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Ieniente Coronel Carlos Andyrés Diaz Irrefio
Jefe del Departamento de I+D+i
Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”

Cuando se inicié la planificacién de la publicacién de este libro, se parti6
la idea de analizar el conflicto armado interno de Colombia, en particular,
porque este nicleo temdtico podia generar una serie de textos con elementos
de referencia para el desarrollo de proyectos de investigacién tanto en la
Escuela Militar de Cadetes “General José Maria Cérdova” —con su Grupo de
Investigacién en Ciencias Militares— como en otras instituciones de educa-
cién superior. Sin embargo, en el desarrollo del proyecto surgieron elementos

que nos hicieron ampliar el espectro, especialmente, por las siguientes razones:

a.  Existe la posibilidad de hacer estudios e investigaciones de orden
comparado, en particular, con Pert, toda vez que con dicho pais las
semejanzas resultan muy préximas. Colombia y Perd han asumido
épocas de violencia extrema en sus territorios y han optado por
desarrollar politicas auténomas que han tratado de atender sus
necesidades. El resultado es diferente, pero ambos paises han gene-
rado condiciones muy similares; incluso han llegado a desarrollar

una misma linea de proyeccién econémica, politica y social con un


https://doi.org/10.21830/9789585284869.00

10 El Estado ante emergencias sociales

alcance macrorregional, dado que la alianza con México y Chile
optimiza sus registros e indices econémicos.

b.  Con la ampliacién del dmbito tedrico seria posible dotar de mayor

profundidad las investigaciones, gracias al apoyo en estudios doctri-
nales, procesales, constitucionales y de naturaleza penal. De este modo,
se hace factible hacer aportes originales, fundamentados en nuevas
propuestas de modelos juridicos con miras a una eventual incidencia
en la /ey y en la doctrina especializada. En efecto, més alld de teorizar,
el objetivo concreto es legar a satisfacer las necesidades locales, en
particular, en lo tocante a la inaplicabilidad de los elementos referen-
ciales del Estado-nacién europeo de la Edad Moderna.
Sin que se plantee una critica a la doctrina cldsica, dentro de los obje-
tivos de los autores estd el examen de una realidad sumamente parti-
cular y compleja, para poder plantear alternativas viables, eficientes
y ejecutivas que atiendan las necesidades bdsicas de la poblacién
en Latinoamérica. Ello complementa el inicial objetivo de evaluar
el contexto judicial y jurisdiccional aplicable al andlisis de la etapa
posconflicto en Colombia, por cuanto su estudio exigia el andlisis
de elementos procesales, constitucionales y penales que, en forma
complementaria, permiten detallar la importancia de justificar la
reforma del Estado. Reforma que pretende garantizar la vinculacién
de cada uno de los paises latinoamericanos con la poblacién y, asi,
garantizar el cumplimiento del bien comiin a favor de la comunidad
y de la persona (ciudadano), factor legitimador del Estado.

c.  Se espera generar un punto de referencia en cuanto a la participa-
cién social de las Fuerzas Militares en el dmbito tedrico y practico
para la realidad colombiana. Se estima que se aproximan épocas en
las que el rol del Ejército tendrd distintas variaciones, sin dejar de
estar vinculado a la tutela de la integridad del territorio colombiano

y los intereses de la nacién.

A partir de estos pardmetros, se desarrollan ocho articulos, presentados en
una linea progresiva y temdtica que permite su andlisis y posterior debate. En
ellos, los lineamientos centrales vinculados al 4mbito de la tutela de los derechos

humanos se convierten en el eje transversal que aglutina los textos desarrollados.
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El andlisis tedrico en este dmbito permite resaltar los siguientes elementos
en cada capitulo. En el Capitulo 1 se analiza un aspecto muy importante
en situaciones de emergencia social, especialmente cuando se debe atender el
contexto criminolégico que se desarrolla en el 4mbito de la delincuencia, por
lo cual resulta importante evaluar acciones especificas en el dmbito de una
politica piiblica.

En el Capitulo 2 se analiza la dramdtica realidad que han vivido nifos,
nifias y adolescentes durante el conflicto armado interno respecto de la explo-
tacién sexual de la que fueron victimas.

En los Capitulos 3 y 4 se lleva a cabo un andlisis comparativo del modo
en que los Estados de Colombia y Pert han ejecutado acciones de control y
erradicacién de cultivos ilicitos, en particular, del cultivo de coca y de amapola.
En este sentido, la evaluacién del modo en el cual un Estado ha atendido una
situacion de crisis social extrema resulta sumamente interesante, dado que tanto
Colombia como Perti han registrado contextos de conflicto armado interno vy,
por ello, la evaluacién comparativa resulta representativa en un contexto de
posacuerdo en Colombia.

Tomando en cuenta el alcance de los Acuerdos de Paz, el Capitulo 5
desarrolla la situacién que se generard en el dmbito internacional, porque el
narcotrdfico pasard a ser un asunto que involucre el interés y expectativa no
solo de Colombia sino de varios paises en el mundo, en particular, debido a los
alcances negativos para las fronteras y el mercado interno.

Finalmente, en el Capitulo 6 se analiza la construccion de la paz y el desa-
rrollo de un nuevo modelo juridico en Latinoamérica, sobre la cual se articula
el andlisis del Estado, la justicia y la ley como elementos teéricos. Por este
motivo, es necesario evaluar las condiciones naturales que existen en la regién
para asi poder materializar una alternativa viable, especialmente, en épocas de
emergencias sociales.

Se propone, asi, una serie de capitulos con claras lineas de estudio, a fin
de detallar un aporte a la teorfa legal, a partir de insumos tedricos y referen-
ciales suficientes y pertinentes para construir en el entorno de las realidades

contemporaneas de la regién.
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Introduccién

La historia, en su devenir y constante cambio en las sociedades, nos
ha mostrado un panorama complejo en el que la violencia y la criminalidad
resisten a la fuerza policiva y represiva del Estado. Surgen, en este sentido,
nuevas modalidades de violencia en las distintas capas de la sociedad, y la
respuesta del Estado ante el incremento de la inseguridad y de la percepcion de
riesgo por parte de los ciudadanos muestra su rostro mds diverso, