que se desempefid como Ministro de Defensa Nacional en el periodo de gobierno
inmediatamente anterior (2006 — 2009) y fue quien apoyé el posicionamiento de valores e
imagenes referenciales como la lucha contra el terrorismo, el respeto por los derechos
humanos y el Derecho Internacional Humanitario por parte de la fuerza publica, la

consolidacion territorial, entre otros.

Sin embargo, y con toda la continuidad argumentativa que la seguridad del Estado recibio
en un comienzo, este gobierno permitid la emergencia de un referencial de seguridad
ciudadana que empezé a posicionarse no solo en una estructura estatal — burocratica
adecuada y exclusiva para su despliegue, sino también en una politica puablica concreta y
formulada desde el nivel central. Se resalta el hecho como algo particular puesto que en
la trayectoria de politicas, planes, estrategias, normas, etc. constatada entre 1991 y 2011
no fue posible identificar eventos paralelos. Vale precisar que aunque las formulaciones
preliminares se enfocaron en reformas institucionales, planes, estrategias estatales y de
entidades y no a politicas publicas como tal, claramente fueron la base para posibilitar la

aparicioén de un nuevo referencial en el pais.

Ahora bien, como ocurrid en el gobierno precedente la Policia Nacional de Colombia
empezd abanderando la planificacién de la seguridad ciudadana, esta vez, a través de
una estrategia que sent6 las bases para la posterior formulacion de una politica de orden
nacional. En el afio 2010, la Estrategia para la Consolidacion de la Seguridad
Ciudadana, enfocada como una iniciativa institucional que proponia una “politica de
seguridad ciudadana”, sefalé que pese a los avances evidenciados en el gobierno

anterior:

“Se presentd un incremento en los delitos de mayor impacto social y afectd
principalmente a los ciudadanos que habitan los centros urbanos del pais y sus
areas de influencia; teniendo en cuenta que las condiciones de seguridad no son
homogéneas en todas las ciudades, en algunas de ellas se observan situaciones
aceptables de tranquilidad, en otras se detectan signos de insuficiencia en las
politicas para mantener los buenos resultados alcanzados en el pasado reciente,
y en otras mas la inestabilidad y la zozobra se han apoderado de la ciudadania
como consecuencia de la accién desbhordada de la delincuencia comun y de las

redes y bandas criminales. Muchos de estos actores se articulan a los propdsitos
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de la criminalidad organizada o de narcotraficantes que intentan construir un
monopolio sobre la ilegalidad, proteger corredores para el trafico de armas y

drogas o controlar las rentas provenientes de actividades legales e ilegales’
(Policia Nacional de Colombia, 2010:9).

De esta manera, la Estrategia para la Consolidacion de la Seguridad Ciudadana esbozé
una serie de iniciativas para el servicio de policia frente a los procesos misionales de la
Policia Nacional: prevencion, investigacion criminal e inteligencia, empleando como
mecanismo de soporte la debida articulacion con las autoridades politico administrativas
gue son quienes deben liderar, coordinar y financiar acciones en la materia a nivel local
(Policia Nacional de Colombia, 2010). Por otro lado, el documento presenté una
definicion interesante de seguridad ciudadana, que denota claramente el enfoque que

tenia el referencial en su momento:

“Si bien se entiende que la seguridad ciudadana es una necesidad que requiere
ser resuelta por el Estado, con los cuerpos de Policia como dinamizadores y
articuladores, donde se madura la relacion entre autoridades y comunidad, la cual
se caracteriza por ser integral, flexible, dinamica, efectiva, eficiente y por
privilegiar la prevencion y la investigacion, es importante establecer que la
seguridad ciudadana en el marco del servicio de Policia debe entenderse como el
conjunto de acciones juridicas y materiales a cargo de las autoridades politico-
administrativas, con atribuciones ordinarias de Policia, tendientes a garantizar con
el apoyo de la Fuerza Publica, el normal ejercicio de los derechos vy libertades de
las personas para el logro de la convivencia pacifica de los habitantes del territorio

nacional” (Policia Nacional de Colombia, 2010:24).

La configuracién del referencial de seguridad ciudadana, partiendo de una definicion
preliminar, es un punto de partida fundamental para disefiar respuestas publicas frente a
un problema social debido a que partir de alli se concreta el marco o universo cognitivo
gue orienta las politicas. En la descripcion de seguridad ciudadana del documento
“Estrategia para la Consolidacion de la Seguridad Ciudadana” se ubican normas, valores
e imagenes como atribucién de policia, apoyo entre la Fuerza Publica, derechos,
libertades y convivencia pacifica cuya significacibn se puede concentrar en: 1. La

atribucion de la funcién de policia corresponde a las responsabilidades compartidas que



Capitulo 3 89

deben existir entre diferentes instancias del Estado para atender la seguridad ciudadana,
2. La legitimacion estatal de procesos de coordinacion y cooperacion entre Fuerzas
Militares y Policia Nacional dadas las caracteristicas y complejidades de la seguridad en
Colombia, 3. La esencia liberal salvaguardada en la Constitucion Politica y orientadora de
la seguridad ciudadana en el pais, esto es, la busqueda de garantias a los derechos y
libertades publicas, y 4. El reconocimiento oficial de que la seguridad ciudadana tiene
plena correspondencia con la convivencia ciudadana. Estos dos términos mantienen una
relacion absolutamente reciproca y su inclusion en la Estrategia da un matiz de madurez

conceptual sin precedentes en la historia del pais.

Durante el primer periodo de gobierno del presidente Santos tales normas, valores e
imagenes empezaron a incorporarse en el quehacer de los formuladores de politicas
publicas de seguridad. Nuevamente, puede resaltarse el rol de la Policia Nacional como
mediador para la seguridad ciudadana en el pais y el aporte que en este momento realizé

a la comprension de la misma.

En cuanto a las acciones propuestas en la Estrategia como tal, se identifica que dada la
descripcion de las principales amenazas (término propio del referencial de seguridad del
Estado) se desplegaron otras “sub” estrategias que entremezclaron medidas tanto para la
seguridad ciudadana como para la seguridad del Estado: homicidio, delincuencia,
proteccion de zonas de frontera, narcotrafico, prevencién, etc., lo que permite concluir
gue la Policia Nacional abarcé una infinidad de responsabilidades, excediendo sus
capacidades e imposibilitando mayores niveles de efectividad. De otro lado, tal
formulacion permite inferir que si bien emergieron elementos nuevos para la comprension
de la seguridad ciudadana (como la incorporaciéon de la categoria convivencia), los
fendbmenos de violencia criminal y violencia politica hicieron que la misma perpetuara
tintes de militarizacion. Aln mas, al ser una politica formulada y liderada por el cuerpo
policial resulta restringida al momento de intentar articular a todo el Estado en torno a la

misma.

Posteriormente, Santos lanzé su Politica Nacional de Defensa de la Libertad Personal
2010 — 2014, formulada bajo la imagen de “prosperidad democratica” que requeria de
condiciones 6ptimas de seguridad y gobernabilidad para su alcance. Con ella pareciera

dar continuidad en su discurso a la seguridad democratica de su homélogo precedente a
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través de una formula que mantiene una expresa relacion causa - efecto: primero brindar
seguridad, segundo consolidar la seguridad y tercero promover la prosperidad dados los
avances en seguridad. La Politica de Defensa de la Libertad Personal priorizé delitos
asociados al secuestro como la desaparicion forzada, la trata de personas y las nuevas
modalidades de extorsion. Por supuesto, se traté de un ejercicio interesante dado que el
problema se empezé a atender de manera coordinada al incorporarse en la agenda
publica para llenar un vacio histérico de gestion estatal (previas formulaciones se
centraron en leyes o estructuras institucionales, no en politicas publicas puntales). Pese
a ello, la politica presenté funciones bastante generales que por lo general terminan
diluyéndose en su aplicabilidad, por ejemplo, no se evidencian en el texto las vias a
emplear para articular a alcaldes y gobernadores en el proceso. De igual manera, su
acotado enfoque hacia la seguridad ciudadana disminuye los niveles de satisfaccion de
las victimas en términos de justicia —menos impunidad y restitucion integral- al

sobreponer la l6gica de disminucion de casos como uno de sus maximos objetivos.

Luego de sentar las bases que orientarian el referencial de seguridad ciudadana y asumir
el secuestro como un problema de seguridad nacional, surge el Plan de Desarrollo 2010
— 2014 “Prosperidad para todos”. Con el lema “Mas empleo, menos pobreza y mas
sequridad” (Departamento Nacional de Planeacion, 2011:1) el plan presentd como
férmula principal para la consolidacion de la seguridad mantener la vigencia de los
derechos humanos y el funcionamiento eficaz de la justicia. Es de resaltar que de
manera expresa el documento asumié que “el problema de inseguridad no solamente
pasa por el concurso de la Fuerza Publica, sino que requiere sinergias y coordinacién
interinstitucional para conseguir una seguridad duradera, entendida mas alla del control
territorial” (Departamento Nacional de Planeacion, 2011:390). Dicho reconocimiento
representa un acercamiento a la esencia de la seguridad ciudadana a través del
afinamiento de normas, valores e imagenes que con el transcurrir del tiempo vinieron
posicionandose. De una u otra forma, se estaban recogiendo experiencias y aportes de
gobiernos previos, los desarrollos académicos en la regién y la contribucion de algunas
instituciones del Estado (Policia Nacional) e internacionales que posibilitaron tal

comprension del tema.

En cuanto a seguridad del Estado el Plan de Desarrollo se orientd hacia la lucha contra

grupos armados (FARC), estructuras criminales sin plataforma ideolégica (BACRIM) y la
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seguridad fronteriza con el proposito de “generar las condiciones para que sea posible
proteger de interferencias y perturbaciones a las locomotoras que el Gobierno nacional
ha definido como medios para alcanzar la prosperidad” (Departamento Nacional de
Planeacion, 2011:504). En esta linea argumentativa se puede decir que se formulé la
Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad, que para dar ‘el salto
definitivo hacia la prosperidad” promulgé como férmula principal “fortalecer la seguridad”
(Ministerio de Defensa Nacional, 2011:1), dando asi continuidad con las politicas del
gobierno Uribe en seguridad del Estado: la de seguridad democratica (2002 — 2006) y la
de consolidacion de la seguridad democratica (2006 — 2010).

Puede afirmarse que en cuanto a la division de roles y misiones entre la fuerza publica,
durante el periodo analizado del gobierno Santos, las pautas a seguir fue mantener
relaciones de coordinacion y cooperacion sin una linea divisoria tajante entre las
responsabilidades de cada fuerza. Tal y como se venia arguyendo, la tipicidad de la
violencia criminal y la violencia politica en el pais merecian este tipo de atenciones:
amenazas como la delincuencia comin —como responsabilidad de la Policia Nacional-,
las provenientes de las “FARC, ELN y BACRIM” —como responsabilidad de Fuerzas
Militares- (Ministerio de Defensa Nacional, 2011:19); esto pese a la histérica
militarizacion de la Policia Nacional que en términos doctrinales, de evaluacion y de
despliegue del servicio debe atender en muchos aspectos las directrices del Ministerio de

Defensa Nacional, instancia a la que esta vinculada organicamente.

Ahora bien, siguiendo con el Plan de Desarrollo y en materia del referencial sectorial, se
esboz6 una Politica de Seguridad y Convivencia Ciudadana orientada a la proteccion del
ciudadano y a la promocion de la convivencia y la prosperidad. Alrededor de los valores
y normas “prosperidad”, “derechos humanos” y “justicia” aparecen con el plan otras
representaciones como “coordinacion” y “convivencia ciudadana”, lo que corrobora el
avance de este gobierno al enfocar algunas de sus acciones hacia un referencial de
seguridad ciudadana con un caracter mas integral. Dicha Politica se materializ6 en un
documento hecho publico en Agosto de 2011 que segun sus mediadores (légica de

Muller) se traté de una:

“Propuesta integral y multisectorial orientada a enfrentar el fendmeno desde

multiples frentes, que incluye acciones que van desde la prevencién hasta la
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penalizacion. La Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana es el
resultado de un proceso de construccion y dialogo interinstitucional que busca
proteger a los ciudadanos en su vida, integridad, libertad y patrimonio econémico
a través de la reduccion y la sancion del delito, el repudio a la violencia y la

promocién de la convivencia.

La politica se desarrolla a través de siete ejes estratégicos de los cuales cinco son
centrales: Prevencion Social y Situacional; Presencia y Control Policial; Justicia,
Victimas y Resocializacién; Cultura de la Legalidad y Convivencia, y Ciudadania
Activa y Responsable. Los otros dos ejes corresponden a temas transversales
gue soportan la politica en su conjunto: Sistemas de Informacion y Estudio de
Politicas Publicas y Desarrollos Normativos” (Departamento Nacional de
Planeacion, 2011:1).

Es asi como la Politica de Seguridad y Convivencia presento estrategias novedosas en la
medida que sefialo a los alcaldes como responsables de la seguridad ciudadana a nivel
local propendiendo un manejo civil de la seguridad en cabeza del ejecutivo nacional, lo
cual ratificaba lo establecido por norma constitucional. Igualmente, la politica incluy6 el
tema de la prevencibn de manera mas formal en el marco de la seguridad y la
participacién ciudadana, prioriz6 intervenciones en diferentes municipios urbanos de
acuerdo a sus especificidades territoriales en materia delictiva (homicidio, hurto, lesiones
personales, muertes en accidente de transito, etc.) y convocé el concurso de diferentes
entidades y actores tanto en el nivel nacional como en el territorial para efectos de la
ejecucion, cofinanciacién y coordinacion local de la politica. De manera expresa, la
politica manifestd la importancia de analizar fendmenos de violencia y delincuencia con
mayor rigurosidad y de contar con informacién de calidad en la materia para tomar

decisiones mas informadas y de calidad.

En definitiva y pese a las grandes ausencias de la politica como su despliegue en
entornos rurales y los reales mecanismos de articulacién entre entidades, la misma se
acerco6 a un referencial de seguridad ciudadana en donde la seguridad se concibe como
un bien que apunta a la calidad integral de vida de los ciudadanos y no sélo a la
disminucién o ausencia de delitos y hechos de violencia. Si bien en Colombia todavia

hay camino por recorrer para dejar de tratar problemas sociales (como la inseguridad) de
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manera homogénea desconociendo diferencias propias de cada region o zona, la Politica
de Seguridad y Convivencia Ciudadana marcé un sendero por el cual gobiernos futuros
deberan seguir trabajando. Claramente, el acompafiamiento de la academia, tanques de
pensamiento o entidades como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) jugaron un
papel trascendental al momento de reorientar el referencial existente y formular la politica
(Anexo A - Ficha 46).

Un elemento adicional que llama la atencién en este proceso liderado en el gobierno
Santos fue la disposicion de arquitectura estatal para la seguridad ciudadana. Adicional
a la Policia Nacional, Institucion que histéricamente coordinaba el despliegue nacional de

estrategias, programas y planes en la materia, durante este periodo se dispuso fusionar:

“dentro de la estructura del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica la dependencia del Alto Asesor de Seguridad Nacional en la Alta
Consejeria Presidencial para la Convivencia y Seguridad Ciudadana, que en
adelante se denominard Alta Consejeria Presidencial para la Seguridad y
Convivencia” (Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
2013).

Un espacio ajeno al Ministerio de Defensa se encargaria de abanderar el despliegue de
la Politica y de intervenir de manera directa en las decisiones gubernamentales que se
tomaran en cuanto a seguridad ciudadana (Decreto 1397 de 2013). Pasar de “Alto
Asesor de Seguridad Nacional” a “Alto Consejero para la Seguridad y Convivencia” fue
una decision que mostrd visos alentadores para un transito de seguridad del Estado a
seguridad ciudadana en Colombia. Pese a la atomizacion de funciones y competencias

gue esto pudo producir en el futuro, en definitiva, fue un avance sustancial en el tema.

Dentro del andlisis de las trayectorias de las politicas de este gobierno, es importante
mencionar la promulgacion de la Ley 1453 de 2011 por medio de la cual se definieron
algunas medidas penales para garantizar la seguridad ciudadana. Es interesante revisar
cémo durante el primer gobierno Santos mientras que desde algunas instancias se
hablaba —cada vez con mayor fuerza- de valores e imagenes como la multisectorialidad
y la atencion de fenbmenos desde varios frentes (Politica de Seguridad y Convivencia
Ciudadana), desde otros espacios aun no se transitaba hacia estas nuevas

comprensiones. Al respecto puede decirse que mezclar acciones de seguridad
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ciudadana con elementos de politica criminal es reduccionista debido a que se omiten
factores sustanciales para sus garantias, tales como la prevencion del crimen y las
violencias. Lo anterior evidencia una tendencia historica importante en el gobierno de la
seguridad en el pais tanto en su nivel nacional como local: concentrarse en el
componente duro de la seguridad ciudadana (sancion, privacion de la libertad, control
policivo) pero no trabajar desde la integralidad que la misma requiere.

Finalmente, no podia dejar de mencionarse el “Acuerdo General para la terminacién del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera” que se logré entre el gobierno
Santos y los delegados de las FARC- EP, que para 2012 constituyd uno de los
principales avances del Estado colombiano para la finalizacién del conflicto armado, y
con este, para la disminucion de la violencia politica y el mejoramiento de la seguridad
del Estado. El inicio oficial de nuevas conversaciones y la definicion de puntos de
negociacion a través del establecimiento de una agenda comun fue el punto de partida
de un nuevo proceso, que luego del fracaso de los diadlogos del gobierno Pastrana y la
ofensiva militar extendida por los gobiernos de Uribe, revivié no solo nuevas esperanzas
de construccion de paz sino también puso sobre la mesa la necesidad de adelantar
reformas estructurales que resolvieran problemas histéricos en el pais como el desarrollo
rural, la reparacién integral de las victimas, el narcotréfico y la participacion politica de la

oposicion y las minorias.

Tal panorama, reenfoco la agenda que se venia llevando a cabo en seguridad del Estado
al incorporar nuevos valores, nhormas e imagenes como el respeto por los derechos
humanos, la ampliacibn democratica y el desarrollo econémico con justicia social. La
férmula para mantener la seguridad nacional ya no se concentraria en la confrontacion
directa contra un enemigo declarado por y en el contexto de la “seguridad democratica”,
gue finalmente recrudecio los efectos del conflicto en el pais y posibilitd la génesis o
mutacién de nuevos grupos o estructuras que ejercian mayor coercion y violencia. La
férmula, en esta oportunidad, seria la salida negociada al conflicto sin cese bilateral al
fuego (como forma para mantener la soberania y funciones del Estado), con el
acompafiamiento de paises garantes internacionales (Cuba y Noruega) y de paises
acompafantes (Venezuela y Chile), desarrollada en el exterior, sin cesion de parte del

territorio nacional (como si ocurrié en la zona de despeje) y buscando mecanismos de
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refrendacion para garantizar legitimidad y sostenibilidad en el tiempo (Oficina del Alto
Comisionado para la Paz, 2015).

De manera concluyente, el primer periodo presidencial de Juan Manuel Santos (2010 —
2013) presentd gran activismo en la formulacion de politicas tanto de seguridad del
Estado como de seguridad ciudadana. Si bien al inicio de su gobierno se dio continuidad
a la linea discursiva y referencial del ex presidente Uribe, se evidencia una ruptura al
momento de incluir nuevos valores tendientes a buscar una salida negociada al conflicto
politico armado. Situacion similar ocurre con la vision con la que se venian formulando
iniciativas para la seguridad ciudadana a través de las cuales se propendié mayor
integralidad y multisectorialidad. A la fecha queda pendiente por pensarse, ¢cémo debe
ser atendida la seguridad ciudadana durante un probable post acuerdo de paz o en el
periodo de postconflicto? La discusion que parte de lo académico y social pasando por
lo institucional, devela las dificultades existentes para registrar una linea divisoria entre
un referencial global y un referencial sectorial. A través de las politicas publicas que se
concreten se comprenderd aun mas la evolucion o involucién de la seguridad ciudadana

en el pais.

Teniendo en cuenta el analisis documental realizado para este periodo de gobierno
(fichas 42 a la 48 - Anexo A), de un total de siete fuentes relevantes consultadas se
identificd que uno de los mayores mediadores de politicas -de acuerdo al porcentaje de
su enunciacion en las fuentes- fue el presidente Santos (31%). Algunas entidades
estatales jugaron un papel importante (23%) como el caso del Departamento Nacional de

Planeacion y el Ministerio de Defensa (Gréfico 18-3).

En cuanto a las redes evidenciadas durante el periodo estudiado, se hall6 que las
entidades estatales o segun Muller (2002) la ‘“red intergubernamental” aporté
sustancialmente a la formulacién de acciones en seguridad. La fuerza publica y la
comunidad internacional presentaron una participacidon importante en comparacion con
otras redes como la academia o los partidos politicos. El hecho de que una red agrupada
en el plano horizontal predominara durante este gobierno, evidencia posibles alianzas o
acuerdos entre instancias del Estado para promover un objetivo comun. El hecho puede

referirse a la bUsqueda de la paz, por un lado, y por el otro, a la necesidad de
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responsabilizar a diferentes actores, ajenos a la Policia Nacional, en la basqueda de la

seguridad de los ciudadanos (Gréafico 19-3).

Gréfico 18-3. Porcentaje de enunciacion de mediadores segun rol o pertenencia a
entidad u organizacion (periodo Juan Manuel Santos)
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Fuente: elaboracién propia con base en los documentos analizados

Grafico 19-3. Redes evidenciadas por periodo de gobierno (Juan Manuel Santos)
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4.¢;Transito de seguridad del Estado a
seguridad ciudadana en Colombia?

El modelo de seguridad ciudadana formulado en Colombia durante los ultimos veintidos
afos, evidencia una serie de falencias que ponen en entredicho el transito seguridad del
Estado a seguridad ciudadana. El proceso ha consistido mas bien en un advenimiento
gradual y progresivo que no corresponde a un cambio absoluto y tajante de valores que
posibiliten una transformacion indiscutible en el abordaje de la seguridad ciudadana en el

pais.

Evidentemente, el transito se ha venido generando pero de manera sucesiva, no de
forma radical o contundente Lo anterior, se constata a través del analisis por
referenciales de politicas publicas presentado en el capitulo anterior y es posible
concretarlo en seis falencias evidentes al momento de definir problemas publicos,
incluirlos en la agenda gubernamental y materializarlos en normas juridicas, politicas,

planes, programas o estrategias de seguridad.

A. Limitaciones en la diferenciaciéon de roles y funciones entre fuerzas armadas

del Estado (Militares y Policia Nacional)

Sectores académicos, politicos, medios de comunicacién y algunas organizaciones
internacionales, persisten en sefalar el fendmeno de la “militarizaciéon” del servicio
policial y la “policializacion” de los militares, situacion que ha llevado a los gobiernos a
revisar la misionalidad, funciones y competencias que deben cumplir tanto la Policia
Nacional como las Fuerzas Militares, sobre todo, en lo concerniente a las
responsabilidades en la lucha contra el terrorismo, la subversiéon, la mineria ilegal, las
bandas criminales y el narcotrafico, al igual que en el desarrollo de actividades orientadas

a la convivencia ciudadana.
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Esta aparente confusion o disfuncién en el @mbito policial y militar colombiano, se ha
hecho evidente por indicativos como:

- En la Policia, la actividad que cumplen algunos grupos especiales como los
Escuadrones Moviles de Carabineros (EMCAR), el uso de armas de largo alcance
y helicépteros de combate, el entrenamiento en tacticas militares, entre otros.

- La realizacién de acciones preventivas y disuasivas por parte de las Fuerzas
Militares en zonas urbanas y rurales (regulacién temporal del transito, el control
de la red vial, la realizacion de controles en establecimientos publicos, puestos de

control y vigilancia en sectores de importancia econémica).

- La posibilidad de la “contribucion militar a la seguridad ciudadana”, por medio de

acciones contraguerrilleras y contraterroristas.

- La formulacion de politicas de seguridad y defensa que definen acciones de
coordinacion y complementariedad entre la fuerza publica. Para dar cumplimiento
a lo ordenado, se ha venido estableciendo una doctrina conjunta -accién unificada
para un objetivo comun- y una doctrina coordinada -operaciones con entidades no

militares- (Fuerza Aérea Colombiana, 2013).

De igual manera, en la doctrina militar colombiana se viene incluyendo el concepto de
“seguridad interior” en la misionalidad organizacional del Ejército y la Armada Nacional,
asi como su intencién de posicionamiento en el manejo de la convivencia ciudadana, en

la busqueda de un Ejército “preparado para la paz”.

B. Debilidades en el trabajo mancomunado y corresponsable con las autoridades

locales para mantener las condiciones de seguridad ciudadana

Segun informacién suministrada por el programa Departamentos y Municipios Seguros
DMS de la Policia Nacional de Colombia (2013), entre 2012 y 2013 de un total de 1.102
municipios existentes en el pais, en 841 municipios ya se habian aprobado Planes
Integrales de Seguridad por parte de los concejos municipales, es decir que el avance en
la materia fue del 76%. Esto representa un fuerte trabajo local en términos de
formulacién de politicas publicas, incluso mas expedito que el proceso que se ha venido

liderando desde el nivel nacional.
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Pese a ello, aun el reto no s6lo es mejorar la calidad e impacto de las politicas locales
que se formulen, en referencia a que correspondan a las necesidades diferenciadas de
los territorios y brinden innovacioén en sus intervenciones (mas alla de la obtencion de
medios logisticos o tecnolégicos como los vehiculos, la gasolina o las camaras de
vigilancia). El gran desafio se presenta en la coordinacion efectiva que debe existir entre
autoridades civiles a nivel local, Policia Nacional, Ministerio del Interior, Inspecciones de
Policia, Secretarias de Gobierno, Alta Consejeria para la Seguridad y Convivencia, etc.
para atender las demandas o necesidades en seguridad ciudadana. Al respecto Bulla y
Beltran (2014) sefalan que:

“Es necesario superar el mito de que la responsabilidad en materia de seguridad
ciudadana es exclusivamente de la Policia. Generar condiciones de seguridad
ciudadana involucra de manera directa la responsabilidad de las autoridades locales
y nacionales, las cuales deben focalizar la inversion social y de infraestructura en las
zonas en las cuales se concentra la delincuencia y la violencia. No hay manera de
que la Policia produzca resultados sostenibles en materia de seguridad ciudadana si
los gobiernos nacional y local no intervienen de manera articulada. Esto se agrava
ademas porque el periodo de los alcaldes no coincide con el periodo de los
comandantes de las unidades. A los alcaldes les toca coordinar con varios

comandantes y cada uno tiene una agenda distinta” (p. 1).

C. Deficiencias en el aparato institucional para la gestion nacional de la seguridad

ciudadana, expresadas en fallos en el sistema de justicia

El aparato institucional colombiano no cuenta con suficientes estructuras administrativas
para la gestién integral de la seguridad ciudadana (prevencién y control del delito), este
tema sigue siendo manejado por los organismos de seguridad y justicia, con un caracter

estrictamente policial, carcelario y reactivo.

Ahora bien,

las reformas adelantadas al sistema de justicia se han limitado a los ajustes
legislativos, sin mecanismos apropiados para la adaptacion de las estructuras (por
ejemplo las capacidades investigativas de los cuerpos fiscales) y de coordinacion,

integracion y evaluacion, asi como de socializacion y capacitacién, de los
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funcionarios judiciales, fiscales y del cuerpo de policia. Esto ha limitado la efectividad
penal para responder de forma efectiva a las demandas de seguridad de la
ciudadania —tanto en el componente preventivo como reactivo—, lo que promueve una
creciente percepcién de ilegitimidad del sistema de justicia, de la institucion policial y
del Estado en su conjunto” (Policia Nacional de Colombia, 2013:123).

D. Tratamiento poco integral de la prevencién que se puede constatar a través del

enfoque reactivo adoptado para atender y prevenir el delito

El referencial de seguridad ciudadana imperante en el pais ha tenido una vision
reduccionista tanto en términos de acciones como de distribucion de responsabilidades.
Ademas de asumir que la seguridad ciudadana es un asunto pleno del cuerpo policial, ha
estimado mayoritariamente intervenciones enfocadas en reducir el delito, el crimen y la
violencia omitiendo las multiples aristas que componen el concepto. Aunque la idea de
prevenir el delito se ha venido posicionando con el tiempo tanto en discursos como en
documentos gubernamentales, los resultados arrojados de su incorporacién son
limitados, entre otras razones, porgue no se da la misma importancia -en materia de
evaluacion y medicion- a los resultados operativos en contra de la delincuencia y el
crimen que a las acciones preventivas de caracter social o situacional. Lo anterior
desincentiva considerablemente la inclusién de un enfoque preventivo para fomentar la
seguridad ciudadana, por ende, se trabaja mas sobre la reaccion y la disuasion que

sobre la misma prevencion.

Bulla y Beltran (2014) definen el tema acertadamente:

“Mientras entidades como la Policia avanzan en la construccion de capacidades para
prestar un servicio mas profesional, los incentivos y los mecanismos de evaluacion
contintan siendo militaristas. La preocupacién por los resultados operativos no le
permite a los policias prevenir el delito y mucho menos ocuparse de la atencién a la

ciudadania”.

Tal situacion se complejiza por la poca articulaciéon que existe entre la politica social, la
politica criminal y la politica de seguridad ciudadana: cada una de ellas posee valores y
metas divergentes que imposibilitan su necesaria complementariedad ante la prevencion

de la actividad criminal en la sociedad.
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E. Inexistencia de un concurso decidido de la ciudadania, mas alla de su

reconocimiento formal

La participacion ciudadana en materia de seguridad y convivencia en Colombia es
todavia un desafio por enfrentar. Evidentemente, en el pais el modelo “top down”
(tradicional, burocrético, centralizado y jerarquico) de formulacién, implementacién y
evaluacion de politicas publicas se ha impuesto por encima de otros modelos mas
integracionistas o pluralistas que privilegian la construcciéon de politicas con una mirada

de interaccion. Tal situacion se replica, sin dudas, en el ambito de la seguridad.

Bajo este entendido, es fundamental comprender que la participacion ciudadana debe
obedecer a un proceso de planeacion, organizado y liderado de manera clara por las
autoridades, de lo contrario puede generar impactos nhegativos como crisis de
expectativas de la comunidad, renuencia a participar, lo que puede ocasionar
radicalizacion de las posiciones a tal punto de considerar legitimo y necesario tomar
justicia por su propia mano y promover el ajusticiamiento de delincuentes (Camara de
Diputados, 2014).

Se trata, en definitiva, de generar mecanismos a través de los cuales se vincule a la
ciudadania como corresponsable en el mantenimiento de mejores condiciones de
convivencia y seguridad, inclusive, se podria incorporar mas activamente al sector
privado en esta tarea, que como se notd a lo largo del presente analisis, fue un sector
bastante ausente y sin evidencia empirica de mayores iniciativas en la materia. Este es
un trabajo que pasa por lo cultural, lo pedagdgico y el respeto por la normatividad juridica
y no se puede confundir con el otorgamiento del poder de “autodefensa” tal y como

ocurrié durante el periodo del presidente Samper con las denominadas “Las Convivir”.

F. Ausencia de un enfoque de intervencién rural

La seguridad ciudadana se ha equiparado a la “seguridad en las ciudades” obviando que
la misma refiere una situaciéon social e institucional en la cual las personas pueden gozar
de sus derechos y libertades en todos los entornos, tanto urbanos como rurales
(Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2013). En el analisis del capitulo
anterior, fue posible apreciar la casi total ausencia de politicas, planes, programas o

estrategias intersectoriales enfocadas en atender las necesidades de seguridad
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ciudadana en lo rural, distancidndose de un afianzamiento de la institucionalidad estatal
y de una actuacion integral, mas alla de lo que la Policia Nacional con su Direccion de
Carabineros puede hacer. La mayor aproximacion de intervencién y presencia de Estado
en el sector rural se present6 durante el gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez, pero
como se explicé, mas como una connotacién de seguridad del Estado que de seguridad
ciudadana.

El desarrollo rural integral y la seguridad plena de sus habitantes, es una deuda histérica
gue el Estado debe saldar, mas aun cuando la mayoria de las entidades territoriales del
pais, clasificadas en categoria 4, 5 y 6 no cuentan con las capacidades ni financieras
(inversion y funcionamiento) ni fiscales suficientes para implementar politicas publicas de
seguridad ciudadana; tampoco poseen la estructura institucional necesaria para atender
los desafios que se aproximan en la materia (en cuanto a entidades y numero de
funcionarios). Si en sus cabeceras municipales el tema es complejo, ¢cuanto mas en

centros poblados dispersos como veredas y corregimientos?

Para finalizar este apartado, es importante precisar que de acuerdo al analisis referencial
desarrollado en el presente trabajo (Anexo A), se identificd el predominio de referenciales
por periodo presidencial, esto es, el numero de documentos que por presidente se
orientaban hacia un referencial de seguridad del Estado o de seguridad ciudadana.
Como se aprecia en el Grafico 20-4 el periodo presidencial que presentd mayores
estrategias, leyes o iniciativas en torno a seguridad ciudadana fue el de Cesar Gaviria
Trujillo. En tanto, el segundo gobierno de Alvaro Uribe Vélez fue el mas activo en
materia de seguridad del Estado, omitiendo el disefio de acciones conducidas por un

referencial sectorial.

Todos los gobiernos presidenciales estudiados definieron intervenciones que se
orientaban de manera paralela hacia los dos tipos de referencial, el de seguridad del
Estado y el de seguridad ciudadana (barras verdes), hecho que permite corroborar c6mo
la seguridad ciudadana se ha intervenido, en menor medida pero de manera casi que
permanente en el tiempo, a partir de l6gicas como el mantenimiento de la integridad
territorial, la estabilidad institucional y la bisqueda de soberania nacional propias de la
seguridad del Estado. En efecto, esto indica que dada de la multiplicidad de mediadores

y redes que intervienen en la formulacion de politicas, los enfoques referenciales también
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resultan ser amplios y muchas veces divergentes. EIl entorno internacional, claramente
influyd en los procesos de toma de decision y disefio de politicas.

La seguridad ciudadana ha tenido presencia en todos los periodos presidenciales
estudiados, a excepcion -como se dijo- de la segunda etapa gubernamental de Uribe
Vélez. Sin embargo este no es un indicador de un transito contundente de un referencial
global hacia uno sectorial. A lo argumentado previamente, puede afadirse que dadas las
dinamicas de la violencia politica en Colombia (violencia de conflicto) recrudecida entre el
gobierno Pastrana y Uribe y las imagenes internacionales incorporadas en la politica
doméstica colombiana tales como la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo, el
discurso y la intervencion activa de la seguridad del Estado tuvo gran predominio en el
pais durante 1998 y 2010.

Gréfico 20-4. Predominio de referenciales por periodo presidencial
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Fuente: elaboracion propia con base en los documentos analizados



5.Conclusiones y recomendaciones
5.1 Conclusiones

A. Frente a la identificacion de un problema, su inclusién en la agenda publicay la

formulacion de politicas de seguridad

La definicién de politicas de seguridad en Colombia ha dependido estrechamente de la
percepcion (referencial) de lo que se considera “riesgo, problema o amenaza principal”.
Dicha concepciéon —variante en el tiempo- corresponde al universo cognitivo de un
mediador, actor o corredor de politica que, con base a sus valores (manera de ver),
normas (manera de hacer), imagenes (lo que debe ser) y algoritmos (formula para),
posiciona una idea como problema central, promueve su incorporacién en la agenda
publica para, finalmente, lograr la formulaciéon de una iniciativa del Estado en la materia.
De esta manera se corrobora que los marcos referenciales de seguridad, acufiando a
innumerables concepciones subjetivas de seguridad, surgen de “marcos politicos” que
buscan mantener vigentes ciertos intereses, perpetuar el poder o conservar un orden

mundial establecido o por establecerse.

En esta medida, el referencial de seguridad en Colombia se ha construido o
deconstruido, segun sea el caso, de acuerdo a un referencial global “supranacional” que
responde a légicas de seguridad del Estado, ampliamente difundidas por diferentes
gobiernos, entre ellos el estadounidense. Este tipo de discursos o visiones han incidido
en la prevalencia de enfoques militaristas para la atencion de la seguridad ciudadana en

el pais. Leal (2003) al respecto sefiala que la doctrina de seguridad nacional heredada
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de la lucha contra el comunismo durante la guerra fria, sigue presente y con amenazas
gue trascienden fronteras nacionales, por lo cual “el objeto principal de la seguridad no
solo es el Estado sino los paises, la sociedad y las personas”. Aunque esto Ultimo haya
sido sefialado trece afios atrds y pareciera una realidad superada, en muchos aspectos

sigue siendo una afirmacion vigente.

En cuanto a la seguridad ciudadana, su despliegue se ha mantenido durante muchos
afios en cabeza del Ministerio de Defensa Nacional, situacion que le asigna una vision
especifica a los procesos de disefio, planificacion, administracion y proyeccion de
politicas publicas. Segun la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos, la
militarizacion para combatir amenazas como el narcotrafico ha provocado un aumento en
la violencia y las violaciones de derechos humanos. De acuerdo con la CIDH la atribucion
a las Fuerzas Armadas de roles que corresponden a fuerzas policiales civiles también ha
incidido en el tema puesto que se hace un uso indebido de la fuerza -el propdsito del uso
legitimo de la fuerza por parte del cuerpo de policia debe ser incapacitar y no matar-
(Comisién Interamericana de Derechos Humanos, 2015). Si bien la Constitucion Politica
de 1991 hizo una distincién de competencias, funciones y roles entre la fuerza publica,
las diferentes politicas gubernamentales los han mezclado para responder con

coherencia a coyunturas especificas y a su enfoque referencial particular (Figura 3-1).

Por otro lado y de acuerdo al periodo estudiado, también se presentaron algunos
procesos de redefinicion de la seguridad del Estado posibilitando la emergencia del
referencial de seguridad ciudadana, a partir de la introduccion de ideas orientadas en la
necesidad de gobernar la seguridad desde perspectivas alternativas. De manera
apresurada podria pensarse que el gobierno del presidente Juan Manuel Santos fue el
gue mas acercamiento tuvo a nuevas practicas gubernamentales en la materia,
concentradas en la formulacion de una politica publica nacional y la adecuacion de la
arquitectura estatal existente. Sin embargo, gobiernos anteriores como los de Gawviria,
Samper y Pastrana, unos en mayor medida que otros, fueron los que sentaron las bases
para la emergencia del referencial partiendo de formulaciones enfocadas en adelantar

reformas administrativas y desarrollar planes o estrategias de entidades (Gréafico 20—4).

Si bien, entre 1991 y 2013 la agenda de seguridad ciudadana fue incluida en el accionar
estatal de orden nacional y subnacional (paraddjicamente en mayor medida en las

ciudades que en el nivel nacional), se tratd en definitiva, de un advenimiento gradual y
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progresivo que no corresponde a un cambio absoluto y tajante de valores que posibiliten
una transformacion indiscutible en el abordaje de la seguridad ciudadana en el pais.
Evidentemente, el transito se ha venido produciendo de manera sucesiva, pero no de

forma radical o contundente.

Por su parte, la politica de seguridad ciudadana expresada en instrumentos normativos
diferenciados, ha estado aislada de otras politicas como la criminal o la social, por ende,
los esfuerzos estatales se han atomizado imposibilitando impactos en problemas
estructurales generadores de violencia criminal -crimen organizado y crimen comun-
(Figura 1-1). Lo anterior evidencia dos tendencias importantes en el manejo de la
seguridad en el pais: 1. Concentrarse en el componente duro de la seguridad ciudadana
(sancion, privacion de la libertad, control policivo, contencién y cero tolerancia a la
infraccién) pero no trabajar desde la integralidad que la misma requiere (prevencion,
intersectorialidad, multicausalidad del crimen), y 2. Disefiar intervenciones sin reconocer
la heterogeneidad social, cultural, politica, econémica del territorio nacional lo que ha
desencadenado pocos acuerdos sociales y la vulneracién de derechos y libertades

publicas.

Es importante ratificar que el enfoque rural de las acciones estatales en seguridad
ciudadana poco o nada aparece en la escena, esto de la mano con lo desprovistos que
se encuentran los entornos rurales de institucionalidad adecuada para la promover la
convivencia pacifica. La mayor aproximacion de intervencion y presencia de Estado en
la materia se present6 durante el gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez, pero como

se explicd, tuvo una connotacién de seguridad del Estado y no de seguridad ciudadana.

En efecto, el trabajo desarrollado corrobora la hipotesis de que el modelo de seguridad
ciudadana formulado en Colombia durante los Gltimos veintidés afios, evidencia una serie
de falencias que ponen en entredicho el transito del referencial de seguridad del Estado
al referencial de seguridad ciudadana. Se tratd en definitiva, de un advenimiento gradual
y progresivo que no corresponde a un cambio absoluto y tajante de valores que
posibiliten una transformacion indiscutible en el abordaje de la seguridad ciudadana en el
pais. Evidentemente, el transito se ha venido produciendo de manera sucesiva, pero no

de forma radical o contundente.
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B. Frente a los mediadores de politica publica

Como se dijo, dentro de la configuracion del referencial de un mediador convergen
valores, normas, imagenes y algoritmos particulares construidos a través de su historia y
permeados por corrientes ideoldgicas globalizadas. Las politicas de seguridad, por ende,

responden a los marcos referenciales de estos mediadores.

Si bien en el ejercicio se encontrd que la mayor enunciacién documental en términos de
créditos de publicacién fue de los presidentes, claramente otro tipo de actores con roles
diferentes influyeron al momento de tomar decisiones publicas, es el caso de algunos
ministros de defensa. Las relaciones de poder entre los actores fueron socavadas por
una produccion de significacion especifica que fue configurando y posicionando

referenciales de politica en los diferentes periodos gubernamentales.

Cada actor posee ideas y visiones diferentes frente a la seguridad del Estado y la
seguridad ciudadana, por ello sus acciones también son diferenciadas, poseen desigual
priorizacién y tienen o no continuidad entre unas y otras. En gran medida, las politicas
gubernamentales han estandarizado las acciones de la fuerza publica, partiendo de
I6gicas como la sujecion o la obediencia que deben tener los cuerpos castrenses al

gobierno civil.

Cabe resaltar el papel de la Policia Nacional de Colombia como mediador clave para la
emergencia de un referencial de seguridad ciudadana en el pais, por ejemplo, a partir de
la creacion de su programa Departamentos y Municipios Seguros (DMS) la Institucién
fundamenté la formulacién de politicas publicas en seguridad ciudadana en el orden
nacional y local, masificando nuevos valores y normas como la coordinacion

interinstitucional y la corresponsabilidad.
C. Frente alas redes de actores

Partiendo de la premisa que el referencial de seguridad en Colombia se ha construido o
deconstruido de acuerdo a un referencial global que responde a las légicas de la
seguridad de Estado, ampliamente difundidas por los diferentes gobiernos, entre ellos el
estadounidense, es posible entender la injerencia de redes de actores internacionales

tanto en el posicionamiento de referenciales como en la formulacién de politicas publicas.
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Entre las redes mas relevantes encontradas en el andlisis referencial se encuentran
instituciones internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), algunos centros de pensamiento
nacionales resaltando la labor de la Fundacién Ideas para la Paz (FIP), la academia
(universidades) y la red intergubernamental (agrupacién horizontal de autoridades
estatales). Poco o nada se puede hablar de la conformacion de comunidades de politica
para la formulacion de politicas de seguridad en el pais (segun Muller se trata de
miembros interdependientes en el plano vertical y horizontal que comparten recursos
comunes), lo que indica que el proceso de formulaciéon de politicas de seguridad es de

los menos participativos que existen en Colombia.

En segunda instancia, se concluye que muchas de las acciones que se desarrollan a
favor de la seguridad del Estado y la seguridad ciudadana esperan ser mostradas y
legitimadas por la comunidad internacional. Esto se evidencié en algunos planes
nacionales de desarrollo y en documentos como el “acuerdo general para la terminacion
del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera” firmado durante el gobierno

del presidente Juan Manuel Santos.

5.2 Recomendaciones

Para hacer un transito contundente de seguridad del Estado a seguridad ciudadana en el
pais se requiere, en primer lugar, que un mediador o una red de actores con un
referencial integral frente a la seguridad ciudadana y con suficiente margen de maniobra
dentro del aparato estatal, posicionen, en las debidas instancias de formulacion de
politicas publicas, ideas diferentes e innovadoras que recojan experiencias del pasado y
del presente. Tales actores deberan comprender el nuevo orden internacional referido
mas que a un entorno globalizado a la existencia de mdultiples polos (multipolaridad), en
donde paises diferentes a Estados Unidos se proyectan sobre nuevas esferas de
influencia (China, India) o buscan la recuperacion, permanencia y consolidacién en las
gue consideran propias, como es el caso de Rusia, con una arena internacional
altamente alterada no sélo por las expresiones del reposicionamiento geopolitico y militar
de esos paises, sino por fenbmenos globales como el terrorismo, el narcotrafico, el trafico

de armas, la migracion legal e ilegal, la trata de personas, etc.
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De igual manera, el mediador o red emergentes deberan saber que la “imposicion” de
referenciales internacionales sobre la agenda nacional de seguridad del Estado y de
seguridad ciudadana no podra suceder como ha venido sucediendo en las Ultimas
décadas, dado tanto por lo ya sefialado, como por la incursion del pais en un estadio
politico que seré caracterizado, en esencia, por la firma y la refrendacion de los acuerdos
de paz entre el gobierno nacional y la guerrilla de las FARC — EP para poner fin a mas de
cincuenta afos de violencia politica en Colombia y porque con “Paz Colombia” se espera

transitar hacia un nuevo valor referencial: la construccion de paz.

Bajo tal contexto, sera fundamental hacer una clara diferenciacion entre las politicas de
seguridad del Estado y las de seguridad ciudadana, pasando por la decantacion de roles
y misiones entre la fuerza publica, la adecuacion de la arquitectura institucional, el
despliegue heterogéneo de capacidades, la actualizacion juridico - normativa, la
resignificacion del discurso (en lugar de amenazas a la seguridad ciudadana se hablaria
de fendbmenos, riesgos o afines), la vinculacién de nuevos actores en corresponsabilidad,
entre otros aspectos no menos relevantes que se resefiardn posteriormente. En
definitiva, un cambio en el universo cognitivo del mediador o de los principales actores

redundaria en un cambio de politicas de seguridad del Estado a seguridad ciudadana.

Es importante aclarar que dicho transito contundente no corresponderd a un acto de
inmediatez. La transformacién de la naturaleza de la violencia politica y la violencia de
conflicto en Colombia requerird de cambios progresivos en el establecimiento y en los
ciudadanos, que sobrepasan la voluntad de un solo actor o mediador de politica y van
mas alla de la firma de paz o los reajustes sectoriales. Como es ldgico, entrara en
escena una nueva puja de intereses, relaciones de poder y busqueda de legitimidad tanto

en el ambito nacional como local territorial.

Con tal panorama, vale la pena bosquejar algunos elementos que podrian ser tenidos en
cuenta al momento de gobernar la seguridad ciudadana del pais a través de politicas
publicas. En primer lugar, como se dijo, resulta fundamental romper una serie de

paradigmas o ideas frente al tema. Al respecto se rescata la apreciacion conceptual que
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tuvo una politica publica local, el Plan Integral de Convivencia y Seguridad de Bogota

D.C. “Bogota Humana y Segura” proyectada para el periodo 2013 — 2023"°.

Tabla 3-5 Paradigmas de la seguridad en PISCC Bogota Humana

PARADIGMAS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

CONCEPTO

PARADIGMA
TRADICIONAL

PARADIGMA ALTERNATIVO

Politicas  punitivas vy
control policial
(represivo).

Mas policia, mas penas y
mas carceles equivale a
seguridad.

- Profesionalizacién de la Policia
en especial en el tema de
conflictividades,  violencias vy
delitos urbanos y mecanismos
alternativos de solucion de
conflictos.

- Implementacion y capacitacion
en nuevas tecnologias al servicio
de la seguridad ciudadana.

- Garantizar la capacidad de
respuesta de los investigadores
judiciales orientada a reducir los
indices de impunidad.

- Cérceles que garanticen el
cumplimiento de los fines de la
pena (detencion preventiva) con
éenfasis en la resocializacion
respetando la dignidad humana.

- Propender por el cumplimiento
efectivo del debido proceso vy
superar la “demagogia punitiva”.

Participacién ciudadana
en la Convivencia vy
Seguridad.

Policializacion de la vida
civil como Unico
mecanismo de sentirse

Mayor corresponsabilidad
ciudadana (pactos ciudadanos por
la convivencia y seguridad),
mediacion social como solucion

'* Dicho Plan senté sus bases de disefio durante la administracién del Alcalde Mayor de Bogota
Luis Eduardo Garzén (2004 — 2007), bajo la coordinacion de la Subsecretaria de Convivencia y

Seguridad Ciudadana de la Secretaria Distrital de Gobierno.




Conclusiones y recomendaciones

111

PARADIGMAS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

CONCEPTO PARADIGMA PARADIGMA ALTERNATIVO
TRADICIONAL
seguro. alternativa de conflictos.
Las condiciones | La pobreza no es la|Las desigualdades sociales vy

socioecondmicas y su
relacion con las
conflictividades,
violencias y delitos.

causa determinante de
los conflictos, violencias
y delitos.

economicas  transforman los
valores sociales y constituyen
factores que inciden en los
conflictos, violencias y delitos.

Tolerancia y/o respeto.

Tolerar al diferente como
mecanismo de
coexistencia.

Reconocimiento a la diferencia y
respeto a lo diverso como
principios de la convivencia.

Expresiones identitarias
juveniles
estigmatizadas.

Algunas de las
expresiones juveniles se
perciben como amenaza
para la convivencia y
seguridad (caso grafiti).

Los jovenes construyen ciudad a
través de sus expresiones
artisticas, culturales y deportivas
generando tejido social.

Relacion de la denuncia
con la (in) seguridad.

La formulacion de menos
denuncias explica la
disminucion de los
delitos.

Generar confianza en las
autoridades para incentivar la
denuncia mediante mecanismos
facilitadores de acceso a la
justicia.

Relacion  Estado - | Los ciudadanos(as) se | En un Estado social de derecho se
ciudadano/a y | dividen en buenos(as) y | garantiza el pluralismo, el goce
relaciones sociales | delincuentes amigos(as) | efectivo de los derechos y la
establecidas y | — enemigos(as). profundizacion de la democracia.
afianzadas en la cultura No existen enemigos sino
democratica. infractores de la Ley.

Miedo como instrumento | Generar incertidumbre e | EI acceso a la informacion

de control social.

infundir miedo es
mecanismo efectivo de
cohesion social.

reformula la confianza de Ila
ciudadania en si misma y sus
propias  potencialidades para
reivindicar sus derechos.

El Estado como unico
responsable de la
seguridad ciudadana.

de la
seguridad
la fuerza

Centralizacion
politica de
ciudadana en

Construccion participativa y
democratica en el marco de los
principios de solidaridad,
corresponsabilidad,
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PARADIGMAS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

CONCEPTO PARADIGMA PARADIGMA ALTERNATIVO
TRADICIONAL
publica (recompensa). descentralizacion y
desconcentracion de la politica
publica de seguridad ciudadana.
La seguridad como | Ciudades de riesgo cero | Reduccion de riesgos, mitigacion
elemento rentable en |en conflictividades, | del dafio, autorregulacion vy

procesos electorales y
de gobierno (politizacion
del discurso).

violencias y  delitos:
politica de mano dura.

autocuidado.

Relacion consumo de | Todo consumidor de |El consumo de sustancias
sustancias psicoactivas | drogas psicoactivas es | psicoactivas es un asunto de
— delito. “‘malo”, generador de | salud publica y la caracterizacion
conflictividades, entre consumidor recreativo Yy
violencias y  delitos: | consumidor problematico orienta
sancionarlo es una |la intervencibn de acciones
prioridad. publicas.
Seguridad y orden |La conservacion del | La seguridad ciudadana con
publico. orden publico constituye | enfoque integral constituye una
el fin dltimo de Ila|finalidad esencial del Estado
seguridad. social de derecho que propicia las
condiciones necesarias para la
vida digna y el ejercicio pleno de
los derechos.
Seguridad objetiva vy | La percepcién de | La seguridad objetiva y la
subjetiva (percepcion de | seguridad no es | percepcion ciudadana constituyen

seguridad).

relevante ni prioritaria en
las politicas publicas de
seguridad ciudadana.

la seguridad integral, permitiendo
el disfrute de la ciudad y la
inversion.

Necesidad de
mediciones que
permitan identificar otras
realidades ciudadanas.

Las encuestas de
percepcion de seguridad
y victimizacién ciudadana
como referentes
suficientes para el
conocimiento de ciudad.

Profundizar el conocimiento de
ciudad aplicando Encuestas de
Felicidad, de Satisfaccion vy
Bienestar Ciudadano.

Politicas publicas de

La prevencibn y la

La prevision, prevencién, control




Conclusiones y recomendaciones 113

PARADIGMAS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

CONCEPTO PARADIGMA PARADIGMA ALTERNATIVO
TRADICIONAL

prevencion y represion. | represion  fundamentan | y/o protecciébn consolidan las
los planes para la | politicas publicas en convivencia y
convivencia y seguridad | seguridad ciudadana.

ciudadana.

Fuente: Alcaldia Mayor de Bogotéa (2012)

Mientras se produce el cambio de ideas o paradigmas frente a la seguridad ciudadana, la
formulacion de una politica publica en la materia debera concebir la plena articulacion
entre funcién (gestion administrativa - estructuras), poder (normas) y actividad de policia
(aplicacion de medidas correctivas). De poco sirve si existe la politica publica pero no se
generan estructuras administrativas para desplegarla (secretarias, inspecciones,
funcionarios) o si la plena responsabilidad de su ejecucion se entrega en pleno al cuerpo
de policia. Es fundamental que el aparato administrativo sea el que lidere las diferentes

estrategias para prevenir y enfrentar riesgos criminales.

En cuanto al cuerpo de policia, en la actualidad existe un deterioro en el nivel de
confianza en la Policia Nacional de Colombia. Se instala la necesidad de hacer cambios
cualitativos en la manera de actuar de los uniformados para producir mayor credibilidad
ante la opinion publica, cercania con la comunidad, transparencia en sus actos, respeto
por los derechos humanos, manejo racional y proporcional del uso de la fuerza, eficacia
en el control del delito y la persecucién penal. Afianzar el rol civil de la Institucion sera
otro de los mayores desafios a enfrentar, ya que la desmilitarizacion “implica reformular
sus bases simbolicas y organico — funcionales, concibiéndola como una institucion civil
armada” (Arias, Rosada & Sain, 2012:27). Si bien en el pais se han adelantado procesos
de reforma y modernizacién policial que, en efecto, han redundado en mayores niveles
de profesionalizacion, empoderamiento institucional y mejoras del servicio de policia, es
necesario que el ejercicio implique un esfuerzo sostenido y de largo plazo para producir
una accion policial mas democratica, es decir, que represente la diversidad social, a las

necesidades o expectativas publicas y sea transparente (Friihling, 2007).

Como se ha venido afirmando a lo largo del presente trabajo, la politica de seguridad

ciudadana debe propender mayor integralidad que refleje la multicausalidad de
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fendmenos. Los avances de formulacion manifiestos en el gobierno Santos no pueden
convertirse en retrocesos: la politica de seguridad en Colombia estd en evolucion y
construccion continua, por ello debe dialogar con la politica social (educacion, reduccién
de la pobreza) y la politica criminal (sistema penitenciario y carcelario, investigacion
criminal). Para ampliar su margen de efectividad e impacto, tendré que actuar de manera
paralela con procesos de fortalecimiento a la justicia que: 1. Disminuyan los niveles de
impunidad (aplicacion rigurosa de la ley, identificacion, judicializacién y captura de
delincuentes) y 2. Amplien al ciudadano el acceso a la justicia y la denuncia. En este
sentido, la llamada seguridad subjetiva o percepcion de seguridad medida a través de
encuestas de percepcion y victimizacion debe ser una herramienta para formular y

corregir politicas.

Debera considerarse la atomizacién de funciones, responsabilidades y competencias
existentes para atender la seguridad ciudadana en el pais. Pese a que existio
recientemente una estructura burocratica articuladora del tema, la Alta Consejeria
Presidencial para la Seguridad y Convivencia Ciudadana, que posteriormente migro
hacia el “Ministerio para el Posconflicto” (en formacién), en definitiva, se requiere de un
marco institucional o una instancia de orden nacional y separada del Ministerio de
Defensa, que coordine de manera sistémica la seguridad ciudadana, propendiendo una
mayor responsabilidad compartida junto con la aplicacion y actualizacion de la
normatividad vigente (no es desconocido lo que representa para el pais un Cddigo
Nacional de Policia promulgado en 1970). Se trata de hacer un esfuerzo mas alla del
gue realiza el Programa Departamentos y Municipios Seguros (DMS) liderado por la

Policia Nacional en compafia de algunas gobernaciones, entidades y ministerios.

En cuanto al despliegue subnacional de politicas, Dammert (2007) sefiala que:

“Aunque la funcién de control de la seguridad esta a cargo de los gobiernos
nacionales o estaduales, en cuya 6rbita se encuentran las fuerzas policiales, las
gestiones locales son, sin duda, las mas adecuadas para trabajar en la
prevencion del delito. Para ello deben dejar de lado los planteos simplificadores y
desarrollar politicas de largo plazo que impliqguen el compromiso de la

comunidad”.
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Siguiendo a Dammert (2007) la politica de seguridad ciudadana también debera
contemplar su ejecucion en entornos rurales e incorporar un esquema de asociacion o
integracion para su gestion y ejecucion local (ciudad-region), bajo el entendido que las
entidades territoriales en Colombia no cuentan con los recursos ni las capacidades
suficientes para su implementacion y evaluacion, ni en cabeceras municipales ni en
veredas o corregimientos. Por ello, es apremiante generar mecanismos certeros para
dotarles de herramientas y recursos diferenciados. Al respecto Pérez (2015) afirma que:

“Para avanzar en la consolidacion de un modelo viable de gestion territorial de la
seguridad ciudadana en Colombia, se propone considerar algunos mecanismos
adicionales a los contemplados en el plan de desarrollo, entre ellos, la alternativa
de asimilar los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC)
a contratos-plan que articulen los recursos y acciones de entidades territoriales
gue comparten retos y riesgos de seguridad ciudadana comunes, favoreciendo la

complementariedad de sus capacidades fiscales, técnicas y administrativas” (p. 1)

Otras medidas que pueden adoptarse a nivel territorial, segin Dammert (2007) incluyen
el concepto de participacién ciudadana para detectar problemas mediante el
involucramiento de actores locales, como las iglesias. En Colombia existe evidencia
empirica producida en algunas ciudades, como son Bogota, Medellin y Cali, en donde el
involucramiento activo de las comunidades ha aportado sustancialmente a la prevencion

del delito (reduccién de la participacién de jovenes en pandillas).

En referencia a este tema, es fundamental priorizar la agenda de prevencién de la

I'® y disefiar

violencia en la politica de seguridad ciudadana: incentivar la medicion estata
iniciativas mas cercanas a realidades locales orientadas hacia la familia, la escuela, la
comunidad, el espacio publico, la infraestructura urbana, etc. generaria mayores
impactos en los ciudadanos y en los territorios. Las politicas enfocadas en las personas
ayudan a reducir las posibilidades de comisién del delito, desalentar la reincidencia y la

continuidad de las carreras criminales (Banco de Desarrollo de América Latina, 2014).

'® Medicién con base en la necesidad de crear “nuevos indicadores de seguridad que vayan mas
alla de los delitos de alto impacto y de la medicion de la violencia” (Avila, 2014:62).
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Paralelo a lo anterior, se deberan identificar aquellos retos en materia contravencional y
de relaciones comunitarias (violencia interpersonal e intrafamiliar o doméstica), temas
escasamente enunciados en las politicas estudiadas, que conlleve a un mayor
posicionamiento de la convivencia generando, por ejemplo, una politica publica
exclusiva para promoverla en Colombia. En esta linea, es importante afianzar los
mecanismos de Inspeccion, Vigilancia y control (IVC) como asuntos apremiantes para la
regulacion de practicas ciudadanas, por ejemplo, “la venta de licor, el excremento de los
perros, la contaminaciéon visual o auditiva, la salubridad de los establecimientos
comerciales y otros temas que hacen parte de la cotidianidad de las relaciones de los
ciudadanos” (Avila, 2016). Estas funciones, ejecutadas por las diferentes alcaldias
vienen desbordandose dadas las restricciones de personal, falencias en cuanto a la
infraestructura requerida o las limitaciones que sufren los inspectores de policia -figura

encargada de administrar justicia policial basica- (Avila, 2016).

Otro asunto que constituye un reto a enfrentar es la generacién de datos e informacién
cuantitativa de seguridad y convivencia. Teniendo en cuenta las limitaciones que existen
en cuanto a calidad, coincidencia y analisis de la informacion a nivel nacional y municipal,
es sustancial afianzar los mecanismos de recopilacién, tratamiento y andlisis de la
informacién en seguridad ciudadana a fin de aportar a procesos de toma de decisiébn mas
informada y racional por parte de las diferentes autoridades de policia. De esta manera
se podrian intervenir los fendmenos de manera diferente y creativa. Como lo afirma
Guerrero (2007) “sélo se puede administrar lo que se puede medir. Ademas de tener
indicadores mensurables, la informaciéon debe ser pertinente y de facil recoleccion” (p.

119).

Urge en el pais avanzar en el desarrollo de investigacion cientifica en seguridad
ciudadana para alcanzar mayor profesionalizacion en la materia, producir evidencia
cualificada y generar nuevos conocimientos que contribuyan a la formulacién de politicas
publicas de impacto. “Los sociotécnicos, burdcratas y politicos no seran muy eficaces a
menos que utilicen estudios cientificos sobre problemas sociales” (Amaya & Cortés, 2014
citando a Bunge, 2007).
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A. Anexo:

matriz para la

identificacion y caracterizacion de
referenciales por documento

relevante

FICHA No. 1

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
Ministro de Gobierno (Julio Cesar Sanchez Garcia)

Ministro de Defensa Nacional (General Oscar Botero
Restrepo)

Ministro de Justicia (Jaime Giraldo Angel)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 2790 de 1990 “Por el cual se dicta el Estatuto para
la Defensa de la Justicia (...)"

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

Noviembre 20 de 1990

Tipo documental

Decreto nivel nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento hace alusion a dos tipos de referencial.
Referencial global: seguridad del Estado

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las

"Por el cual se dicta el estatuto para la defensa de la
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FICHA No. 1

proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

justicia, integrando en una sola jurisdiccion los Jueces de
Orden Publico y los especializados, creando mecanismos
juridicos para su proteccibn y la de los demas
intervinientes en los procesos penales de su competencia,
organizando la Subdireccién Nacional y las Direcciones
Seccionales de orden publico para darles el apoyo
operativo y necesario para el cumplimiento de sus
funciones y robusteciendo los organismos auxiliares de la
justicia”

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Se declar6 el estado de sitio ya que el orden publico se
alter6 por perturbaciones de bandas terroristas,
organizaciones delictivas y narcotraficantes. Por lo
anterior, se presentaron importantes pérdidas de vidas de
miembros de la comunidad y jueces. Se deben entonces
buscar mecanismos juridicos que brinden seguridad a las
personas como soportes administrativos eficientes y mayor
capacidad operativa de cuerpos auxiliares de justicia.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Orden publico

Estado de sitio

Administracion y fortalecimiento de la justicia
Organizaciones delictivas perturbadoras

Férmula: fortalecimiento de mecanismos juridicos para la
seguridad de las personas.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

No se evidencian

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Miembros de bandas terroristas, organizaciones delictivas
y narcotraficantes.

Tribunal Superior de Orden Publico.

Jueces.
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documento relevante

FICHA No. 1

Fiscales.
Policia judicial (Policia Nacional).

Direccion Nacional de Estupefacientes.

FICHA No. 2

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

La revolucion pacifica. Plan de Desarrollo Econémico y
Social 1990 — 1994.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

1991 (sf.)

Tipo documental

Plan Nacional de Desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento no especifica lineamientos o acciones
puntuales para la seguridad, por tanto, no hay suficiente
claridad en cuanto a si se trata de un referencial global
(seguridad del Estado) o uno sectorial (seguridad
ciudadana).

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

El mediador propone otros referenciales centrales
alrededor de los cuales gira su discurso (modelo
econdmico): “Con las reformas legislativas de 1990 y con
los proyectos de inversion que se describen aqui, el pais
tendra una economia mas eficiente y productiva, donde
habra nuevas oportunidades para los ciudadanos. Para
ello, el gobierno recogera la tolda vieja de la intervencion
con sus parches y goteras, para concentrar su capacidad
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FICHA No. 2

de accion en unas areas muy selectas, donde el efecto del
gasto publico sobre el crecimiento y la equidad es mayor.
Fortalecera la justicia y la seguridad.” (DNP, 1991:7)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Los Planes Nacionales de Desarrollo precedentes “se
inspiraban en una vision particular de Estado, segun la cual
el sector publico, con su capacidad financiera y su vasta
red de funcionarios, podia actuar en cualquier terreno
econdémico con resultados afortunados. Este optimismo
sobre el poder del Estado (...) encontré un sustento tedrico
en la ciencia econémica que (...) crey6 demostrar las
bondades de la intervenciobn para atenuar los ciclos
econdmicos depresivos que aparecian con obstinacion (...)
Pero con el tiempo aparecieron también fisuras en el
modelo econémico, que denotaban la presencia de fisuras
estructurales, (...) la infraestructura esencial, de la cual
depende el comercio del pais, mostraba sefales
deprimentes de deterioro. Las instituciones politicas {(...)
no estaban asimilando la aparicion de nuevas fuerzas y
nuevas aspiraciones, como la descentralizacion”. (DNP,
2011:6)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Condiciones macroeconomicas estables, equilibrio fiscal y
monetario.

Garantias de las libertades publicas.

Apertura de la economia.

Disminucién de la intervencion del Estado.

Férmula para la paz: economia eficiente y productiva.

Reconocimiento de las debilidades estatales en el
tratamiento de la seguridad y de la justicia.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Instituciones financieras internacionales
Organismos multilaterales

Partido Liberal Colombiano
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documento relevante

FICHA No. 2

Tecndcratas (colaboradores)

Consejo de Politica Econémica y Social (CONPES)

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana
Comunidad internacional

Académicos, politicos y expertos

FICHA No. 3

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
Miembros del Congreso de la Republica

Ministro de Justicia (Jaime Giraldo Rangel)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

“Por medio de la cual se crean
descongestionar los Despachos

Ley 23 de 1991
mecanismos para
Judiciales (...).

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacién

Marzo 21 de 1991

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que

“Por medio de la cual se crean mecanismos para
descongestionar los Despachos Judiciales {...).
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FICHA No. 3

esta contenido el
referencial

Articulo 1. “Asignase a los Inspectores Penales de Policia,
o0 a los Inspectores de Policia, donde aquellos no existan, y
en su defecto a los Alcaldes, el conocimiento en primera
instancia, de las siguientes contravenciones especiales

(..)

Articulo 22. “Sera obligatorio acudir ante las Autoridades
Administrativas del Trabajo con el fin de intentar un arreglo
conciliatorio, como requisito de procedibilidad para ejercer
acciones ordinarias ante la Jurisdiccion Laboral (...)".

Articulo 47. “Podré intentarse previamente a la iniciacion
del proceso judicial, o durante el tramite de éste, la
conciliacion ante el Defensor de Familia competente, en los
siguientes asuntos (...)”

Articulo 59. “Podran conciliar, total o parcialmente, en las
etapas prejudicial o judicial, las personas juridicas de
derecho publico, a través de sus representantes legales,
sobre conflictos de caracter particular y contenido
patrimonial (...)”

Articulo 66. “Las asociaciones, fundaciones,
agremiaciones, corporaciones y las camaras de comercio,
gue tengan un minimo de cien miembros, y dos afios de
existencia, previa autorizacion del Ministerio de Justicia, y
de conformidad con los requisitos que éste reglamente,
podran organizar sus propios Centros de Conciliacién, los
cuales quedaran sometidos a la vigilancia del Ministerio de
Justicia (...)".

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Es necesario descongestionar despachos judiciales vy
transferir competencias a otras instancias para atender
necesidades de seguridad de los ciudadanos,
implementando  mecanismos que  prevengan el
escalamiento del conflicto a @&mbitos penales.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial

Contravenciones
Congestion judicial

Férmula: transferencia de competencias y mecanismos de
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documento relevante

FICHA No. 3

(I6gicas y argumentos).

conciliacion para la seguridad ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Sistema judicial

Comunidad académica

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ciudadanos colombianos
Ministerio de Justicia
Ministerio del Trabajo y Seguridad Social

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

FICHA No. 4

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Miembros de la Asamblea Nacional Constituyente

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Constitucion Politica de Colombia

Entidad que lo emite

Asamblea Nacional Constituyente

Fecha de publicacién

Julio 7 de 1991

Tipo documental

Constitucion Politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

La carta constitucional atiente a dos tipos de referenciales:
Referencial global: seguridad del Estado

Referencial sectorial: seguridad ciudadana
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FICHA No. 4

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 1 “Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrética, participativa y pluralista, fundada
en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la
solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general’.

Articulo 2 “Son fines esenciales del Estado: (...) defender
la independencia nacional, mantener la integridad territorial
y asegurar la convivencia pacifica y el orden justo”.

Articulo 189. “Corresponde al Presidente de la Republica
como jefe de Estado, jefe de gobierno y suprema autoridad
administrativa: dirigir la fuerza publica y disponer de ella
como comandante supremo de las fuerzas armadas de la
Republica; conservar en todo el territorio el orden publico y
restablecerlo donde fuere turbado; dirigir las operaciones
de guerra cuando lo estime conveniente; promover la
seguridad exterior de la Republica, defendiendo Ila
independencia y la honra de la nacién (...)".

Articulo 217 “a Nacion tendra para su defensa unas
fuerzas militares permanentes constituidas por el Ejército,
la Armada y la Fuerza Aérea. Las fuerzas militares tendran
como finalidad primordial la defensa de la soberania, la
independencia, la integridad del territorio nacional y del
orden constitucional”.

Articulo 218 “La Policia Nacional es un cuerpo armado
permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacién, cuyo
fin primordial es el mantenimiento de las condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia
convivan en paz’.

Articulo 303 “En cada uno de los departamentos habra un
gobernador que sera jefe de la administracion seccional y
representante legal del departamento, el gobernador sera
agente del presidente de la Republica para el
mantenimiento del orden publico”.

Articulo 315 “son atribuciones del alcalde: 2. Conservar el
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documento relevante

FICHA No. 4

orden publico en el municipio, de conformidad con la Ley y
ordenes que reciba del presidente de la Republica y del
respectivo gobernador. El alcalde es la primera autoridad
de policia del municipio. La Policia Nacional cumplir4 con
prontitud y diligencia las 6rdenes que le imparta el alcalde
por conducto del respectivo comandante”.

Articulo 330. “De conformidad con la Constituciéon y las
leyes, los territorios indigenas estaran gobernados por
consejos conformados y reglamentados segun los usos y
costumbres de sus comunidades y ejerceran las siguientes
funciones: 7. Colaborar con el mantenimiento del orden
publico dentro de su territorio de acuerdo con las
instrucciones y disposiciones del gobierno nacional’.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No definida

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Seguridad exterior

Orden publico

Soberania

Integridad territorial

Dignidad humana
Convivencia pacifica
Derechos y libertades publicas
Autoridad de policia

Formula: Estado social de derecho

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Academia

Partidos politicos, movimientos politicos minoritarios y
emergentes.

Movimientos estudiantiles
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FICHA No. 4

Instancia desde la que se
enuncia

Asamblea Nacional Constituyente

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacion de Colombia

FICHA No. 5

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
Ministro de Gobierno (Humberto de La Calle Lombana)
Ministro de Defensa Nacional (Rafael Pardo Rueda)

Director Departamento Administrativo de Seguridad - DAS
(Fernando Brito Ruiz)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 2615 de 1991 “Por el cual se reorganizan los
Consejos Departamentales de Seguridad y el Consejo de
Seguridad del Distrito Capital (...)".

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

Noviembre 19 de 1991

Tipo documental

Decreto nivel nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificaciéon del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Por el cual se reorganizan los Consejos Departamentales
de Seguridad y el Consejo de Seguridad del Distrito
Capital; se crean los Consejos Regionales de Seguridad y
los Consejos Metropolitanos de Seguridad; se faculta a los
Gobernadores para autorizar u ordenar la conformacion de
Consejos Municipales de Seguridad y se crean los Comités
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FICHA No. 5

de Orden Publico”.

“Que la seguridad como una preocupaciéon y una
responsabilidad colectivas que exige el concurso y la
participacion de todos los sectores de la poblacion”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Es necesatrio fortalecer las acciones de las autoridades a
nivel regional, departamental y local en materia de
seguridad y reforzar la coordinacion interinstitucional a
través de Consejos de Seguridad y Comités de Orden
Pdblico, con el fin de garantizar un eficaz mantenimiento
del orden publico en todo el territorio nacional”

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

La seguridad es una preocupacion y una responsabilidad
colectiva que exige el concurso y la participacién de todos
los sectores de la poblacion.

Gobernadores y alcaldes son responsables de mantener el
orden publico y preservar la tranquilidad de sus
jurisdicciones.

Férmula: responsabilidad gubernamental territorial para el
orden publico

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Administracion publica

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Gobierno descentralizado (alcaldes, gobernadores,
secretarias de gobierno)

Policia Nacional
Ejército Nacional
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)

Procuraduria General de la Nacién
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FICHA No. 6

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Trujillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Estrategia contra la Violencia

Entidad que lo emite

El Tiempo

Fecha de publicacion

Diciembre 29 de 1991

Tipo documental

Articulo de prensa

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

La Estrategia Nacional contra la Violencia “en una directiva
divulgada ayer, fij6 nuevos criterios al enfoque regional de
la seguridad, fortalecimiento de la justicia, politica para
enfrentar las diferentes manifestaciones de violencia,
derechos humanos y asistencia al menor infractor (...)

En materia de seguridad a nivel regional, Gaviria dijo que
en cada departamento funcionara un Comité de Orden
Publico integrado por el gobernador, y los jefes seccionales
del Ejército, la Policia y el DAS.

La estrategia estd encaminada a buscar una mayor
participacién ciudadana en la solucién de problemas de
orden publico con la participacibn en los consejos
regionales de entidades gremiales, dirigentes civicos y
miembros de agrupaciones comunitarias (...)

La estrategia busca, como primer objetivo, fortalecer los
sistemas de inteligencia para la Ilucha contra el
narcotréfico, los delitos financieros, enriquecimiento ilicito y
financiacién de grupos guerrilleros”.
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documento relevante

FICHA No. 6

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No especificado.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Participacion ciudadana para la seguridad

Prevencion de la violencia derivada del conflicto armado y
de las modalidades delictivas.

Articulacién intersectorial
Tratamiento de menores infractores
Control territorial del Estado

Robustecimiento y modernizacién de la justicia

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Comunidad académica
Partidos politicos
Sistema de justicia

Policia Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Medio de comunicacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ciudadanos colombianos

Entidades del Estado corresponsables

FICHA No. 7

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacion)
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Titulo del documento

Decreto 2167 de 1992 “Por el cual se reestructura el
Departamento Nacional de Planeacion”.

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacion

Diciembre 30 de 1992

Tipo documental

Decreto nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 8. “Unidad de Justicia y Seguridad. El
Departamento Nacional de Planeacion tendra una Unidad
de Justicia y Seguridad, la cual contara con las divisiones
de Justicia, Fuerzas Militares y Policia, y de Estudios de
Gobierno y asuntos internos”.,

Articulo 9. “Funciones de la Unidad de Justicia y
Seguridad. Promover y participar en la formulacién y
coordinacién de politicas, planes, programas, estudios y
proyectos de inversidn en los sectores de justicia, defensa
y seguridad, conjuntamente con los organismos Yy
entidades pertinentes.

En coordinacién con los organismos y entidades del sector,
orientar, promover y realizar el seguimiento, control y
evaluacion de dichas politicas, planes, programas vy
proyectos de inversién y recomendar las modificaciones y
ajustes necesarios.

Coordinar la programacion del presupuesto de inversion de
los organismos y entidades publicas del orden nacional en
el sector justicia, defensa y seguridad, y rendir concepto
sobre sus modificaciones”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Necesidad de crear una instancia al interior del
Departamento Nacional de Planeacion para promover la
formulacién, implementacion y evaluacion de politicas
publicas de seguridad, promover la articulacion
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documento relevante

FICHA No. 7

interinstitucional y administrar recursos.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Adecuacion institucional

Politica publica de seguridad

Estudios y analisis para la planeacién del sector
Evaluacion de politicas

Coordinacién para presupuesto de inversiéon en seguridad.

Formula: fortalecimiento de la institucionalidad y politicas
publicas para la seguridad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Comunidad académica

Organismos multilaterales

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Policia Nacional de Colombia
Fuerzas Militares
Departamento Nacional de Planeacion

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

FICHA No. 8

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Miembros del Congreso de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacion)

Titulo del documento

Ley 62 de 1993 “Por la cual se expiden normas sobre la
Policia Nacional (...)".
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FICHA No. 8

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacion

Agosto 12 de 1993

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 1. “La Policia Nacional, como parte integrante de
las autoridades de la Republica y como cuerpo armado
permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacion, esta
instituida para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida honra bienes, creencias y demas
derechos y libertades y para asegurar el cumplimiento de
los deberes sociales del Estado y de los particulares. Asi
mismo, para el mantenimiento de las condiciones
necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas y para asegurar que los habitantes de Colombia
convivan en paz.

La actividad de la Policia esta destinada a proteger los
derechos fundamentales tal como esta contenido en la
Constitucién Politica y en pactos, tratados y convenciones
internacionales de Derechos Humanos, suscritos Yy
ratificados por Colombia. La actividad Policial esta regida
por la Constitucibn Politica, la ley y los derechos
Humanos”.

Articulo 2. “Principios. El servicio publico de Policia se
presta con fundamento en los principios de igualdad,
imparcialidad, control ciudadano y publicidad mediante la
descentralizacién, la delegacion y la desconcentracion de
funciones. Por tanto, el interés por mantener la armonia
social, la convivencia ciudadana, el respeto reciproco entre
las personas y de éstas hacia el Estado, da a la actividad
policial un caracter eminentemente comunitario, preventivo,
educativo, ecoldgico, solidario y de apoyo judicial”.
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documento relevante

FICHA No. 8

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Necesidad de expedir normas que regulen las actividades
de la Policia Nacional, crear un establecimiento publico de
seguridad social y bienestar para los miembros de la
entidad, administrar recursos provenientes de aportes
privados para la seguridad ciudadana.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Naturaleza civil de la Policia.

Actividad de policia: proteccion de derechos fundamentales
constitucionales y derechos humanos ratificados por
Colombia en pactos internacionales.

Convivencia pacifica.
Ejercicio de derechos y libertades publicas.

Descentralizacién, delegacion y desconcentracion de
funciones para el servicio de policia.

Se incluye explicitamente el término “seguridad ciudadana”
(administracion de recursos privados para la seguridad
ciudadana).

Férmula: fortalecimiento del manejo civil de la seguridad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Policia Nacional de Colombia

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Policia Nacional de Colombia

FICHA No. 9

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o

Miembros del Congreso de la Republica
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experto)

Presidente de la Republica
Ministro de Gobierno (Fabio Villegas Ramirez)
Ministro de Justicia y del Derecho (Andrés Gonzéalez Diaz)

Comandante General de Fuerzas Militares (General
Ramon Emilio Gil Bermudez)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ley 104 de 1993 “Por la cual se consagran unos
instrumentos para la blsqueda de la convivencia, la
eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”.

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacion

Diciembre 30 de 1993

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad nacional

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Por la cual se consagran unos instrumentos para la
busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se
dictan otras disposiciones”

Articulo 4. “Las autoridades procuraran que los particulares
resuelvan sus diferencias de manera democratica y
pacifica, facilitardn la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y deberan resolver de manera
pronta las solicitudes que los ciudadanos les presenten
para la satisfaccion de sus necesidades y la prevencion y
eliminacion de las perturbaciones a la seguridad, la
tranquilidad, la salubridad y el ambiente”.

Articulo 90. “Tratandose de personas vinculadas a grupos
subversivos, de justicia privada o denominados milicias
populares rurales o urbanas, sera necesario el abandono
voluntario de la organizacién y la entrega a las autoridades
y podran tener derecho a los beneficios sefialados en los
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articulos 369-A y 369-B del Codigo de Procedimiento
Penal, siempre y cuando se cumpla con los requisitos y
criterios alli previstos”.

Articulo 14. “Los representantes autorizados
expresamente por el Gobierno Nacional, con el fin de
lograr la paz podran:

(...) b) Adelantar dialogos con los voceros o representantes
de los grupos guerrilleros, tendientes a buscar Ila
reinsercion de sus integrantes a la vida civil;

¢) Firmar acuerdos con los voceros o representantes de los
grupos guerrilleros, dirigidos a obtener la desmovilizacion y
reincorporacion a la vida civil de sus integrantes. Los
acuerdos y su contenido seran los que a juicio del
Gobierno sean necesarios para adelantar y culminar el
proceso de paz;

d) Acordar con los voceros o representantes de los grupos
guerrilleros, la ubicacion temporal de éstos en zonas
determinadas del territorio nacional, para facilitar la
verificacibn de que han cesado en sus operaciones
subversivas”.

Articulo 18. “Para los efectos de esta Ley se entiende por
victimas aquellas personas que sufren directamente
perjuicios por razén de los atentados terroristas cometidos
con bombas o artefactos explosivos y las tomas
guerrilleras que afecten en forma indiscriminada a la
poblacién”.

Articulo 48. “El Gobierno Nacional podra conceder, en
cada caso particular, el beneficio de indulto a los
nacionales colombianos que hubieren sido condenados
mediante sentencia ejecutoriada, por hechos constitutivos
de los delitos politicos de rebelién, sedicion, asonada,
conspiracion, y los conexas con éstos, cuando a su criterio,
el grupo guerrillero del cual forme parte el solicitante haya
demostrado su voluntad de reincorporarse a la vida civil”.
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3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

El Estado debe propender por el establecimiento de un
orden social justo que asegure la convivencia pacifica, la
proteccion de los derechos vy libertades de los individuos y
adopte medidas en favor de grupos discriminados o
marginados, tendientes a lograr condiciones de igualdad
real y a proveer a todos de las mismas oportunidades para
su adecuado desenvolvimiento, el de su familia y su grupo
social.

Son evidentes las necesidades insatisfechas de los
ciudadanos y las perturbaciones a la seguridad, la
tranquilidad, la salubridad y el medio ambiente.

No existe un desarrollo social equitativo e integracion de
las zonas de colonizacién o tradicionalmente marginadas
con deficiente presencia estatal.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Convivencia pacifica

Prevencion y eliminacion de las perturbaciones a la
seguridad, la tranquilidad, la salubridad y el ambiente.

Justicia transicional: desmovilizacion y reinsercion a la vida
civil.

Victimas.
Dialogos de paz.
Delito politico.

Férmula: marco de justicia transicional para la convivencia.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Académicos del derecho de policia (llama la atencion la
inclusion de categorias de la convivencia en el discurso).

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana

Poblacion perteneciente a grupos subversivos, de justicia




Anexo A. Matriz para la identificacion y caracterizacion de referenciales por 139

documento relevante

FICHA No. 9

privada o milicias populares rurales o urbanas.

FICHA No. 10

Presidente y periodo
gubernamental

Cesar Gaviria Truijillo (1990 — 1994)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 356 de 1994 “Por el cual se expide el Estatuto de
Vigilancia y Seguridad Privada”

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

Febrero 11 de 1994

Tipo documental

Decreto nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 2. “Servicios de Vigilancia 'y Seguridad
Privada. Para efectos del presente Decreto, entiéndase por
servicios de vigilancia y seguridad privada, las actividades
de que en forma remunerada o en beneficio de una
organizacién publica o privada, desarrollan las personas
naturales o juridicas, tendientes a prevenir o detener
perturbaciones a la seguridad y tranquilidad individual en lo
relacionado con la vida y los bienes propios o de terceros y
la fabricacién, instalacion, comercializacién y utilizacién de
equipos para vigilancia y seguridad privada, blindajes y
transporte con este mismo fin”.

Articulo 3. “Permiso del Estado. Los servicios de vigilancia
y seguridad privada, de que trata el articulo anterior,
solamente podrén prestarse mediante la obtencién de
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licencia o credencial expedida por la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad privada, con base en potestad
discrecional, orientada a proteger la seguridad ciudadana”.

Articulo 23. “Cooperativas de Vigilancia y Seguridad
Privada.  Definicion. Se entiende por cooperativa de
vigilancia y seguridad privada, la empresa asociativa sin
animo de lucro en la cual los trabajadores, son
simultdneamente los aportantes y gestores de la empresa,
creada con el objeto de prestar servicios de vigilancia y
seguridad privada en forma remunerada a terceros en los
términos establecidos en este Decreto y el desarrollo de
servicios conexos, como los de asesoria, consultoria e
investigacion en seguridad”.

Articulo 42. “Servicio comunitario de vigilancia y seguridad
privada. Definiciébn. Se entiende por servicio comunitario
de vigilancia y seguridad privada, la organizacion de la
comunidad en forma de cooperativa, junta de accién
comunal o empresa comunitaria, con el objeto de proveer
vigilancia y seguridad privada a sus cooperadores o
miembros dentro del &rea donde tiene asiento la respectiva
comunidad”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No identificada en el documento.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Proteccion de la seguridad ciudadana.

Prevencion de perturbaciones a la seguridad y tranquilidad
individual.

Potestad discrecional.

Cooperativa de vigilancia y seguridad privada.

Brindar seguridad y vigilancia privada a cooperadores.
Servicio comunitario.

Férmula: vigilancia y seguridad como instrumento legitimo
para la seguridad privada.
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documento relevante

FICHA No. 9

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Empresas de seguridad privada
Gremios econdmicos

Grupos de interés

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Empresas de vigilancia y seguridad privada
Poblacién colombiana

Grupos de interés

FICHA No. 11

Presidente y periodo
gubernamental

Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

El Salto Social. Plan Nacional de Desarrollo.
inversiones 1994 — 1998.

Ley de

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

Sin fecha

Tipo documental

Plan Nacional de Desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento hace alusién a los dos tipos de referencial
establecidos para este trabajo: global, seguridad del
Estado y sectorial, seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que

“La justicia y seguridad, por su calidad de bienes colectivos
esenciales, son responsabilidad directa y exclusiva del
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esta contenido el
referencial

Estado. Por esa razon, el Plan de Justicia y Seguridad
Ciudadana, sera dinamizado arménicamente por las tres
ramas del poder publico con el fin de garantizar el sistema
de derechos y libertades, y ofrecer condiciones para
obtener, al menor costo posible, una pronta y cumplida
justicia. En breve, el fortalecimiento de la rama judicial, la
vigencia plena de los derechos humanos, la participacion y
la seguridad ciudadana concretan la politica del Estado
para el desarrollo de la ciudadania” (p. 54).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Una de las grandes paradojas del pais es la coexistencia
de un desempefio econémico satisfactorio, con altisimos
niveles de violencia (...) Las manifestaciones de esta
violencia y criminalidad son variadas en términos de
actores y expresiones regionales, y se entrelazan de
manera compleja, de tal forma que es dificil determinarlas
con precision. En este proceso inciden, ademas, otras
causas que la instigan: las fuertes desigualdades
econdmicas Yy sociales, la presencia de grupos gestores de
violencia, la proliferacion del porte de armas y el abuso en
el consumo de bebidas embriagantes, entre otros factores

(..

La busqueda de soluciones pacificas al conflicto armado
guerrillero que han llevado a cabo las dltimas
administraciones ha permitido la desmovilizacion de cinco
organizaciones alzadas en armas y la reincorporacion de
casi cuatro mil personas a la vida civil (...) No obstante,
esto condujo a nuevos focos de violencia en algunas
ciudades a partir de la conformacion de milicias populares,
en una intencion de guerrilla por encontrar arraigo en
asentamientos subnormales de varias ciudades {(...)

El crecimiento de la criminalidad urbana ha significado un
aumento en la sensacion de inseguridad por parte del
ciudadano del comun.” (p. 15)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial

Justicia
Derechos humanos

Participacién ciudadana
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documento relevante

FICHA No. 9

(I6gicas y argumentos).

Politica social
Seguridad ciudadana
Prevencion del delito

Foérmula: garantizando la justicia, los derechos humanos y
la seguridad ciudadana hay desarrollo para la ciudadania.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Asesores Departamento Nacional de Planeacién — Unidad
de Justicia y Seguridad

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Puablico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana
Ministerio de Justicia

Ministerio de Defensa

FICHA No. 12

Presidente y periodo
gubernamental

Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 2744 Justicia para la gente. Plan de
Desarrollo para la Justicia 1994 — 1998.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacién

Fecha de publicacién

Noviembre 1 de 1994

Tipo documental

Lineamientos de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)
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Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“El proceso de transformacion para el desarrollo en que se
ha empezado la actual Administracion, no podra ocurrir Si
no se fundamenta en una garantia efectiva de los derechos
individuales y en la vigencia de un Estado de derecho, para
lo cual se requiere, particularmente, un Sistema Judicial
previsible, confiable y eficiente. La administracién de
justicia es un mecanismo que hace parte del proceso en
gue se encuentra empezado el pais para alcanzar mejores
condiciones econémicas y sociales” (p. 1).

Se deberan alcanzar mayores niveles de eficiencia y
eficacia en el sistema, a través de la racionalizacién de
recursos, la busqueda de apoyos técnicos y humanos, y el
mejoramiento en el acceso a servicios judiciales. De igual
manera, 1. Es necesario fortalecer la prevencion del delito
y de la atencion a las victimas, ya que no hay informacion
sobre los tipos de delitos ni sobre los determinantes de la
criminalidad, motivo por el cual no se pueden formular
politicas de prevencién. 2. Se debera mejorar la detencion,
el cumplimiento de penas y la rehabilitacion.

Igualmente es importante “vincular a la sociedad civil en los
esfuerzos para alcanzar mejores niveles de justicia,
mediante un compromiso ciudadano” (p. 11).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Si en una sociedad no se garantiza la justicia y la equidad,
no es posible dirigirse hacia el desarrollo, no se generaran
oportunidades y no se lograran mayores avances en
materia de calidad de vida. Las fallas en el sistema de
justicia originan falta de credibilidad en el mismo, lo que
ocasiona un incremento en los hechos punibles, las
conductas violentas y la impunidad.

Los principales problemas identificados fueron: congestion,
organizacién administrativa del sistema, eficiencia, eficacia
y acceso a la justicia. Urge, de manera complementaria,
sistematizar la informacion del Sistema Penitenciario y
Carcelario del pais para tener datos sobre internos
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documento relevante

FICHA No. 12

sindicados y condenados de los centros de reclusion
adscritos al INPEC.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Fortalecimiento del sistema judicial
Prevencion del delito

Ajustes institucionales

Derechos y deberes ciudadanos

Formula: administracion de justicia para obtener mejores
condiciones econémicas y sociales.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio de Justicia

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)

Instancia desde la que se
enuncia

Consejo de Politica Econdmica y Social

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Rama judicial
Altas Cortes

Policia Judicial (Fiscalia General de la Nacion — Policia
Nacional)

Ministerio de Justicia
INPEC

Poblacién colombiana

FICHA No. 13

Presidente y periodo
gubernamental

Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
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1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 2771 Modernizacion de la Policia
Nacional en el marco del Plan de Seguridad Ciudadana.

Entidad que lo emite

Ministerio de Defensa

Fecha de publicacion

29 de Marzo de 1995

Tipo documental

Lineamientos de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Este Plan busca alcanzar mayores niveles de eficiencia y
eficacia en la seguridad que el Estado brinda a la sociedad,
mediante el acercamiento a la comunidad, el
fortalecimiento y modernizacién de la Policia Nacional, la
profesionalizacion del recurso humano y el mejoramiento
de sus condiciones de bienestar y seguridad social.

Para el logro de los objetivos propuestos en este Plan, se
requiere ademas de la modernizacibn de la Policia
Nacional, de un mayor compromiso de las autoridades
locales y de la comunidad con la funcién de policia que la
Carta Constitucional les otorga, una mayor eficiencia y
eficacia en la prestacion del servicio judicial mediante el
cumplimiento pleno del Plan de Desarrollo para la Justicia -
Justicia para la Gente, una mejor gestion descentralizada
de la seguridad, la actualizacion y adecuacién normativa, y
la ejecucion de programas de desarrollo social que
contribuyan a resolver los factores de delincuencia
derivados de los desajustes sociales. Solamente la
aplicacion de una politica integral basada en una visiéon
moderna de la seguridad ciudadana, har4 posible la
solucion a la compleja situacion de inseguridad que
padecen los colombianos” (p. 2).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion

“La delincuencia generalizada, ligada a altos indices de
impunidad, contribuye al deterioro de la calidad de vida de
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definida como problema

los ciudadanos, pone en peligro la cohesion y la armonia
sociales y representa graves pérdidas econdémicas para el
pais. Asi mismo, estas circunstancias afectan
sensiblemente el grado de gobernabilidad de la nacion” (p.
2)

“El pie de fuerza en 1993 era de 89.672 uniformados, con
un promedio nacional de 260 por cada cien mil habitantes.
De los 1.050 municipios del pais, la Policia Nacional
cuenta con una presencia permanente en el 83.5% de
aqguéllos con una poblacién menor de 20.000 habitantes y
del 92.2% en los que cuentan con una poblacion mayor. La
oferta de seguridad puablica presenta variaciones
significativas por regiones {(...)

Por otra parte, la institucion presenta deficiencias en su
organizacion. Entre éstas se encuentra baja incorporacion
de modernas tecnologias, deficiente estrategia gerencial y
ausencia de mecanismos modernos para la administracion
del recurso humano” (p. 4).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Funcion de policia: gestion descentralizada de la seguridad
Sistema de justicia eficaz

Modernizacion Policia Nacional

Factores de delincuencia derivados de desajustes sociales.
Politica integral basada en visiobn moderna de seguridad.

Férmula: modernizacion institucional para la seguridad de
los ciudadanos.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Consejeria Presidencial para la Defensa y Seguridad
Nacional

Policia Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Ministerio de Defensa Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Policia Nacional
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Departamento Nacional de Planeacion
Alcaldes y gobernadores
Asambleas y concejos municipales

Ministerio de gobierno

FICHA No. 14

Presidente y periodo
gubernamental

Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
Ministro de Defensa (Fernando Botero Zea)

Gobernador de Antioquia (Alvaro Uribe Vélez)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Resolucion No. 368 del 27 de Abril de 1995 "Por la cual se
fijan criterios técnicos y juridicos y se sefalan
procedimientos para el desarrollo de los servicios de
vigilancia y seguridad privada de que trata el articulo 39 del
Decreto 356 de 1994".

Entidad que lo emite

Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada

Fecha de publicacién

27 Abril de 1995

Tipo documental

Resolucion

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificaciéon del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 1. “Los servicios especiales de vigilancia y
seguridad privada que se autoricen por esta
Superintendencia, a personas juridicas de derecho publico
o privado, con el objeto de proveer su propia seguridad, se
denominaran CONVIVIR".
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documento relevante

FICHA No. 14

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No se especifica en el documento.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Servicio especial de seguridad privada

Formula: personas juridicas pueden proveer su propia
seguridad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Grupos econdmicos locales

Grupos politicos y de interés

Instancia desde la que se
enuncia

Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza publica
Grupos econdémicos locales

Grupos politicos y de interés

FICHA No. 15

Presidente y periodo
gubernamental

Ernesto Samper Pizano (1994 — 1998)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Miembros del Congreso de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ley 418 de 1997 “Por la cual se consagran unos
instrumentos para la busqueda de la convivencia, la
eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”.

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacién

26 de Diciembre de 1997
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Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Capitulo 1. “Disposiciones para facilitar el diadlogo y la
suscripciéon de acuerdos con organizaciones armadas al
margen de la ley, a las cuales el Gobierno Nacional les
reconozca caracter politico para su desmovilizacion,
reconciliacion entre los colombianos y la convivencia
pacifica”.

Los representantes autorizados por el Gobierno Nacional
podran: Articulo 8. “Adelantar didlogos, negociaciones y
firmar acuerdos con los voceros o0 miembros
representantes de las Organizaciones Armadas al Margen
de la ley a las cuales el Gobierno Nacional les reconozca
caracter politico, dirigidos a obtener soluciones al conflicto
armado, la efectiva aplicacion del Derecho Internacional
Humanitario, el respeto a los derechos humanos, el cese o
disminucion de la intensidad de las hostilidades, la
reincorporacion a la vida civil de los miembros de éstas
organizaciones y la creacibn de condiciones que
propendan por un orden politico, social y econémico justo”.

Articulo 50. “El Gobierno Nacional podra conceder, en
cada caso particular, el beneficio de indulto a los
nacionales que hubieren sido condenados mediante
sentencia ejecutoriada, por hechos constitutivos de los
delitos politicos de rebelibn, sedicion, asonada,
conspiracion y los conexos con éstos, cuando a su criterio,
la Organizacién Armada al margen de la ley a la que se le
reconozca el caracter politico, del cual forme parte el
solicitante, haya demostrado su voluntad de reincorporarse
a la vida civil”.

Articulo 119. “En virtud de la presente ley, deberan
crearse Fondos de seguridad con caracter de fondos
cuenta en todos los departamentos y municipios del pais
donde no existan. Los recursos de los mismos, se
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distribuiran segun las necesidades regionales de seguridad
y seran administrados por el gobernador o por el alcalde,
segun el caso, o por el Secretario del Despacho en quien
se delegue esta responsabilidad. 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 seguridad del Estado”.

Articulo 122. “Créase el Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, que funcionara como una cuenta
especial, sin personeria juridica, administrada por el
Ministerio del Interior, como un sistema separado de
cuenta y tendra por objeto garantizar la seguridad,
convivencia ciudadana y todas aquellas acciones
tendientes a fortalecer la gobernabilidad local y el
fortalecimiento territorial”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Es necesario generar instrumentos para la busqueda de la
convivencia y generar disposiciones para generar el
didlogo y la suscripcion de acuerdos con organizaciones
armadas al margen de la ley.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Caracter politico de organizaciones armadas al margen de
la Ley.

Administracidon nacional y local frente a la asignacion de
recursos para la seguridad.

Desmovilizacion y reintegracion de ex combatientes.
Justicia transicional.

Férmula: asignacion de caracter politico a guerrillas para
adelantar procesos de negociacién y fin del conflicto
armado.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Partidos politicos

Comunidad internacional

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica
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Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Grupos alzados en armas

Alcaldes y gobernadores

Misterio del Interior

Ministerio de Defensa

Ministerio de Justicia y del Derecho
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Comunidad internacional

FICHA No. 16

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Plan Nacional de Desarrollo 1998 — 2002. Cambio para
construir la paz.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

Sin fecha

Tipo documental

Plan Nacional de Desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificaciéon del tipo de
referencial

El Plan hace referencia a dos tipos de referenciales:
referencial global: seguridad del Estado, referencial
sectorial: seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el

“La violencia y el conflicto armado afectan en general a
todo el pais, pero sus consecuencias son sin duda mas
graves en ciertas zonas y afectan de manera mas
pronunciada a determinados grupos de poblacion. Bajo
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documento relevante

FICHA No. 16

referencial

esta consideracion, el Plan Colombia se desarrollara
principalmente en zonas donde los actores armados, tanto
guerrilla como autodefensas, han tenido presencia activa y
continuada durante varios afios y en las que se conjugan
varios factores que en conjunto dinamizan el conflicto
armado” (p. 307)

“Como un complemento al Plan Colombia, la politica de
paz involucrard las politicas de convivencia ciudadana, que
se fundamentardn en una orientacion novedosa, al pasar
del modelo tradicional de la seguridad, basado en el
esquema de control policia-justicia-prision al desarrollo de
intervenciones con énfasis en un mayor contenido
preventivo y pedagégico como estrategias para la
disminucion de la violencia y la promocion de la
convivencia, sin olvidar, por supuesto, las acciones de
control” (p. 307)

“Las acciones de seguridad deben estar orientadas hacia
la consolidaciéon de un sistema de seguridad publica,
mediante la profesionalizacion y tecnificacion de las
intervenciones policiales, la prevencion del delito y la
reduccion de la criminalidad” (p. 399)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Quizas la mejor expresion de la dificultad de los tiempos
estd dada por el alto grado de conflicto social que se vive
en el pais. El conflicto social, ampliamente definido, se
manifiesta de muy diversas maneras y es dificil de medir,
pero una de sus expresiones mas concretas se halla en los
altisimos niveles de violencia que golpean a Colombia” (p.
18).

‘El problema mas grande que enfrenta el Estado
colombiano es la agresién interna, por cuanto amenaza la
supervivencia de la nacion” (p. 399)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Plan Colombia para alcanzar la paz
Amenaza interna: agresion interna

Conflicto social
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Seguridad publica
Prevencion del delito
Promocién de la convivencia

Formula: Plan Colombia y politica de
ciudadana para lograr la paz.

convivencia

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Gobierno norteamericano

Conferencia Episcopal de Colombia

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza publica

Poblacion colombiana
Comunidad internacional
Gobierno norteamericano

Ministerio de Defensa

FICHA No. 17

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Representante del gobierno en conversaciones con el ELN

en 1998 (Gonzalo de Francisco)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ofensiva contra la delincuencia

Entidad que lo emite

Periddico El Tiempo

Fecha de publicacién

15 de Julio de 1999

Tipo documental

Articulo de prensa
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documento relevante

FICHA No. 17

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Lanzamiento de la Estrategia Nacional de Convivencia y
Seguridad Ciudadana:

Creacion de la Sala Nacional de Observacion del Delito
para desarrollar analisis mas rigurosos de la violencia y
delincuencia. Coordina todos los observatorios de
violencia del pais y reporta mensualmente al Presidente.
En el nivel local estos observatorios se llamaran Centros
Operativos de Seguimiento del Delito.

Promocién del buen ciudadano: se aplicara en los barrios,
colegios y empresas. Busca incentivar el cumplimiento del
Cddigo de Policia y las normas de convivencia.

Registro Nacional de Vehiculos: elaborado por el Ministerio
del Transporte, para controlar el hurto de automotores y
aumentar el registro y control.

Restriccion del porte de armas durante los fines de semana
y reducir los niveles de homicidio. Segun el impacto en los
indices de violencia, se amplia a todo el pais.

Desmonte de grupos de milicianos y pandilleros.

Creacion de nuevas Casas de Justicia que servirAn como
alternativas de conciliacion en las comunidades.

Creacion de Unidades Permanentes encargadas de
sancionar delitos menores.

Acciones contra el secuestro: la propuesta es generar un
gran bloque nacional para evitar y prevenir este delito. Al
Ministerio de Justicia le hemos dado las herramientas para
que lidere la lucha contra el secuestro.

Fortalecimiento de la Superintendencia de Vigilancia y
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Seguridad: mediante un aporte que le hardn a esa
institucion las compafias de vigilancia privada. Estas no
forman parte de la estrategia para enfrentar a los grupos
alzados en armas.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Es necesario adelantar un trabajo de caracter nacional
para devolver la tranquilidad de los habitantes de las
ciudades. Se trata de recuperar las calles para los
ciudadanos.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Reduccién de la violencia: andlisis delictivo, delitos

priorizados, restriccion porte de armas.

Empoderamiento de gobiernos locales para la seguridad.
Lucha contra el secuestro.

Se desliga la vigilancia privada de la seguridad nacional.
Prevencion.

Cultura civica.

Seguridad de las ciudades.

Férmula: fortalecimiento de la seguridad ciudadana a
través de una mejor institucionalidad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Medios de comunicacion

Policia Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacion colombiana
Policia Nacional
Ministerio del Interior
Ministerio de Justicia

Ministerio de Defensa
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Mandatarios locales

Medios de comunicacion

FICHA No. 18

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciaciéon)

Titulo del documento

Resolucién No. 85 de 1998 "Por la cual se declara la
iniciacion de un proceso de paz, se reconoce el caracter
politico de una organizacion armada y se sefiala una zona
de distension”.

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

14 de Octubre de 1998

Tipo documental

Resolucion

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Considerando “3. que el Gobierno y los miembros
representantes de las Farc acordaron iniciar el proceso
dentro de los tres primeros meses de gobierno, el cual
tendra lugar en una zona de distension comprendida por
los municipios de Mesetas, La Uribe, La Macarena, Vista
Hermosa y San Vicente del Caguan’.

Resuelve:

Articulo 1. “Declarar abierto el proceso de dialogo con la
organizacibn Fuerzas Armadas Revolucionarias de
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Colombia —Farc-Ep”.

Articulo 2. “Reconocer caracter politico a la organizacion
mencionada”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No especificada en el documento.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Dialogo de paz
Zona de distension
Caracter politico de las FARC

Formula: establecimiento de una zona de distension para
llevar a cabo conversaciones de paz con representantes
del gobierno y voceros y representantes de las FARC.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

No determinadas en el documento.

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

FARC
Poblacién colombiana

Comunidad internacional

FICHA No. 19

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Consejeria de Politica Social

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 3077 Politica Nacional para la
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Construccion de Paz y Convivencia Familiar - Haz paz.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacion

1 Junio de 2000

Tipo documental

Documento de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Componentes y lineas de accion:

1. Prevencion de los factores que originan y mantienen la
respuesta violenta en la familia y en los espacios
cotidianos.

2. Vigilancia y deteccién temprana de la utilizacion de la
violencia como forma de relacién y de resolucion del
conflicto en el hogar.

3. Atencién de las personas y familias con episodios de
violencia y maltrato infantil y atencion de agresores de
violencia doméstica y maltrato y abuso sexual infantil”. (p.
8)

Uno de los objetivos de la politica es “fortalecer la
coordinacién, articulacion, seguimiento y evaluacion
interinstitucional y comunitaria de los programas y servicios
en los distintos niveles territoriales para la prevencion,
deteccién temprana y atencion de la violencia intrafamiliar”

(p. 8)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Las cifras sobre violencia intrafamiliar de Colombia,
revelan de manera muy clara, que la violencia, como medio
de resolucion de los conflictos, esta presente en gran
magnitud al interior de las familias (...) Estas normas han
permitido poner en evidencia un nimero cada vez mayor
de casos de violencia fisica y abuso sexual en la familia y
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dimensionar el problema:

- Entre 1996 y 1998, del total de dictimenes del Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INML y
CF), alrededor del 82% correspondi6é a maltrato conyugal y
en el 93% de los casos la victima fue una mujer.

- En la Encuesta de Demografia y Salud, realizada en 1990
y 1995, una de cada cinco mujeres dijeron haber sido
maltratadas fisicamente por su conyuge o compariero, esta
proporcién se incrementa en las mujeres sin educacion y
con 4 6 més hijos.

- El INML y CF dictaminé un total de 9.611 casos de
maltrato infantil en 1998. De los casos de delito sexual
evidente contra menores de edad registrados en Bogota en
el primer semestre de 1997, el 89% fueron contra nifias y
mujeres jovenes y el 93% fueron cometidos por persona
conocida como el padre, padrastro u otro familiar” (p. 3)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Violencia doméstica

Abuso sexual infantil
Prevencion

Coordinacién interinstitucional

Férmula: mejorando la convivencia familiar se contribuye a
la construccion de paz.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Entidades estatales comprometidas con la ejecucion de la
politica

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana, Ministerio de Salud, Ministerio de
Educacion, Ministerio de Justicia y del Derecho, Ministerio
de Cultura, Ministerio de Trabajo, Ministerio de
Comunicaciones, Consejeria de Politica Social, Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, Red de Solidaridad
Social, Ministerio Publico: Defensoria del Pueblo,
Procuraduria General de la Nacién Fiscalia General de la
Nacién; Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
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Forenses, Consejo Nacional de la Judicatura, Policia
Nacional, Unidad de Seguridad (Departamento Nacional de
Planeacion), alcaldes y gobernadores.

FICHA No. 20

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Expertos Ministerio de Justicia y del Derecho

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 3086 Ampliacion de la infraestructura
penitenciaria y carcelaria

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

1 Julio de 2000

Tipo documental

Documento de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Acciones para la ampliacion de la infraestructura
penitenciaria y carcelaria:

1. Plan de ampliacibn de la oferta y acciones
complementarias a la ampliacién de cupos.

2. Limitacion de la demanda
3. Gestion administrativa del sistema

4. Financiamiento” (p. 2)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL
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Descripcion de la situacion
definida como problema

“En la actualidad existe un marcado desequilibrio entre la
oferta y la demanda de cupos carcelarios y penitenciarios,
lo que ha llevado a que las condiciones de vida de los
reclusos y la situacion de orden publico dentro de los
penales se hayan agravado. Adicionalmente, la
infraestructura de los centros de reclusion del pais se ha
venido deteriorando en los ultimos afios lo que se ha
traducido en una disminucién de la calidad de los servicios”

(p-3)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Expansién de infraestructura carcelaria y penitenciaria

Racionalizacion de la demanda de cupos carcelarios y
penitenciarios

Formula: la ampliacion de la infraestructura penitenciaria y
carcelaria es necesaria para enfrentar los problemas de
criminalidad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Unidad de Justicia y Seguridad (Departamento Nacional de
Planeacion)

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ministerio de Justicia y del Derecho

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)
Poblacion sindicada y condenada

Alcaldes y gobernadores

Fondo de Infraestructura Carcelaria (FIC)

FICHA No. 21

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Defensor del Pueblo Regional Santafé de Bogota
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1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Sentencia T-847. Estado de cosas inconstitucional en
establecimientos carcelarios.

Entidad que lo emite

Corte Constitucional

Fecha de publicacion

6 de Julio de 2000

Tipo documental

Sentencia

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“‘Resuelve: Primero, revocar la sentencia proferida por la
Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia el
14 de diciembre de 1999 y, en su lugar, confirmar la
sentencia adoptada por la Sala Penal del Tribunal Superior
del Distrito Judicial de Santafé de Bogota el 27 de octubre
de 1999, pero sélo en cuanto tutel6 los derechos al debido
proceso y a no ser objeto de tratos o penas crueles,
inhumanos y degradantes; ademas, tutelar los derechos a
la igualdad, a la vida y a la salud de las personas en cuyo
nombre instauré esta accion el Defensor del Pueblo
Regional Santafé de Bogota”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Hacinamiento carcelario. No sélo aparece claramente
acreditado en el expediente que en las Salas de Retenidos
de las Estaciones de Policia del Distrito Capital y en las de
las otras instituciones sefialadas por la Defensoria hay
hacinamiento, sino que éste se debe, en buena parte, a
que alli se encuentran, junto con las personas detenidas
preventivamente, sindicados a los que se adelanta
investigacion, y condenados que purgan las penas que les
fueron impuestas. Si la convivencia de sindicados y
condenados que se presenta en los establecimientos
carcelarios es irregular y contraria a lo previsto en la ley,
mas irregular es que ella se dé en las salas de retenidos de
las Estaciones de Policia, del DAS, la SIJIN, la DIJIN o el
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CTI, donde, de acuerdo con el articulo 28 de la Carta
Politica, ninguna persona debe permanecer mas de 36
horas, y donde no deberia estar ningun sindicado o
condenado (...)

Asi, esas dependencias no cuentan con las facilidades
requeridas para atender a las condiciones minimas de vida
gue deben garantizarse en las carceles: alimentacion,
visitas, sanidad, seguridad interna para los detenidos con
distintas calidades, etc.”

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Derechos de las personas privadas de la libertad:

retenidas, sindicadas y condenadas.
Hacinamiento carcelario.
Responsabilidad interinstitucional

Formula: traslado de personas sindicadas y condenadas
ubicadas en salas de retenidos a centros carcelarios
establecidos por constitucion y ley para garantizar sus
derechos.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Defensoria del Pueblo

Instancia desde la que se
enuncia

Corte Constitucional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ministerio de Justicia

Policia Nacional

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC)
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
Fiscalia General de la Nacion

Jueces penales y de ejecucién de penas

Procuraduria General de la Nacién
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documento relevante
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Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Plan Colombia (extracto): plan para la paz, la prosperidad y
el fortalecimiento del Estado.

Entidad que lo emite

Revista Fuerzas Armadas y Sociedad (Fasoc), Afio 15, No.
3, Julio - Septiembre 2000

Fecha de publicacion

Julio - Septiembre 2000

Tipo documental

Articulo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Las diez estrategias del Plan Colombia.

1. Una estrategia econdmica: que genere empleo, que
fortalezca la capacidad del Estado para recaudar
impuestos, y que ofrezca una fuerza econémica viable para
contrarrestar el narcotrafico (...)

3. Una estrategia de paz que apunte a unos acuerdos de
paz negociados con la guerrilla con base en la integridad
territorial, la democracia y los derechos humanos, que
ademas deban fortalecer el estado de derecho y la lucha
contra el narcotréfico.

4, Una estrategia para la defensa nacional, para
reestructurar y modernizar las fuerzas armadas y la Policia,
para gque éstos recuperen el estado de derecho y
proporcionen seguridad en todo el territorio nacional (...)

5. Una estrategia judicial y de derechos humanos, con el
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fin de reafirmar el estado de derecho y para asegurar una
justicia igualitaria e imparcial para todos, y al mismo tiempo
que promueva las reformas ya iniciadas en las fuerzas
militares y la Policia para garantizar que éstas cumplan con
su papel en la defensa y respeto de los derechos y la
dignidad de todos.

6. Una estrategia antinarcéticos, en asociacion con los
demas paises involucrados en algunos o todos los
eslabones de la cadena: la produccion, distribucion,
comercializacion, consumo, lavado de activos, de
precursores y de otros insumos, y el trafico de armas, para
combatir todos los componentes del ciclo de las drogas
ilicitas, y para impedir el flujo de los productos de dicho
trafico que alimenta la violencia hacia la guerrilla y otras
organizaciones armadas.

7. Una estrategia de desarrollo alternativo, que fomente
esquemas agropecuarios y otras actividades econdémicas
rentables para los campesinos y sus familias. El desarrollo
alternativo también contempla actividades de proteccion
ambiental que sean econdémicamente factibles, con el fin
de conservar las é&reas selvaticas y poner fin a la
expansion peligrosa de los cultivos ilicitos sobre la Cuenca
Amazonica y sobre los vastos parques naturales que son a
la vez areas de una biodiversidad inmensa y de
importancia ambiental vital para la comunidad
internacional.

8. Una estrategia de participacién social que apunte a una
concientizacion colectiva. Esta estrategia busca desarrollar
una mayor responsabilidad dentro del gobierno local, el
compromiso de la comunidad en los esfuerzos
anticorrupcion y una presion constante sobre la guerrilla y
sobre los demas grupos armados, con el fin de eliminar los
secuestros, la violencia y el desplazamiento interno de
individuos y comunidades. Esta estrategia también incluye
la colaboracibn con empresarios locales y grupos
laborales, con el fin de promover modelos innovadores y
productivos para asi enfrentar una economia mas
globalizada, fortalecer de este modo nuestras
comunidades agropecuarias y reducir los riesgos de
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violencia rural.

9. Una estrategia de desarrollo humano que garantice
servicios de salud y de educacion adecuados para todos
los grupos vulnerables de nuestra sociedad durante los
proximos afios, especialmente incluidos no solamente los
desplazados o afectados por la violencia, sino también los
sectores sumergidos en condiciones de pobreza absoluta.

10. Una estrategia de orientacion internacional que
confirme los principios de corresponsabilidad, accion
integrada y tratamiento equilibrado para el problema de la
droga. Se deben tomar acciones simultaneas contra todos
los eslabones de la cadena de este flagelo. Asimismo, el
costo de dicha accion y de sus soluciones debe recaer
sobre los paises involucrados habida cuenta de su
capacidad economica individual. El papel de la comunidad
internacional también es vital para el éxito del proceso de
paz, de acuerdo con los términos del derecho internacional
y con el consentimiento del gobierno colombiano”.

“El proceso de paz es ademas parte de una alianza
estratégica en contra del narcotrafico, la corrupcion, y la
violacion de los derechos humanos”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Las debilidades de un Estado que todavia se encuentra
involucrado en un proceso de consolidacion han sido
agravadas por las fuerzas desestabilizadoras del
narcotrafico (...). Recientemente, la relaciéon financiera
entre los varios grupos armados y los narcotraficantes ha
logrado intensificar el conflicto armado, y ha limitado la
capacidad del Estado para cumplir con sus
responsabilidades mas importantes”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Financiacibn de grupos armados por parte de
narcotraficantes intensifica el conflicto armado.

Lucha contra el narcotrafico.

Reformas de la fuerza publica.
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Expansion de cultivos ilicitos.

Formula: es necesario combatir todos los componentes del
ciclo de las drogas ilicitas para impedir el flujo de los
productos de dicho trafico que alimenta la violencia hacia la
guerrilla y otras organizaciones armadas.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Gobierno norteamericano

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza publica

Poblacién colombiana
Gobiernos locales
Grupos alzados en armas

Comunidad internacional

FICHA No. 23

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Ciudadano Lincoln Castilla Baez

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Sentencia C-048 de 2001 Libertad de configuracion
legislativa en conflicto armado interno.

Entidad que lo emite

Corte Constitucional

Fecha de publicacién

24 de Enero de 2001

Tipo documental

Sentencia

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el
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referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“La transitoriedad de la desmilitarizacién esté vinculada al
tiempo que se requiera para el logro de la convivencia
pacifica, lo cual no estd previamente sefialado, sino que
debe ser consecuente con el caracter politico de la
negociacion (...)

En consecuencia, la Corte considera que las
disposiciones sub examine no vulneran la Constitucién sino
que se profieren en ejercicio de la clausula general de
competencia atribuida al Legislador. En razén de que todos
los cargos contra las disposiciones acusadas no
prosperaron, esta Corporacion declarard la exequibilidad
de las normas objeto de revisiéon”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“El ciudadano Lincoln Castilla Baez, demandd algunos
apartes contenidos en el Articulo 8° de la Ley 418 de 1997
por medio la cual se consagran unos instrumentos para la
busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se
dictan otras disposiciones (...)

La demanda sostiene que las disposiciones impugnadas
propician la desintegracion del territorio, por cuanto dejan
una zona importante del pais en manos de los grupos
alzados en armas que desconocen la legitimidad del
Estado para amparar sus fechorias. Por lo tanto, la falta de
presencia estatal en las zonas del despeje hace que los
grupos armados al margen de la ley sean los que detenten
el poder y, por consiguiente, sean estas organizaciones las
gue realicen actos de soberania, vulnerando asi el articulo
3° de la Carta, el cual dispone que la soberania reside
exclusivamente en el pueblo”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial

La desmilitarizaciobn para la convivencia pacifica es
consecuente con el caracter politico de la negociacion.
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(I6gicas y argumentos).

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio de Defensa
Procuraduria General de la Nacién
Defensoria del Pueblo

Generales retirados de la Policia

Instancia desde la que se
enuncia

Corte Constitucional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Procuraduria General de la Nacion, Ministerio del Interior,
Ministerio de Defensa Nacional, ciudadano demandante,
Fiscalia General de la Nacion, Alto Comisionado para la
Paz, Senado de la Republica, Partido Comunista, Juan
Carlos Flérez, Comisién Colombiana de Juristas, Gr. (R)
Harold Bedoya.

FICHA No. 24

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de los Estados Unidos (George W. Bush)

Departamento de Justicia de los Estados Unidos

1. INFORMACIO

N DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)*’

Titulo del documento

Uniting and strengthening America by providing appropriate
tools required to intercept and obstruct terrorism (USA
Patriot Act) Act of 2001 (Ley Patriota de Estados Unidos
2001 para unir y fortalecer a América proporcionando
herramientas adecuadas para interceptar y obstruir el
terrorismo).

Entidad que lo emite

Congreso de Estados Unidos

7 La informacién resefiada en esta ficha es una traduccion del texto (inglés a espafiol).
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documento relevante

FICHA No. 24

Fecha de publicacion

26 de Octubre de 2001

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

El objetivo de esta Ley es ampliar la capacidad de control
del Estado en aras de combatir el terrorismo, mejorando la
capacidad de las distintas agencias de seguridad
estadounidenses al coordinarlas y dotarlas de mayores
poderes de vigilancia contra los delitos de terrorismo.

“Titulo 2. Autoridad para interceptar comunicaciones orales
y electrénicas relacionadas con el terrorismo (...) Autoridad
para retrasar aviso de ejecucion de una orden judicial (...)
Acceso a los registros de inteligencia de negocios de
determinados extranjeros e investigaciones de actos de
terrorismo internacionales (...)”

“Secciébn 413. Cooperacion multilateral en contra del
terrorismo (...) El Secretario de Estado, en su condicion de
Secretario y sobre la base de la reciprocidad, con el
propésito de prevenir, investigar o sancionar los actos que
constituyan un crimen en Estados Unidos, incluyendo, pero
no limitando, al terrorismo, trafico y control de sustancias,
personas o armas ilicitas (...)” también podr4 “establecer
acuerdos con gobiernos extranjeros para usar informacion
y registros para los fines descritos o negar visas a
personas que serian inadmisibles en Estados Unidos”.

“Titulo 5. Removiendo obstaculos para investigar el
terrorismo. Pago de recompensas para combatir el

terrorismo”

“Titulo 8. Fortalecimiento de las leyes penales contra el
terrorismo (...)

Seccion 802. Definicion de terrorismo doméstico (...)
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Refiere a actividades que involucran actos peligrosos para
la vida humana y que violan las leyes penales de Estados
Unidos o cualquier Estado. Estan destinados a intimidar o
ejercer coercidon sobre la poblacion civil, influenciar las
politicas de un gobierno por medio de la intimidacién o la
coercion, afectar la conducta de un gobierno por medio de
la destruccion masiva, el secuestro o el asesinato y se
produce principalmente dentro de la jurisdiccién territorial
de los Estados Unidos.

Seccion 806. Activos de organizaciones terroristas. Todos
los activos, extranjeros o nacionales, personas, entidades
u organizaciones comprometidas en planificar o perpetrar
un acto de terrorismo doméstico o internacional en contra
de Estados Unidos, los ciudadanos o residentes de
Estados Unidos, o de su propiedad (...)” tendran penas
por afios o de por vida, de acuerdo a una modificacién que
se hard al Codigo de Estados Unidos, que incluird la
actividad terrorista dentro de sus tipos penales.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Los actos de violencia que se han perpetrado contra
arabes y estadounidenses musulmanes el 11 de
septiembre de 2001, y los ataques contra los Estados
Unidos, deben ser condenados por todos los
estadounidenses que valoran la libertad. EIl concepto de
responsabilidad individual por irregularidades es sacro-
santa en la sociedad estadounidense y se aplica a todos
por igual: grupos religiosos, raciales y étnicos.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Ataques 11 de Septiembre de 2001.
Lucha contra el terrorismo.
Organizaciones terroristas.

Tréfico y control de sustancias, armas ilicitas, secuestro,
homicidio, coercion.

Férmula: Se debe emprender una lucha global contra el
terrorismo.

Redes de actores (foros y

Comunidad internacional, aliados del gobierno de Estados
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comunidades de politicas)

Unidos.

Partidos  politicos
estadounidense.

representados en el Congreso

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso estadounidense

Departamento de Justicia de Estados Unidos

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ciudadanos de Estados Unidos y del mundo.
Fuerza publica (militares y cuerpos de policia).
Gobiernos de los diferentes Estados.

Red yihadista Al Qaeda.

FICHA No. 25

Presidente y periodo
gubernamental

Andrés Pastrana Arango (1998 — 2002)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Fuerza publica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 333 de 2002 “Por medio del cual se decreta y
activa un teatro de operaciones”

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

28 de Febrero 2002

Tipo documental

Decreto nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado
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Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Considerando:

“Que mediante Resolucion 85 del 14 de octubre de 1998,
el Gobierno Nacional inici6 el proceso de dialogo,
negociacion y firma de acuerdos con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia, FARC;

Que en la misma Resolucién, y para el desarrollo del
proceso de didlogo, negociacion y firma de acuerdos con
las FARC, el Gobierno Nacional establecié una zona de
distension en los municipios de San Vicente del Caguan en
el departamento del Caqueta y Mesetas, La Uribe, La
Macarena y Vista Hermosa en el departamento del Meta, y
dispuso la localizaciéon de la Fuerza Pdublica fuera de la
zona de distension establecida;

Que el Presidente de la Republica mediante Resolucién 31
de febrero 20 de 2002, decretd la terminacién del proceso
de dialogo, negociacion y firma de acuerdos que se inicio
con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia,
FARC; y se dejé sin efecto el reconocimiento de caracter
politico a la misma organizacion;

Que por Resolucion 32 del 20 de febrero de 2002, se dio
por terminada la zona de distension que habia sido
establecida a través de la Resolucion 85 del 14 de octubre
de 1998;

Que el Presidente de la Republica ordend localizar
nuevamente a la Fuerza Publica en los municipios que
conformaban de la zona de distensién, teniendo especial
cuidado en la proteccion de la poblacion civil y el respeto
del derecho internacional humanitario;

Que de conformidad con el articulo 54 de la Ley 684 de
2000, se entiende por Teatro de Operaciones, el area
geogréafica en donde en razén de posibles amenazas o la
alteracién del orden constitucional, la soberania, la
independencia y la integridad territorial se desarrollan
operaciones militares contenidas en los planes tacticos,
para el cumplimiento de la mision constitucional de la
Fuerza Publica”.
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3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Considerando “que como consecuencia de las decisiones
antes mencionadas, se prevé la posible amenaza o
alteraciéon del orden constitucional tanto en algunos
municipios de la zona como en municipios aledafios a esta,
por lo cual se hace necesario que el Presidente de la
Republica tome las medidas pertinentes”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Cancelacion del caracter politico de las FARC.
Control territorial por parte del Estado.
Respeto por el Derecho Internacional Humanitario.

Formula: adopcion de instrumentos legales que garanticen
la prevalencia de las 6rdenes del Presidente en materia de
orden publico.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Fuerza publica
Comunidad internacional
Medios de comunicacion

Academia

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ministerio de Defensa

Ejército Nacional

Policia Nacional

Alcaldes municipales zona de distension
Fiscalia General de la Nacion
Procuraduria General de la Nacion

Defensoria del Pueblo
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Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciaciéon)

Titulo del documento

Decreto 1837 de 2002 “Por la cual se declara el estado de
Conmocién Interior”.

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacion

Agosto 11 de 2002

Tipo documental

Decreto nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Articulo 1. Declarar el Estado de Conmocion Interior en
todo el territorio nacional, por el término de noventa (90)
dias a partir de la vigencia del presente decreto”.

“Es ineludible tomar medidas inmediatas para prevenir
actos de terrorismo semejantes o peores a los que para
sorpresa del mundo entero se han presentado durante las
Gltimas semanas en diferentes lugares del pais, asi como
la amenaza a que estd sometida nuestra democracia por
los actos de coaccién de que vienen siendo victimas los
mandatarios locales y nacionales y sus familias en todo el
pais”.

“Es necesario ampliar el pie de fuerza a disposicién de la
Nacién. Su aumento se lograra mediante la incorporacién
de nuevos soldados y policias a través de cualquiera de las
modalidades previstas en la ley, asi como mediante la
ampliacion del periodo de prestacion del servicio de los
soldados regulares. Se requiere establecer mecanismos
para que los operadores de sistemas de comunicacion
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colaboren con las autoridades de forma eficaz.

Es necesario aumentar y mejorar la capacidad técnica y el
equipamiento que requieren las Fuerzas Armadas y de
Policia para desarrollar los operativos necesarios que
permitan enfrentar los atagues a poblaciones vy
ciudadanos. Las autoridades nacionales deben desarrollar
un plan nacional tendiente a desmovilizar los grupos
terroristas que vienen actuando en diferentes lugares de la
Nacion”

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“La situacion de inseguridad del pais se torna cada dia
mas critica y son mas frecuentes, despiadados y perversos
los ataques contra los ciudadanos indefensos y las
violaciones a sus derechos humanos y a las reglas
fundamentales del Derecho Internacional Humanitario. La
Nacion entera esta sometida a un régimen de terror en el
que naufraga la autoridad democratica y hace cada vez
mas dificil y azarosa la actividad productiva, multiplicando
el desempleo y la miseria de millones de compatriotas.

Esos infames ataques contra el pueblo de Colombia tienen
su origen principal en la acciéon de bandas armadas,
organizadas y financiadas al amparo del lucro gigantesco
que les proporciona su participacion directa y creciente en
los delitos del narcotrafico, el secuestro y la extorsion
fuentes principales de esta tragedia colectiva y su causa
eficiente mas préxima y decisiva (...)

Las atribuciones ordinarias de las autoridades de policia no
resultan suficientes para prevenir la ocurrencia de nuevos
hechos criminales y terroristas, y para conjurar la situacion
de grave perturbacibn mencionada, por lo cual se hace
indispensable, adoptar medidas de excepciéon”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Estado de conmocién interior
Terrorismo
Actos de coaccion

Grupos terroristas
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Formula: es indispensable adoptar medidas de excepcion
para prevenir la ocurrencia de hechos criminales y
terroristas.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Partidos politicos gobiernistas
Ministerio del Interior

Ministerio de Defensa

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Grupos terroristas
Comunidad internacional
Poblacion colombiana (electores)

Ministerios

FICHA No. 27

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 1838 de 2002 “Por medio del cual se crea un
impuesto especial destinado a atender los gastos del
Presupuesto General de la Nacién necesarios para
preservar la Seguridad Democratica”.

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Fecha de publicacién

Agosto 11 de 2002

Tipo documental

Decreto nacional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)
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Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global: Seguridad del Estado.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Articulo 1. Impuesto para preservar la seguridad
democratica. Créase el impuesto destinado a atender los
gastos del Presupuesto General de la Nacion necesarios
para preservar la Seguridad Democratica.

Articulo 2. Sujetos pasivos. Son sujetos pasivos del
impuesto a que se refiere el articulo anterior los
declarantes del impuesto de renta y complementarios”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Se encuentra expresa en el Decreto 1837 de 2002 “que
dada la grave situacion Fiscal del pais, la Nacién no
cuentan en la actualidad con los recursos necesarios para
financiar la fuerza puablica y las demas instituciones del
Estado que deben intervenir para conjurar las causas de la
perturbacion e impedir la extension de sus efectos, motivo
por el cual es necesario imponer y recaudar nuevas
contribuciones fiscales”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Crisis fiscal
Financiacién de la fuerza publica
Seguridad democratica

Férmula: a través de un nuevo recaudo fiscal es posible
preservar la seguridad democratica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio del Interior

Ministerio de Defensa

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)

Ministerio del Interior
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Ministerio de Defensa
Ministerio de Hacienda
Gobierno norteamericano

Grupos terroristas

FICHA No. 28

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Plan Nacional de Desarrollo (2002 — 2006). Hacia un
Estado comunitario.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

2003

Tipo documental

Plan Nacional de Desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento hace alusion a dos tipos de referencial:
referencial global, seguridad del Estado y referencial
sectorial, seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Por ello, el Gobierno nacional ha querido que la
recuperacion de la seguridad se convierta en un objetivo
primordial de su gestion (...) La seguridad democratica
trasciende el concepto de seguridad nacional, ligado
exclusivamente a la capacidad del Estado para penalizar y
disuadir a quienes se contraponen a la normatividad
vigente. Se quiere, en resumidas cuentas, brindar
seguridad y proteccion a todos los colombianos sin distingo
de color politico, credo religioso, conviccion ideoldgica o
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nivel socioeconémico. En ultima instancia, la seguridad
democratica pretende asegurar la viabilidad de Ila
democracia y afianzar la legitimidad del Estado.

Para alcanzar la seguridad democratica, el Gobierno
plantea una estrategia comprensiva que incluye, por una
parte, el fortalecimiento de la Fuerza Publica para
recuperar el control del territorio y proteger la
infraestructura nacional; y por otra, la desarticulacion de la
produccion y trafico de drogas ilicitas, el fortalecimiento de
la justicia y la atencion de zonas deprimidas y de conflicto.
La puesta en practica de esta estrategia demandara
ingentes recursos fiscales y una activa participacion de la
comunidad internacional bajo el principio de
responsabilidad compartida. Pero mas que ello requiere
un compromiso cabal de todo el pais. En suma, la
sequridad democratica es para todos y necesita de todos”

(p. 21)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“La violencia ejercida por organizaciones criminales de
diversa indole es el principal desafio que afronta Colombia.
La sucesién de homicidios y secuestros, la repeticién de
actos terroristas y la profusion de negocios ilicitos se han
convertido no sélo en un obstaculo para el crecimiento
econdémico, sino también en una amenaza para la
viabilidad de la Nacién. Sin seguridad no hay prosperidad,
no hay sosiego y puede no haber futuro.

En tiempos recientes, Colombia ha sido testigo (...) del
crecimiento de los grupos armados ilegales. Este
crecimiento se ha dado no sélo de manera intensiva (mas
gente en las mismas organizaciones ilegales), sino también
de manera extensiva (mas organizaciones ilegales que se
han sumado a las existentes). Las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) duplicaron su pie de
fuerza en la dltima década. EIl Ejército de Liberacion
Nacional (ELN) tuvo una evolucién similar en el mismo
periodo. Y los grupos ilegales de autodefensa, que apenas
existian hace diez afios, suman actualmente mas de diez
mil hombres. Las consecuencias han sido mortales y
ruinosas, literalmente. Mas de cincuenta mil personas han
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muerto en combate en los Ultimos diez afios o han sido
asesinadas por los grupos violentos; miles de campesinos
han tenido que abandonar sus tierras por temor a la
violencia o por intimidacién y cuentos de millones de
dolares se han perdido en ataques terroristas a la fragil
infraestructura nacional.

Esta situacion ha sido alimentada por factores de
naturaleza internacional, tales como el negocio criminal de
las drogas, el trafico de armas, el entrenamiento de los
actores violentos en técnicas terroristas, el pago de
secuestros y de extorsion por parte de entidades
internacionales y las nefastas practicas de lavado de
activos” (p. 19-20)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Crecimiento de grupos armados ilegales
Control territorial
Responsabilidad compartida para la seguridad

Negocio criminal de drogas, trafico de armas, terrorismo
(delitos de gran connotacibn en el Plan Patriota
estadounidense y reafirmados en el presente documento).

Seguridad urbana, seguridad nacional, convivencia

Férmula: la priorizacion de la seguridad como base para la
prosperidad y el futuro de Colombia. Sin seguridad no se
puede asegurar la viabilidad de la democracia y afianzar la
legitimidad el Estado.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Estados aliados a la lucha contra el terrorismo abanderada
por Estados Unidos.

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblaciéon colombiana
Comunidad internacional (gobierno norteamericano)

Entidades, ministerios parte de la administracién publica
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Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica
Ministro de Hacienda (Alberto Carrasquilla Barrera)

Director Departamento Nacional de Planeacion (Santiago
Montenegro Trujillo)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ley 812 de 2003 “Por la cual se aprueba el Plan Nacional
de Desarrollo 2003-2006, hacia un Estado comunitario”.

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacion

Junio 26 de 2003

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Articulo 1°. Objetivos nacionales y sectoriales de la accion
estatal: 1. Brindar seguridad democratica, que asegure la
viabilidad de la democracia y afiance la legitimidad del
Estado. Se brindard seguridad y proteccién a todos los
colombianos sin distingo de color politico, credo religioso,
conviccién ideolégica o nivel socioeconémico (...)

Capitulo 2. Descripcién de los principales programas de
inversion (...) A. Seguridad Democratica: para alcanzar la
Seguridad Democratica, el Gobierno plantea una estrategia
que comprende el control del territorio y defensa de la
soberania nacional, el fortalecimiento de la fuerza publica,
la desarticulacion de la produccion de drogas ilicitas, el
fortalecimiento de la justicia y la atenciébn a las zonas
deprimidas y de conflicto. La puesta en practica de esta
estrategia demandara ingentes recursos fiscales y una
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activa participacion de la comunidad internacional {(...)

Seccion dos. Sector del Interior y de Justicia. Articulo 18.
Contratos para obras y servicios en centros de reclusion.
Se podra adelantar el disefio, la construccion y la
adecuacion de los centros de reclusion, asi como la
prestacion de los servicios necesarios para el
funcionamiento y la seguridad de los mismos, y los
asociados con tratamientos dirigidos a la resocializacion de
los internos (...)

Seccion seis. Sector de Comercio, Industria, Exportaciones
y Turismo. Articulo 73. Seguridad para el desarrollo
turistico. EI Gobierno Nacional, en coordinacion con la
Policia Nacional, creara un cuerpo de policia especializado
para la vigilancia y control de las zonas turisticas urbanas y
rurales del pais”.

“Manejo social del campo: apoyar procesos comunitarios
en cuanto a intercambio de productos, cuyo objetivo sea
cubrir necesidades béasicas en cuanto a seguridad
alimentaria”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

El territorio colombiano no ha sido controlado y la
soberania nacional esta siendo vulnerada. Las zonas
deprimidas y en conflicto requieren de atencion especial y
la produccién de drogas ilicitas sigue vigente. La justicia
tiene graves dificultades, por lo que se amerita su
fortalecimiento.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Seguridad democratica: control territorial y defensa de la
soberania nacional.

Participacién de la comunidad internacional
Fortalecimiento de la Fuerza Publica
Seguridad alimentaria

Seguridad del Interior y la justicia

Férmula: se requiere de seguridad democratica para




Anexo A. Matriz para la identificacion y caracterizacion de referenciales por 185

documento relevante

FICHA No. 29

afianzar la legitimidad del Estado y viabilizar la democracia.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

No se evidencian en el documento

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Comunidad Internacional
Poblacién colombiana

Ministerios y entidades del Estado

FICHA No. 30

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Presidente de la Republica

Marta Lucia Ramirez de Rincén (Ministra de Defensa)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Politica de Defensa y Seguridad Democratica

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Ministerio de Defensa Nacional

Fecha de publicacién

2003

Tipo documental

Politica gubernamental

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el

“Recuperar el orden y la seguridad -requisito cardinal para
la vigencia real de las libertades y los derechos humanos-
es preocupacion central de este Gobierno. La Seguridad
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referencial

Democratica es lo que se requiere para garantizar la
proteccion de los ciudadanos (...)

La Seguridad Democratica se diferencia de las
concepciones de seguridad profesadas por regimenes
autoritarios, partidarios de la hegemonia ideolégica y la
exclusion politica. Este Gobierno no hace suyas
concepciones de ofras épocas como la ‘Seguridad
Nacional’ en América Latina, que partia de considerar a un
grupo ideoldgico o partido politico como ‘enemigo interno.
Nosotros predicamos que todos son bienvenidos en la
democracia. La oposicion, los que disientan de las ideas
del Gobierno o de su partido, seran protegidos con el
mismo cuidado que los amigos o partidarios del Gobierno

(--)

La antipoda de la politica democratica es el terrorismo, que
pretende imponer por la violencia su voluntad sobre los
otros, al costo de la vida de miles de civiles {(...)

Los colombianos no cederemos ante esa amenaza. La
vamos a derrotar con la colaboracion de toda la
ciudadania. EI concepto clave aqui es solidaridad.
Solidaridad entre los ciudadanos y solidaridad con la
Fuerza Publica (...)

También necesitamos la solidaridad de otros paises, en
especial de la region, para frenar el terrorismo y su aliado
el narcotrafico. Tenemos que congelar sus cuentas,
perseguir a sus hombres, entregarlos a la justicia. Lo he
dicho en repetidas ocasiones: quien toma la decisién de
albergar el terrorismo termina siendo victima del
terrorismo. Para derrotar el terrorismo no hay soberania de
naciones, sino soberania democratica. La lucha es de la
soberania de los Estados y de las naciones democraticas
contra la soberania del terrorismo. La lucha es de todos
contra el terrorismo (...)

La Fuerza Publica constituye el elemento coercitivo de la
Constituciéon para proteger la vida, la libertad y los bienes
de los ciudadanos. No es un actor de guerra ni de conflicto
y no debemos permitir que se le iguale a grupos violentos,
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contra los cuales actuaré con absoluta determinacion (...)

Cada vez que hay un secuestro se afecta profundamente
la confianza de los inversionistas, se dispersan los
capitales y se pierden fuentes de empleo. Cuando la
Seguridad Democréatica desarrolla una politica para
eliminar el secuestro, esta defendiendo al pueblo y las
garantias sociales basicas (p. 5 - 7)

Las diferentes personas del sector académico vy
empresarial que examinaron este documento insistieron en
la necesidad de que ésta, como una Politica de Estado,
tenga continuidad a largo plazo en sus objetivos
fundamentales” (p. 10)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Durante afios hubo un gran vacio en la accién del resto
del Estado en algunas 4&reas criticas de nuestra
democracia y en algunas regiones de Colombia. Es
justamente ese vacio el que explica el crecimiento sin
precedentes del narcotrafico y consecuentemente de las
organizaciones terroristas en grandes regiones de nuestro
territorio (p. 9)

La seguridad de los ciudadanos, de la democracia y de los
intereses vitales de la Nacion, como los establece la
Constitucién Politica, estd hoy expuesta a una serie de
graves amenazas, ligadas entre si y con frecuencia de
caracter transnacional” (p. 24)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Terrorismo y otras amenazas
Solidaridad

Fuerza publica como elemento coercitivo por orden
constitucional.

Confianza inversionista

Defensa de la soberania democratica
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Politica para el secuestro
Control territorial
Multilateralidad y corresponsabilidad

Formula: la seguridad democrética es lo que se requiere
para garantizar la proteccion de los ciudadanos y el
desarrollo del pais.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Sector académico

Sector empresarial

Comunidad internacional

Técnicos Ministerio de Defensa
Comando General de Fuerzas Militares
Escuela Superior de Guerra

Policia Nacional

Consejos de seguridad semanales realizados en las
regiones

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Ministerio de Defensa Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza publica
Comunidad internacional
Grupos guerrilleros

Poblacién colombiana

FICHA No. 31

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o

Policia Nacional de Colombia




Anexo A. Matriz para la identificacion y caracterizacion de referenciales por

documento relevante

189

FICHA No. 31

experto)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Gestion territorial de la convivencia y seguridad ciudadana.
Funciones, competencias e instrumentos.

Entidad que lo emite

Policia Nacional de Colombia

Fecha de publicacion

Diciembre de 2008

Tipo documental

Documento institucional (Policia Nacional)

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“En el marco de la politica de Defensa y Seguridad
Democrética 2002-20712’, el Programa Departamentos y
Municipios Seguros — DMS desde marzo del afio 2004, ha
trabajado para fortalecer la gobernabilidad local en materia
de convivencia y seguridad ciudadana, bajo el liderazgo de
los Gobernadores y Alcaldes, que con las demas
autoridades locales de seguridad, policia y justicia deben
asumir, de manera coordinada, integral y preventiva, la
gestion territorial de la convivencia y la seguridad
ciudadana” (p. 4)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Colombia es uno de los pocos paises en América Latina
en donde claramente estan consignadas en la Constituciéon
Politica y en diferentes leyes y decretos reglamentarios las
funciones y competencias en materia de convivencia,
seguridad ciudadana y orden publico, tanto de las
autoridades politico-administrativas y de Policia, asi como
de las agencias del Estado que conforman la fuerza
publica. Pese a lo anterior, las acciones que se
desarrollaban por parte de las autoridades en muchas
jurisdicciones carecian de una articulacion clara y de un
hilo conductor que permitiese que todos trabajaran bajo los
mismos parametros de eficiencia, eficacia, sostenibilidad, y
coordinacién. No funcionaban los Consejos de Seguridad
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como espacios de coordinacion interinstitucional y no se
asignaban recursos para el fortalecimiento de las agencias
encargadas de estos temas, asi como para desarrollar
estrategias, programas y acciones en la materia. Por este
motivo, se requeria de una Estrategia Nacional de
Convivencia y Seguridad Ciudadana, que facilitara la
articulacion de los esfuerzos realizados por Gobernadores,
Alcaldes y las autoridades de seguridad y justicia, para
atender las problematicas de violencia, delincuencia e
inseguridad” (p. 4 - 5)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Gobernabilidad local para la seguridad y convivencia

ciudadana.
Alcaldes, gobernadores, autoridades de seguridad y
justicia para atender la violencia, delincuencia e
inseguridad.

Formula: coordinacién interinstitucional para la gestion
territorial de la seguridad y convivencia ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Policia Nacional de Colombia
Ministerio del Interior y de Justicia

Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo

Internacional (USAID)

Oficina de Asuntos Narcéticos de la Embajada de Estados
Unidos (NAS)

Agencia Presidencial para
Cooperacion Internacional

la Accibn Social y la

Instancia desde la que se
enuncia

Policia Nacional de Colombia

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Autoridades politico administrativas

Entidades del Estado intervinientes en la seguridad y
convivencia
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documento relevante

FICHA No. 32

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Alvaro Uribe Vélez (Presidente de la Republica), Sabas
Pretelt de la Vega (Ministro del Interior), Camilo Ospina
Bernal (Ministro de Defensa).

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ley 975 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones para
la reincorporacién de miembros de grupos armados y
organizados al margen de la ley, que contribuyan de
manera efectiva a la consecucion de la paz nacional y se
dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios”.

Entidad que lo emite

Congreso de Colombia

Fecha de publicacion

Julio 25 de 2005

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 1°. “Objeto de la presente ley. La presente ley
tiene por objeto facilitar los procesos de paz y la
reincorporacion individual o colectiva a la vida civil de
miembros de grupos armados al margen de la ley,
garantizando los derechos de las victimas a la verdad, la
justicia y la reparacion.

Se entiende por grupo armado organizado al margen de la
ley, el grupo de guerrilla o de autodefensas, o una parte
significativa e integral de los mismos como bloques, frentes
u otras modalidades de esas mismas organizaciones, de
las que trate la Ley 782 de 2002".

Articulo 2. “La presente ley regula lo concerniente a la
investigacion, procesamiento, sanciébn y beneficios
judiciales de las personas vinculadas a grupos armados
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organizados al margen de la ley, como autores o participes
de hechos delictivos cometidos durante y con ocasion de la
pertenencia a esos grupos, que hubieren decidido
desmovilizarse 'y contribuir  decisivamente a la
reconciliacion nacional (...) La reinsercion a la vida civil de
las personas que puedan ser favorecidas con amnistia,
indulto o cualquier otro beneficio establecido en la Ley 782
de 2002, se regira por lo dispuesto en dicha ley”.

Articulo 3°. “Alternatividad es un beneficio consistente en
suspender la ejecucion de la pena determinada en la
respectiva sentencia, reemplazandola por una pena
alternativa que se concede por la contribucion del
beneficiario a la consecucién de la paz nacional, la
colaboracién con la justicia, la reparacion a las victimas y
su adecuada resocializacién. La concesion del beneficio se
otorga segun las condiciones establecidas en la presente

”

ley”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Se requiere conseguir la paz en el territorio nacional. Los
grupos armados organizados al margen de la ley han sido
autores o participes de hechos delictivos que afectan la
seguridad de los ciudadanos.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Proceso de paz

Reincorporacion a la vida civil

Derechos de las victimas

Grupo armado organizado al margen de la ley
Amnistia e indulto

Férmula: alternatividad para la consecucién de la paz

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Corte Constitucional
Victimas del conflicto armado

Ministerio Publico

Instancia desde la que se

Congreso de Colombia
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enuncia

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Victimas del conflicto

Grupos armados organizados al margen de la ley
Ministerio publico

Comunidad internacional

Fiscalia General de la Nacion

Fuerza publica

FICHA No. 33

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Alvaro Uribe Vélez

Departamento Nacional de Planeacion

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Vision Colombia Il Centenario: 2019

Entidad que lo emite

Presidencia de la Republica

Departamento Nacional de Planeacién

Fecha de publicacién

7 de Agosto de 2005

Tipo documental

Plan prospectivo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento obedece a dos tipos de referenciales: global
(seguridad del Estado) y sectorial (seguridad ciudadana).

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el

“Vision Colombia, Segundo Centenario propone unas
metas ambiciosas en paz, justicia social, infraestructura,
calidad de vida, productividad, competitividad,
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referencial

consolidacion de la democracia pluralista, democracia de
libertades —no retdricas sino efectivas.

(...) los paises no pueden vivir de bandazo en bandazo,
pasando de un plan cuatrienal de desarrollo a otro plan
cuatrienal de desarrollo 'y generalmente  con
desconocimiento del anterior. El pais necesita lineas de
continuidad” (p. 5).

“En seguridad ciudadana, se espera que para 2019 70%
de los ciudadanos denuncie el ultimo delito del que fueron
victimas (hoy solo denuncia un 6%). Con los programas
de cultura ciudadana se conseguira que 70% de las
personas puedan esperar ayuda de sus vecinos (hoy solo
41.4% de las personas lo hacen) y que maximo 20% de la
poblacion acepte la homosexualidad (hoy 71.8% no la
acepta)” (p. 22).

“(...) para acelerar la tasa de crecimiento en el corto plazo,
las condiciones de seguridad deberan tener prioridad” (p.
61).

“Y, por supuesto, el mejoramiento de las condiciones de
seguridad como un prerrequisito para avanzar en la
consolidacibn de un Estado eficiente, moderno vy
democrético” (p. 68).

“La provisién de bienes publicos, como seguridad, es una
funcién creciente de las complejidades geogréficas, razon
por la cual Colombia debe invertir por habitante en
seguridad —-en la lucha contra el terrorismo y el
narcotrafico” (p. 105).

“Finalmente, mejorar las condiciones de seguridad fisica es
y debe seguir siendo una prioridad en la estrategia de
crecimiento, no sélo por sus implicaciones sobre la
actividad productiva actual, sino por el potencial de
negocios y recursos que deja de percibir el pais por cuenta
de la actividad criminal” (p. 131).

“El reto principal hacia 2019 (...) una expansion clara y
contundente de la capacidad del Estado para ejercer
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soberanamente su dominio, de manera que se haga
realidad el propésito de vivir en un pais en paz” (p. 277).

“Ademas de la creacion artistica, la cultura sera un medio
para aumentar la cohesion social, la participacion, la
cooperacion, el pluralismo y la convivencia pacifica” (p.
20).

“En 2019, Colombia habra consolidado la paz. Se habran
eliminado las organizaciones de narcotrafico, neutralizando
el terrorismo, desmovilizando y reincorporando a los
alzados en armas y superando la situacion en derechos
humanos. El pais estard en capacidad de defender la
soberania y la integridad territorial, asi como garantizar la
proteccion de los derechos y libertades ciudadanas” (p.
281).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Existencia de (...) ‘periodos de alta inseguridad vy
criminalidad que han afectado la inversion, el crecimiento y
el desarrollo social’.

“Pese a la dramatica reduccién de los niveles de violencia
e inseguridad, los niveles absolutos de homicidio y de
secuestro siguen siendo muy elevados [en comparacion
con el] nivel internacional” (p. 132)

“Esta situacion ha entrafado dificultades y limitaciones en
la capacidad estatal de hacer presencia efectiva y real en
el territorio nacional y de generar condiciones de
articulacion y orden social —de gobernabilidad, si se quiere-
gque le permitan ejercer a cabalidad los principios basicos
de autoridad, legitimidad y seguridad sobre el conjunto de
la poblacién” (p. 277).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Continuidad de las politicas
Eliminacion del narcotrafico
Neutralizacion del terrorismo

Control territorial
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Desmovilizacion y reincorporacion de alzados en armas
Garantia de DD.HH
Cooperacion vecinal

Formula: seguridad para aumentar la confianza
inversionista. Cultura para la convivencia pacifica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerios

Departamentos Administrativos

Academia

Gremios econémicos (ANIF)

Sectores politicos (Fundacién Buen Gobierno)
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
Fundaciones (TERPEL)

Corporacion Andina de Fomento (CAF)

Organizacion de Naciones Unidas (ONU)

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Entidades gubernamentales
Academia
Sector privado

Comunidad internacional

FICHA No. 34

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2002-2006)

Mediador (actor social,
corredor de politica o

Ministerio del Interior y de Justicia
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experto)

Policia Nacional

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 3437 “Implementacion del Sistema
Integrado de Emergencias y Seguridad — SIES de
Colombia”

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacion

Agosto 4 de 2006

Tipo documental

Lineamientos de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Asi, la seguridad ciudadana no se agota en el terreno de
la criminalidad y la delincuencia, sino que incluye otras
expresiones de violencia que se manifiestan en el dmbito
publico y privado, que deterioran los niveles de convivencia
en la sociedad, asi como también la proteccion y
rehabilitacion de comunidades frente a los desastres
naturales, asociados a fenémenos geoldgicos,
hidrometereoldgicos y los de caracter tecnolégico” (p. 3)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Hay ciertos delitos y comportamientos en los cuales hay o
bien incrementos, o bien mejoras no muy significativas, o
bien un aumento importante en el nivel de denuncia.
Igualmente, en lo que respecta a la prevencion y atencion
de desastres se observan aun falencias en materia de
coordinacién interinstitucional para la atencién oportuna.
Estas razones obligan a dotar a las autoridades de nuevas
herramientas para la prevencién, disuasiéon, control vy
mitigacién de estos fendmenos. En la actualidad no existe
un sistema integrado de seguridad ciudadana vy
emergencias, en el cual converjan la Fuerza Publica, los
organismos de seguridad y las agencias encargadas de
prevenir y atender desastres (...)
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De lo sefialado se deriva la necesidad de integracion,
coordinacion y trabajo sinérgico entre la Fuerza Publica y
los organismos de seguridad y emergencias del Estado a
través de un Sistema Integrado de Emergencias y
Seguridad -SIES, que vea fortalecido su accionar en el
nivel territorial y areas aledafias” (p. 2)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Existencia de otras expresiones de violencia alteradoras de
la convivencia.

Sistema Integrado de Seguridad Ciudadana y Emergencias
Prevencion de desastres

Foérmula: sinergia y coordinacion interinstitucional para la
seguridad ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio del Interior
Policia Nacional

Gobernadores y alcaldes de algunas ciudades capitales (p.
3)

Bomberos
Defensa Civil
Ejército Nacional

Banco Interamericano para el Desarrollo (BID)

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Ministerio del Interior y de Justicia

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Alcaldes y gobernadores
Poblacién urbana

Policia Nacional, Bomberos, Fuerzas Militares, Defensa
Civil

FICHA No. 35
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documento relevante

FICHA No. 35

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Alvaro Uribe Vélez

Departamento Nacional de Planeacion

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Plan Nacional de Desarrollo 2006 - 2010 Estado
comunitario: desarrollo para todos.

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacion

2007

Tipo documental

Plan de Desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento atiende al referencial global, seguridad del
Estado y al referencial sectorial, seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Indice. Seccion dos: Politica de Defensa y Seguridad
Democratica.

Hacia la consolidacibn de una Politica de Seguridad
Democrética: control del territorio y defensa de la
soberania nacional, combate al problema de las drogas
ilicitas y al crimen organizado, la convivencia y seguridad
ciudadana otro pilar para la consolidacién de la Politica de
Defensa y Seguridad Democratica.

Desplazamiento  forzado, = derechos humanos vy
reconciliacién: superacién del desplazamiento forzado por
la violencia, derechos humanos y derecho internacional
humanitario, politica de reconciliacion, fortalecimiento de
condiciones regionales de desarrollo y paz, consolidacion
de la presencia institucional (...)

Hay un vinculo entre la seguridad y la cohesion social. La
seguridad provee condiciones para la inversion, y esta
permite que se alcancen objetivos sociales. La seguridad
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democrética es, por lo tanto, un medio para la erradicacion
de la pobreza (...) El crecimiento sélo se da cuando hay un
respeto firme a los derechos mas basicos: la vida, la
libertad, la propiedad individual en un ambiente de
conveniencia social. Es en este contexto que se da el
crecimiento econémico necesario para que crezca el
empleo, para que crezcan los ingresos laborales y para
gue crezcan los recursos para la politica social. Esto, junto
con una politica social efectiva, sella la uniéon entre todos
los colombianos, y legitima la seguridad y las libertades
publicas” (p.20)

El esfuerzo decidido de la PDSD ha permitido la
disminuciéon de los principales indicadores de violencia.
Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que en muchos
aspectos, particularmente los estratégicos a nivel urbano,
se han conseguido resultados importantes gracias a la
construccion, formulacién y desarrollo de una politica
integral de Convivencia y Seguridad Ciudadana. Dicha
politica constituye un asunto que abarca mdltiples y
complejos asuntos que pasan por el manejo de la
criminalidad, la violencia intrafamiliar, la violacion a normas
de transito y la convivencia, en particular los aspectos
relacionados con las conductas que atentan contra las
normas del Cddigo de Policia. Asi mismo, esta politica
requiere del esfuerzo coordinado entre diferentes entes del
Estado y la sociedad civil (p. 61)

Por ello, el Estado consolidara el modelo de Policia
Comunitaria con el propésito de facilitar las mdultiples
funciones policiales, dentro de las que se cuentan la
participacién en la concertacion de tareas, el apoyo a la
gestion de los gobernadores y alcaldes y la generacién de
un mayor acercamiento a la comunidad para lograr los
fines esenciales del Estado en materia de seguridad y
convivencia” (p. 62)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

El Plan reconoce que tanto los mercados como el Estado
tienen deficiencias en Colombia y que ambos deben ser
mejorados: se debe proveer tanto un mejor Estado como
un mejor mercado. De igual manera, el problema de la
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pérdida de confianza en el pais dada la dificil situacion de
seguridad interna, afecté la inversion y, por ende, la
economia.

“Colombia enfrenta el desafio inmenso de la inseguridad
interna que amenaza a la democracia; en respuesta, la
politica de seguridad democratica se disefid como un
instrumento para su defensa”. (p. 19)

El avance de la accion terrorista de grupos armados por
fuera de la ley no ha sido debidamente confrontado por el
Estado.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Control territorial

Defensa y soberania nacional
Seguridad democratica

Combate a delitos transnacionales

Corresponsabilidad interinstitucional

ciudadana

para la seguridad

Formula: consolidacion de la institucionalidad del Estado
para el desarrollo y la paz de la poblacion.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Policia Nacional de Colombia

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Electores

Grupos armados organizados al margen de la ley
Fuerza publica

Comunidad internacional

Ministerios del gobierno
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Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Alvaro Uribe Vélez (Presidente de la Republica)

Juan Manuel Santos Calderén (Ministro de Defensa
Nacional)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Politica de Consolidacion de la Seguridad Democratica
(PCSD)

Entidad que lo emite

Ministerio de Defensa Nacional

Fecha de publicacion

2007

Tipo documental

Politica gubernamental

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Predomina un referencial global (seguridad del Estado), sin
obviar del todo esbozos de un referencial sectorial de
seguridad ciudadana.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Ya hemos alcanzado el control de la inmensa mayoria del
territorio nacional. Ahora nos corresponde consolidar dicho
control, lo que exige, ademas de la presencia de la Fuerza
Publica, la llegada del Estado en todas sus expresiones, a
través de sus diversas entidades y agencias. Se trata de
garantizar el retorno de la institucionalidad que termine
definitivamente con el aislamiento al que la violencia habia
condenado a muchas zonas del pais” (p. 11).

“Con la Doctrina de Accién Integral, dentro del objetivo de
consolidacion del control territorial, se combina el uso
legitimo de la fuerza con la accién social del Estado y la
comunidad, de forma que los miembros de la Fuerza
Publica apliquen principios y protocolos para adelantar una
adecuada coordinacién con los representantes de las
demas instituciones del Estado (...)

También se prestara especial atencién al mejoramiento de
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la seguridad urbana, foco neurdlgico de Ilas
preocupaciones de los ciudadanos, cuya tranquilidad se ve
afectada por la acciébn de bandas organizadas de
delincuencia comun dedicadas al hurto en todas sus
expresiones, el secuestro y la extorsion {(...)

Mediante una estrategia de seguridad ciudadana se daran
herramientas adicionales a la Policia Nacional para
desarticular a los grupos y bandas responsables de la
comision de delitos de impacto en las ciudades y centros
urbanos” (p. 12).

“Finalmente, -y sin pretender agotar en esta presentacion
todos los aspectos que conforman la PCSD-, ésta incluira
reformas estructurales en diversas areas como la justicia
penal militar, la definicion de roles y misiones, y la
educacion de la Fuerza Publica, entre otros. Se configurara
y aplicara una politica integral de derechos humanos que
genere un proceso sistematico de transformacion a largo
plazo hacia una cultura fortalecida de respeto a los
derechos humanos por parte de la Fuerza Puablica.

Igualmente, realizaremos, en el segundo periodo del
presidente Uribe, inversiones extraordinarias para mejorar
la movilidad de las Fuerzas Armadas, aumentar su
capacidad de inteligencia contra los delincuentes,
incrementar el pie de fuerza y mantener las capacidades
estratégicas minimas”. (p. 13)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Sin embargo, al iniciar el segundo periodo, el 7 de agosto
de 2006, como ocurre en todo proceso dindmico, muchas
cosas habian cambiado: las diferentes amenazas se
comenzaban a adaptar a las nuevas circunstancias, y se
hacia necesario continuar con otros énfasis y bajo distintos
parametros. Por ejemplo, con la desmovilizaciéon de los
grupos ilegales de autodefensa y el inicio de la aplicaciéon
de la llamada ley de justicia y paz, terminé el fenémeno del
paramilitarismo en el pais.

No obstante, surtida la desmovilizacién de sus lideres y de
cerca de 32 mil de sus integrantes, surgieron, en algunas
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de sus antiguas zonas de influencia, bandas criminales al
servicio del narcotréafico, contra las cuales se requiere una
nueva estrategia. Las FARC, por su parte, se rindieron a la
evidencia de que no podian desarrollar una guerra de
movimientos y fueron forzadas a retroceder a la fase de la
guerra de guerrillas, con emboscadas esporadicas, rapidas
huidas y acciones terroristas. Los narcotraficantes también
se transformaron para adaptarse a la ambiciosa estrategia
antinarcoticos del Gobierno y la Fuerza Publica, y pasaron
de sembrar grandes extensiones de cultivos ilicitos a
pequefias parcelas en sitios de dificil acceso y camufladas
con cultivos legales. En suma, después de cuatro afios, la
Politica de Defensa y Seguridad Democratica requeria un
ajuste para adaptarse al nuevo escenario estratégico y
para pasar, ademas, del objetivo inicial del control territorial
por la Fuerza Publica al de la recuperaciéon social del
territorio mediante la accion integral del Estado” (p. 9 — 10)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Control territorial

Estado de derecho

Doctrina de accion integral

Fuerza publica legitima, moderna y eficaz
Amenazas a la seguridad

Criminalidad en centros urbanos

Férmula: control territorial con accién integral entre la
fuerza publica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Fuerzas Militares

Policia Nacional

Comunidad internacional

Instancia desde la que se
enuncia

Ministerio de Defensa Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Grupos Armados llegales

Bandas Criminales
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Narcotraficantes
Poblacién colombiana

Fuerza publica

FICHA No. 37

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderdn (Ministro de Defensa
Nacional)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Directivas Derechos Humanos

Entidad que lo emite

Ministerio de Defensa Nacional

Fecha de publicacién

2007

Tipo documental

Directivas ministeriales

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“La presente compilacion de Directivas Permanentes
expedidas por Ministerio de Defensa Nacional, constituye
el conjunto de instrucciones generales y especificas por
parte del Ministro de Defensa a los Comandantes de las
Fuerzas y la Policia Nacional, asi como a las diferentes
Unidades de la Fuerza Publica. Instrucciones claras y
precisas que pretenden facilitar y aplicar las normas de
Derechos Humanos (DD.HH) y Derecho Internacional
Humanitario (DIH) consagradas en la normatividad
nacional e internacional” (p. 3).

Directiva No. 16 de 2006. Comunidades indigenas.




206

El trénsito de seguridad del Estado a seguridad ciudadana en Colombia (1991-
2013): un abordaje desde el andlisis por referenciales de politicas publicas

FICHA No. 37

“Fortalecer la Politica de reconocimiento, prevencion y
proteccion de los derechos humanos de las comunidades
de los pueblos indigenas del pais por parte de la Fuerza
Publica” (p. 41).

Directiva No. 01 de 2007. Retorno desplazados.
“Establecer el protocolo para la valoracion de los aspectos
de seguridad por parte de la Fuerza Publica en los
procesos de retorno o reubicacion de la poblacion en
situacion de desplazamiento forzado por la violencia y
complementar la politica del Ministerio de Defensa en
materia de desplazamiento” (p. 21).

Directiva No. 07 de 2007. Comunidades
afrocolombianos. “Fortalecer la politica de
reconocimiento, prevencion y proteccion de los DDHH de
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras” (p. 53).

Directiva No. 10 de 2007. Homicidios en Persona
Protegida. “Busca reiteracion [de] las obligaciones que
corresponden [a] autoridades en materia de hacer cumplir
la ley y evitar homicidios en persona protegida” (p. 61).

Directiva No. 13 de 2007. Red de Cooperantes.
“Establecer las lineas de accién para ejecutar el programa
de Red de cooperantes” (p. 47). “El Ministerio de Defensa
Nacional, a través de las Fuerzas Militares y la Policia
Nacional, viene ejecutando el programa Red de
Cooperantes, como una de las lineas de accién de la
Politica de Defensa y Seguridad Democratica (...) Es
conocido el invaluable servicio que las Redes de
Cooperantes han venido prestando en el apoyo de
resultados operacionales exitosos para la Fuerza Publica,
ya que se trata de ciudadanos con valor civico para
denunciar a los enemigos de la democracia, y su espiritu
de colaboracion contribuye a que su familia y su entorno
social gocen de un ambiente de seguridad, en el que exista
una comunicacién permanente con su Fuerza Publica; es
decir, su Unico objetivo es facilitar informacion que permita
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anticiparse a actos terroristas o criminales.” (p. 49).

“Acciones: fomentar en la ciudadania su cooperacion para
denunciar y trabajar en equipo con las instituciones
legitimas del Estado, a quiénes hagan parte de dichas
redes bajo ninglin motivo se les empleard como guias ni se
les suministraran armas o uniformes militares o policiales,
ni estaran autorizados para portar esta clase de elementos,
por ningdn motivo se utilizaran desmovilizados en redes de
cooperantes” (p. 47).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Las presentes directrices pretenden orientar las acciones
de la Fuerza Publica en el manejo de las tematicas con
mayor preocupacion por parte de los Altos Mandos
Militares y de Policia, tales como Sindicalistas y
Defensores de Derechos Humanos; desplazamiento
forzado por la violencia y proceso de retornos; victimas de
desaparicion  forzada; comunidades indigenas vy
afrodescendientes; red de cooperantes y presuntos
homicidios en persona protegida” (p. 3).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Alcance de objetivos propuestos en Politica de
Consolidacion de la Seguridad Democratica.

Protocolos de accion de la fuerza publica.
Politicas de reconocimiento, prevencion y proteccion.

Férmula: instrucciones claras y precisas para la aplicacién
adecuada de normas en DD.HH y DIH por parte de la
fuerza publica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Policia Nacional

Fuerzas Militares

Victimas del conflicto armado
Organizaciones no gubernamentales

Organismos multilaterales

Instancia desde la que se

Ministerio de Defensa Nacional
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enuncia

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza Publica

Organizaciones no gubernamentales y defensoras de
DDHH y DIH

Organismos multilaterales

Comunidad Internacional

FICHA No. 38

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderén (Ministro de Defensa
Nacional)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Politica Integral de Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario

Entidad que lo emite

Ministerio de Defensa Nacional

Fecha de publicacién

2008

Tipo documental

Politica gubernamental

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificaciéon del tipo de
referencial

Referencial global (Seguridad del Estado)

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Esta politica busca “la integracion plena de los DDHH y el
DIH a la instruccion tactica y a la légica operacional. Con
mas razon cuando los DDHH y el DIH son la columna
vertebral de nuestros esfuerzos, porque lo que estamos
haciendo es precisamente eso: recuperando la vigencia de
la ley en todo el territorio. Y el respeto por los DDHH y el
DIH es nuestro seguro de que estamos operando dentro de
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la ley (...) Es decir, el comportamiento ajustado a unos
valores y unas normas en medio de las operaciones” (p.
7).

“Segundo es asegurar que las Fuerzas tengan una buena
comprension de ese marco. La Politica establece por una
parte el acompafamiento permanente de asesores
juridicos operacionales y la incorporacion de toda esta
normativa en las 6rdenes de operaciones y en las reglas
de enfrentamiento” (p. 8).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

Pese a la existencia de un aparato promotor de DDHH y
DIH al interior de la fuerza publica, se evidencia “una falta
de articulacion en el sistema y, sobre todo, de integracion
de la instruccion a la practica” (p. 7).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Operaciones y enfrentamientos de la fuerza publica con
valores y normas.

Comprension del marco de derechos por parte de las
Fuerzas.

Férmula: Apropiacion de los DDHH y el DIH en la fuerza
publica para recuperar la vigencia de la ley en el territorio
nacional.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Policia Nacional

Fuerzas Militares

Instancia desde la que se
enuncia

Ministerio de Defensa Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza Publica

Organizaciones no gubernamentales y defensoras de
DDHH y DIH

Organismos multilaterales

Comunidad Internacional
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Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Miembros de la Comisién Intersectorial Nacional para la
Accion Integral contra Minas Antipersonal.

Miembros del Programa Presidencial para la Accion
Integral contra Minas Antipersonal.

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 3567. Politica Nacional de Accion
Integral contra Minas Antipersonal (MAP), Municiones Sin
Explotar (MUSE) y Artefactos Explosivos Improvisados
(AEI).

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacién

Fecha de publicacion

16 de Febrero de 2009

Tipo documental

Lineamientos de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global (Seguridad del Estado)

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“A partir de la perspectiva del goce efectivo de derechos y
la Accion contra Minas para el Desarrollo, este apartado
presenta el marco de interpretacién del problema de las
minas antipersonal en Colombia. Asi, buena parte de la
formulacion se asienta en los desarrollos del Derecho
Internacional Publico. Adicionalmente, la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU) ha desarrollado los Estandares
Internacionales para la Accién Integral contra Minas (IMAS,
por sus siglas en inglés) como un referente para guiar la
intervencion en la materia” (p. 15).

“Se ha previsto como objetivo Central que el desarrollo
humano, socioecondmico y sostenible de las comunidades
no se vea obstaculizado por la contaminacion del territorio
con MAP, AElI o MUSE. El desarrollo de este objetivo se
fundamenta en los siguientes principios: (i) goce efectivo
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de derechos y enfoque diferencial en todas las

intervenciones de la AICMA; (i) cumplimiento de los
compromisos contraidos por el Estado colombiano con la
comunidad internacional; (iii) flexibilidad de los
lineamientos de politica y las intervenciones; vy, (iv)
complementariedad con la estrategia de reconciliacion,
reparacion y otras politicas del Gobierno Nacional afines a
la AICMA” (p. 41).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Destruccion continuada del capital fisico, humano, social y
ambiental de las comunidades afectadas por MAP, MUSE
o AEl en el corto, mediano y largo plazo” (p. 26).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Aplicacion de normas del Derecho Internacional Publico

Estandares Internacionales para la Accion Integral contra
Minas

Férmula: no afectacion de las comunidades por la
contaminacion del territorio con MAP, AEI o MUSE, para el
desarrollo humano, socioecondmico y sostenible de las
mismas.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio de Defensa Nacional
Ministerio de Proteccion Social
Ministerio de Educacion Nacional

Ministerio de Relaciones Exteriores Ministerio del Interior y
de Justicia

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Agencia Presidencial para
Cooperacion Internacional

la Accion Social y la

Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacién

Publico a quien va dirigido

Comunidad internacional
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lo enunciado

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)

Comunidades afectadas por MAP, AEI 0o MUSE

FICHA No. 40

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

No identificado

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Documento CONPES 3669 “Politica Nacional de
erradicacion manual de cultivos ilicitos y desarrollo
alternativo para la consolidacion territorial”

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

28 de Junio de 2010

Tipo documental

Lineamientos de politica

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global (Seguridad del Estado)

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Este documento de politica, sefiala los lineamientos que
buscan mejorar la sostenibilidad e integralidad de los
procesos de erradicaciéon manual, de manera voluntaria 6
forzosa, convirtiéndose en una herramienta que conlleve a
la consolidacién territorial a partir del reconocimiento de la
problematica de los cultivos ilicitos, sus efectos en las
zonas de produccion y los avances institucionales para
abordar el fenbmeno.

Lograr este propésito implica fortalecer la coordinacion,
entre las entidades que participan tanto en las estrategias
de lucha contra las drogas como dentro del Plan Nacional
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de Consolidacion Territorial; mejorar la informacion en
relacion con la deteccién de cultivos ilicitos; fomentar la
cultura de la legalidad en las comunidades afectadas por
los cultivos ilicitos, asi como las que se encuentran en
riesgo y; el logro de procesos integrales y sostenibles de
desarrollo alternativo” (p. 2).

“Objetivo central: afianzar procesos integrales y sostenibles
de erradicacion manual de cultivos ilicitos y de desarrollo
alternativo en armonia con las estrategias de
consolidacién, en areas afectadas por cultivos ilicitos o en
riesgo de estarlo” (p. 46)

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“‘Baja sostenibilidad e integralidad de los procesos de
erradicacion de cultivos ilicitos y de desarrollo alternativo”

(p. 28).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Estrategias de consolidacion
Coordinacion intersectorial
Lucha contra las drogas

Férmula: integralidad en la erradicacion de cultivos ilicitos y
de desarrollo alternativo para la consolidacion territorial

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Asociaciones campesinas

Organizaciones no gubernamentales

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Comunidades afectadas por cultivos ilicitos
Alcaldes y gobernadores

Ministerios y entidades que participan en el Plan Nacional
de Consolidacion Territorial

Fuerza publica

Fiscalia General de la Nacién
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Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)

Instituto Nacional de Vias (INVIAS)

FICHA No. 41

Presidente y periodo
gubernamental

Alvaro Uribe Vélez (2006-2010)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Alvaro Uribe Vélez (Presidente de la Republica)

Fabio Valencia Cossio (Ministro de Defensa Nacional)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Decreto 2933 de 2010 “Por el cual se organiza el Sistema
Administrativo Nacional de Consolidacién Territorial, se crea
una comision intersectorial y se dictan otras disposiciones”.

Entidad que lo emite

Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica

Fecha de publicacién

Agosto 5 de 2010

Tipo documental

Decreto presidencial

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial global (Seguridad del Estado)

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Considerando “que en los planes generales de desarrollo
2002-2006 y 2006-2010, se determin6é la politica de
seguridad democratica como el eje central de la actividad
estatal para lograr la paz y la convivencia nacional; que de
acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo uno de los
componentes fundamentales de la politica de seguridad
democratica es la estrategia de consolidacién del Estado
social de derecho en los territorios definidos como zonas
focalizadas, la cual se desarrolla a través de la formulacién
y ejecucién de planes de consolidacion”.
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Articulo 1. “Organicese el Sistema Administrativo Nacional
de Consolidacion Territorial, con el fin de coordinar la
accion integral del Estado y las actividades de los
particulares para la ejecucibn de la Estrategia de
Consolidacién Territorial”.

Articulo 2. “ElSistema Administrativo Nacional de
Consolidacién Territorial es el conjunto de politicas,
programas, planes nacionales y regionales, normas,
orientaciones, mecanismos presupuestales, actividades,
recursos, e instituciones que participan en la estrategia
estatal de consolidacién territorial.

El Sistema Administrativo Nacional de Consolidacion
Territorial servira como marco de coordinacion politico y
técnico de las actividades y gestiones que deben ser
cumplidas por los organismos y entidades estatales v,
eventualmente por los particulares, orientadas a
implementar una estrategia integral de presencia
institucional y prestacion de los servicios del Estado en
zonas focalizadas del pais. La estrategia de consolidacion
involucra la formulacién interinstitucional de planes y la
ejecucion conjunta, complementaria y secuencial de las
acciones de seguridad y desarrollo, asi como su
seguimiento y evaluacion”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“Para el cumplimiento de los objetivos estatales sefalados,
se requiere organizar juridicamente un Sistema
Administrativo de coordinacién interinstitucional que,
basado en el principio constitucional de la colaboracion
armonica, articule y ordene los recursos, las normas, los
planes, los programas, las actividades y que permita
orientar y racionalizar los esfuerzos de los organismos y
entidades que tienen competencias y responsabilidades en
la ejecucibn y evaluacion de la Estrategia de
Consolidacion”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial

Politica de Consolidacion de la Seguridad Democratica

Articulacion intersectorial
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(I6gicas y argumentos).

Colaboraciéon armoénica

Formula: Coordinaciéon politica y técnica para la
consolidacién de la seguridad democratica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerios

Departamentos Administrativos

Instancia desde la que se
enuncia

Presidencia de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ministerios
Departamentos Administrativos

Fuerza publica

FICHA No. 42

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2013)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Policia Nacional de Colombia

Brigadier General José Roberto Ledn Riafio (Director de
Seguridad Ciudadana)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Estrategia de la Policia Nacional para la Consolidacién de
la Seguridad Ciudadana

Entidad que lo emite

Policia Nacional de Colombia

Fecha de publicacién

2010

Tipo documental

Plan institucional

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana
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Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“La seguridad ciudadana: una politica nacional para la
prosperidad democratica, contempla como  pilar
fundamental el componente preventivo y proactivo que
permita desarrollar acciones encaminadas a la proteccion
del ciudadano y que contemple estrategias para la
desarticulacion de Grupos Armados llegales (GAI), bandas
criminales, organizaciones del narcotrafico, grupos de
delincuencia organizada, entre otras, ha seguido Ila
tendencia decreciente de todos los indicadores de
criminalidad en los centros urbanos del pais con el fin de
proteger a la poblacion frente a las distintas amenazas
contra su seguridad y consolidar asi comunidades cada
vez mas armonicas y en convivencia.

Al mismo tiempo, la Institucibn busca fortalecer sus
capacidades en materia de movilidad, comunicaciones,
inteligencia, creacién de nuevas unidades judiciales y pie
de fuerza, con la finalidad de actuar efectivamente en el
ambito preventivo, disuasivo y de control y, asi, reducir los
delitos de impacto social” (p. 10).

“Asi, las estrategias del servicio de policia planteadas en
este documento, desarrollan la doctrina operacional frente
a los procesos misionales de la Institucion en seguridad y
convivencia ciudadana, prevencion, inteligencia e
investigacion criminal (...) Por Ultimo, se sefalan los
mecanismos de soporte que contribuyen al desarrollo del
servicio de policia en materia de seguridad y convivencia
ciudadana y su articulacion con las autoridades politico-
administrativas quienes, como actores fundamentales en la
produccion de la seguridad, lideran, coordinan y financian
las estrategias planteadas para apalancar el esfuerzo
institucional y generar impacto en la comunidad” (p. 12).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“En este sentido, se presenté un incremento en los delitos
de mayor impacto social y afectd principalmente a los
ciudadanos gue habitan los centros urbanos del pais y sus
areas de influencia; teniendo en cuenta que las
condiciones de seguridad no son homogéneas en todas las
ciudades, en algunas de ellas se observan situaciones
aceptables de tranquilidad, en otras se detectan signos de
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insuficiencia en las politicas para mantener los buenos
resultados alcanzados en el pasado reciente, y en otras
mas la inestabilidad y la zozobra se han apoderado de la
ciudadania como consecuencia de la accién desbordada
de la delincuencia comin y de las redes y bandas
criminales.

Muchos de estos actores se articulan a los propdsitos de la
criminalidad organizada o de narcotraficantes que intentan
construir un monopolio sobre la ilegalidad, proteger
corredores para el trafico de armas y drogas o controlar las
rentas provenientes de actividades legales e ilegales” (p.
9).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Seguridad y convivencia ciudadana
Prevencion

Inteligencia

Investigacion criminal

Articulacion interinstitucional

Férmula: prevencion, disuasion y control para la seguridad
ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Ministerio de Defensa Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Policia Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Entidades territoriales

Poblacién colombiana

FICHA No. 43

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2014)

Mediador (actor social,
corredor de politica o

Rodrigo Rivera Salazar (Ministro de Defensa Nacional)
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experto)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Politica Nacional de Defensa de la Libertad Personal 2011
— 2014

Entidad que lo emite

Ministerio de Defensa Nacional

Fecha de publicacion

Julio de 2011

Tipo documental

Politica gubernamental

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global (seguridad del Estado)

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“La Politica de Defensa de la Libertad Personal 2011-2014
aporta a la realizacion del objetivo nacional de alcanzar
condiciones de seguridad Optimas para garantizar la
prosperidad democratica y el progreso nacional, asi
mismo, al propdsito superior de la Politica Integral de
Seguridad y Defensa para la Prosperidad que consiste en
contribuir a la gobernabilidad democratica, la prosperidad
colectiva y la erradicacién de la violencia, mediante el
ejercicio de la seguridad y la defensa, la aplicacion
adecuada y focalizada de la fuerza y el desarrollo de un
sistema disuasivo de defensa creible, integrado y operable”

(p. 46).

La politica tiene como objetivo “garantizar el derecho
fundamental a la libertad personal mediante Ia
coordinacion y sincronizacién de esfuerzos
interinstitucionales que permitan enfrentar con eficacia
todas las modalidades delincuenciales que la vulneran, asi
como desarrollar nuevas capacidades y concentrar
esfuerzos para desarticular las organizaciones criminales
responsables de secuestro, extorsion, trata de personas y
desaparicién forzada” (p. 46).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion

“El secuestro y otras amenazas contra la libertad personal




220 El trénsito de seguridad del Estado a seguridad ciudadana en Colombia (1991-
2013): un abordaje desde el andlisis por referenciales de politicas publicas

FICHA No. 43

definida como problema

contintan produciendo un namero inaceptable de victimas
en el pais. La dinamica delincuencial muestra una réapida
adaptacion frente a la accion del Estado, lo que produce
cambios en las modalidades y en la dinAmica criminal que
exige otras respuestas. Por ese motivo, urge replantear las
politicas vigentes, actualizar las estrategias en curso y
formular una nueva politica” (p. 10)

“Delitos como desaparicion forzada, trata de personas y las
nuevas modalidades de extorsidn, por su impacto, se
incluyeron como prioridad en la Politica Nacional de
Defensa de la Libertad Personal 2011-2074” (p. 34).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Seguridad y defensa

Garantia de la libertad personal
Gobernabilidad y prosperidad democratica
Articulacién y coordinacion interinstitucional

Férmula: atender amenazas a la libertad personal para la
prosperidad democratica.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Fuerzas militares

Policia Nacional

Fiscalia General de la Nacion

Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
Organizaciones no gubernamentales

Fundacion Pais Libre

Consejo Nacional de Lucha contra el Secuestro (CONASE)

Instancia desde la que se
enuncia

Ministerio de Defensa Nacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Fuerza publica

Poblacion afectada por crimenes que atentan contra la
libertad personal




Anexo A. Matriz para la identificacion y caracterizacion de referenciales por 221

documento relevante

FICHA No. 43

Fiscalia General de la Nacién
Comunidad Internacional

Alcaldes y gobernadores

FICHA No. 44

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderdn (2010 — 2014)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderén

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad
para todos”

Entidad que lo emite

Departamento Nacional de Planeacion

Fecha de publicacién

2011

Tipo documental

Plan de desarrollo

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

El documento alude a dos tipos de referenciales: seguridad
del Estado (referencial global) y seguridad ciudadana
(referencial sectorial).

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Mas empleo, menos pobreza y mas seguridad” (p. 1)

“Una estrategia para consolidar la paz en todo el territorio,
con la consolidacion de la Seguridad, la plena vigencia de
los Derechos Humanos y el funcionamiento eficaz de la
Justicia” (p. 14).

“Consolidar la paz significa garantizar el Estado de
Derecho en todo el territorio nacional. La prevalencia del
Estado de Derecho es la consolidacion de la seguridad en
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todo el territorio nacional, la observancia plena de los
derechos humanos y el funcionamiento eficaz de la justicia

(--)

Para el desarrollo exitoso de estas estrategias, hemos
aprendido que el problema de inseguridad no solamente
pasa por el concurso de la Fuerza Publica, sino que
requiere sinergias y coordinacion interinstitucional para
conseguir una seguridad duradera, entendida mas alla del
control territorial” (p. 390).

‘Lineamientos estratégicos para consolidar la seguridad y
el orden publico: capacidades estratégicas, seguridad
ciudadana, lucha contra los grupos armados y el crimen
organizado, consolidacion y fronteras” (p. 391).

“La Politica de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(PSCC), que el Gobierno nacional desarrollara a partir de
los criterios y ejes que se sefialan a continuacion, estara
orientada a la proteccion del ciudadano frente a los riesgos
y amenazas a su seguridad, permitiendo la convivenciay la
prosperidad econémica” (p. 399).

“Los esfuerzos desarrollados por parte de la Fuerza
Publica en el marco de la Politica Integral de Defensa y
Seguridad para la Prosperidad, buscan generar las
condiciones para que sea posible proteger de
interferencias y perturbaciones a las locomotoras que el
Gobierno nacional ha definido como medios para alcanzar
la prosperidad” (p. 504).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“No obstante estos significativos avances, las amenazas
no han desaparecido e intentan transformarse para
aguantar la accion de la Fuerza Pudblica y mantener su
postura desafiante al Estado y a la democracia. Las FARC
se encuentran en su momento de mayor debilidad histérica
(...) Su dependencia del narcotrafico, otras practicas
criminales y el terrorismo se profundiza como su ultimo
recurso de supervivencia (...) Esta transformacion de las
amenazas también incluye el surgimiento de las BACRIM,
caracterizadas como  agrupaciones de  caracter
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multidelictivo, con alcance transnacional, carentes de
plataforma ideolégica y cuyos fines son netamente
econdémicos. Estas nuevas estructuras han combinado el
narcotrafico con una capacidad armada y de accién
violenta para proyectarse en ciertas zonas rurales y las
periferias de algunos centros urbanos, buscando el control
de economias y actividades ilegales (...).

A pesar de la mejoria sustancial en algunos de los
indicadores relacionados con la seguridad ciudadana (...)
persisten niveles de criminalidad y conflictividad social que
no pueden ser aceptados en una sociedad que avanza
hacia la prosperidad y el desarrollo (...). Por otro lado, se
ha dado una multiplicacion de fenébmenos delincuenciales
como el microtrafico, el robo de motocicletas y el hurto
comun, entre otros, que al presentarse con regularidad,
afectan poderosamente la percepcion de tranquilidad y
sequridad de los ciudadanos” (p. 392 — 393).

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Coordinacion interinstitucional para la seguridad ciudadana
Funcionamiento eficaz de la justicia

Vigencia de los Derechos Humanos (DIH y justicia
transicional)

Mantenimiento del orden publico
Consolidacién de la paz
Convivencia ciudadana

Férmula: derechos humanos y fortalecimiento de la justicia
para la seguridad.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Fuerza publica

Alta Consejeria para la Seguridad y Convivencia
Ciudadana

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Ex presidente Alvaro Uribe Vélez
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Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Nacional de Planeacion

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacion colombiana

Grupos Armados Organizados al Margen de la Ley
Fuerza Publica

Comunidad internacional

Ministerio de Defensa

Ministerio del Interior

Ministerio de Justicia y del Derecho

FICHA No. 45

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2013)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

German Vargas Lleras (Ministro del Interior y de Justicia)

Rodrigo Rivera Salazar (Ministro de Defensa Nacional)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Ley 1453 de 2011 “Por medio de la cual se reforma el
Cdbdigo Penal, el Cédigo de Procedimiento Penal, el
Cdbdigo de Infancia y Adolescencia, las reglas sobre
extincion de dominio y se dictan otras disposiciones en
materia de seguridad”.

Entidad que lo emite

Congreso de la Republica

Fecha de publicacién

24 de Junio de 2011

Tipo documental

Ley

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de

El documento alude a dos tipos de referenciales: sectorial -
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FICHA No. 45

referencial

seguridad ciudadana y global - seguridad del Estado.

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Capitulo 1. Medidas penales para garantizar la seguridad
ciudadana.

Articulo 16. Financiacion del terrorismo y de actividades de
delincuencia organizada y administracion de recursos con
actividades terroristas y de delincuencia organizada.

Capitulo 4. Medidas para garantizar la seguridad
ciudadana relacionadas con el Codigo de la Infancia y la
Adolescencia.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No expresa en la Ley.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Actualizacion de la normatividad penal

Férmula: reforma de elementos de politica criminal para la
seguridad ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Sistema de Justicia
Fiscalia General de la Nacién
Direccién Nacional de Estupefacientes

Policia Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Congreso de la Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Entidades corresponsables de su ejecucion

Poblacién colombiana

FICHA No. 46

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2013)
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Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderén

Francisco José Lloreda Mera (Alto Consejero para la
Seguridad y Convivencia Ciudadana)

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacién)

Titulo del documento

Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana

Entidad que lo emite

Alta Consejeria Presidencial para la Seguridad y
Convivencia.

Departamento Nacional de Planeacion.

Fecha de publicacion

Agosto de 2011

Tipo documental

Politica gubernamental

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacion del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Hoy estamos presentando una politica implacable contra
el delito y sus causas, una propuesta integral y
multisectorial orientada a enfrentar el fenomeno desde
multiples frentes, que incluye acciones que van desde la
prevencion hasta la penalizacién. La Politica Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana es el resultado de un
proceso de construccion y dialogo interinstitucional que
busca proteger a los ciudadanos en su vida, integridad,
libertad y patrimonio econémico a través de la reduccion y
la sancion del delito, el repudio a la violencia y la
promocién de la convivencia. La politica se desarrolla a
través de siete ejes estratégicos de los cuales cinco, son
centrales: Prevencién Social y Situacional; Presencia y
Control Policial; Justicia, Victimas y Resocializacion;
Cultura de la Legalidad y Convivencia, y Ciudadania Activa
y Responsable.

Los otros dos ejes corresponden a temas transversales
que soportan la politica en su conjunto: Sistemas de
Informacion, y Estudio de Politicas Publicas y Desarrollos
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Normativos (...) Los siete ejes y sus lineas de accion se
implementaran en los municipios de acuerdo con sus
especificidades en materia delictiva (homicidio, hurto,
lesiones personales, muertes en accidente de transito,
etc.)” (p. 1).

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“No obstante estos avances, las amenazas no han
desaparecido y se transforman para desafiar al Estado y la
democracia. Las ciudades son protagonistas de esta
adaptacion que contribuye a la existencia de altos niveles
de criminalidad y conflictividad social, inaceptables para
una sociedad que avanza hacia el desarrollo. Prueba de
ello son las altas tasas de homicidio que aun presentan las
principales urbes del pais, asi como la presencia de
atracos, robos, casos de delitos contra la familia y de
violencia sexual.

La delincuencia comun afecta la vida diaria de todos los
colombianos, especialmente de los mas vulnerables, y
deteriora la calidad de vida pues genera miedo y
desconfianza entre los ciudadanos, y nos impide gozar de
los derechos que consagra la Constitucion. La inseguridad
es un fendmeno de mil cabezas que puede manifestarse
de multiples maneras: robo, atraco, extorsion, secuestro,
homicidio. Sin embargo, no es ni tiene por qué ser una
condicion permanente” (p. 1)

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Prevencion del delito

Promocion de la convivencia

Presencia y Control Policial

Justicia, Victimas y Resocializacion
Cultura de la Legalidad y la Convivencia
Ciudadania Activa y Responsable

Férmula: multisectorialidad e integralidad para la seguridad
ciudadana.
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Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

Fundacion Ideas para la Paz (FIP)

Instancia desde la que se
enuncia

Policia Nacional de Colombia

Ministerio del Interior y de Justicia

Alta Consejeria para la Reintegracion

Ministerio de Educacion Nacional

Ministerio de Cultura

Ministerio para la Proteccion Social

Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA

ICBF - Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
Coldeportes

Fiscalia General de la Nacion

Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses

Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacion Internacional

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Entidades nacionales y territoriales
Poblacion colombiana

Policia Nacional

FICHA No. 47

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2013)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderon

Delegados del Gobierno Nacional y de las FARC — EP

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacion)
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Titulo del documento

Acuerdo general para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera

Entidad que lo emite

Delegados del Gobierno Nacional y de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias FARC — EP

Fecha de publicacion

Agosto 26 de 2012

Tipo documental

Comunicacion oficial

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial global: seguridad del Estado

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

“Con la decisibn mutua de poner fin al conflicto como
condicion esencial para la construccion de la paz estable y
duradera; atendiendo al clamor de la poblacion por la paz

(...

Hemos acordado: iniciar conversaciones directas e
ininterrumpidas sobre los puntos de la agenda aqui
establecida, con el fin de alcanzar un acuerdo final para la
terminacion del conflicto que contribuya a la construccion
de la paz estable y duradera. Establecer una mesa de
conversaciones (...)".

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

“El respeto por los derechos humanos en todos los
confines del territorio nacional, es un fin del Estado que
debe promoverse; el desarrollo econédmico con justicia
social y en armonia con el medio ambiente, es garantia de
paz y progreso; el desarrollo social con equidad y
bienestar, incluyendo las grandes mayorias, permite crecer
como pais; una Colombia en paz jugara un papel activo y
soberano en la paz y el desarrollo regional y mundial; es
importante ampliar la democracia como condicién para
lograr bases sélidas de la paz”.

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial

Construccion de la paz estable y duradera

Ampliacién democratica
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(I6gicas y argumentos).

Respeto por los DD.HH
Desarrollo econdémico con justicia social

Formula: agenda coman y conversaciones de paz para el
fin del conflicto armado.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Organismos de integracién regional
Comunidad internacional
Gobiernos de paises garantes (Cuba y Noruega)

Gobiernos de paises acompafiantes (Venezuela y Chile)

Instancia desde la que se
enuncia

Mesa de conversaciones entre el gobierno nacional y las
FARC - EP (instalada).

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Poblacién colombiana (victimas, medios de comunicacion,
academia, iglesia catodlica, sectores politicos, etc).

Comunidad Internacional
Grupos Armados Organizados al Margen de la Ley

Fuerza publica

FICHA No. 48

Presidente y periodo
gubernamental

Juan Manuel Santos Calderén (2010 — 2013)

Mediador (actor social,
corredor de politica o
experto)

Juan Manuel Santos Calderon

Juan Rafael Mesa Zuleta (Director del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica).

Francisco Lloreda (Alto Consejero Presidencial para la
Seguridad y Convivencia Ciudadana).

1. INFORMACION DOCUMENTAL (dispositivo de enunciacion)

Titulo del documento

Decreto 1397 de 2013 “Por el cual se modifica
parcialmente la estructura del Departamento Administrativo
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de la Presidencia de la Republica”.

Entidad que lo emite

Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica

Fecha de publicacion

Junio 28 de 2013

Tipo documental

Decreto presidencial

2. INFORMACION DEL REFERENCIAL (proposiciones / categorias asociadas con el

referencial)

Identificacién del tipo de
referencial

Referencial sectorial: seguridad ciudadana

Contenido de las
proposiciones en las que
esta contenido el
referencial

Articulo 3. “Fusionase dentro de la estructura del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica la dependencia del Alto Asesor de Seguridad
Nacional en la Alta Consejeria Presidencial para la
Convivencia y Seguridad Ciudadana, que en adelante se
denominara Alta Consejeria Presidencial para la Seguridad
y Convivencia’.

Articulo 4. “La Alta Consejeria Presidencial para la
Seguridad y Convivencia tendra las siguientes funciones:

1. Coordinar y concertar con los Ministerios del Interior,
Justicia, Defensa Nacional y las demas entidades
pertinentes, la formulacion de la Politica Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana, para reducir la
criminalidad en las areas urbanas del pais en especial en
las ciudades priorizadas.

2. Hacer seguimiento a las entidades nacionales y
territoriales en la ejecucion de la Politica Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana y presentar los
informes a que haya lugar al Presidente de la Republica.

3. Hacer el seguimiento a los objetivos y a las tareas
relacionadas con la seguridad y la convivencia ciudadana
que surjan de los Consejos de Seguridad en las ciudades.

4. Asesorar y proponer, en coordinacién con las instancias
competentes, estrategias y programas tendientes a reducir
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la criminalidad urbana.

5. Realizar el seguimiento a los indicadores de seguridad y
convivencia ciudadana e informar al Presidente de la
Republica.

6. Coordinar y concertar con las entidades pertinentes, la
formulacion de politicas y estrategias de seguridad
nacional y hacer el seguimiento a su cumplimiento.

7. Ejercer la Secretaria Técnica del Consejo de Seguridad
Nacional.

8. Coordinar la preparacién de los documentos y la
informacion que requiera el Presidente de la Republica en
materia de seguridad nacional.

9. Las demas que le correspondan de acuerdo con la
naturaleza de la dependencia y las que le sean asignadas
por el Presidente de la Republica”.

3. CARACTERIZACION GENERAL DEL REFERENCIAL

Descripcion de la situacion
definida como problema

No establecida en el documento

Caracteristicas de lo
enunciado: normas,
valores, imagenes y
algoritmos del referencial
(I6gicas y argumentos).

Coordinacion interinstitucional

Formulacion de una politica para
convivencia.

la seguridad vy

Férmula: de una instancia asesora para la seguridad
nacional a una para la seguridad y convivencia ciudadana.

Redes de actores (foros y
comunidades de politicas)

Consejo de Seguridad Nacional

Instancia desde la que se
enuncia

Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica

Publico a quien va dirigido
lo enunciado

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Departamento Administrativo de la Funcién Publica

Poblacién colombiana
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Policia Nacional

Entidades nacionales y territoriales
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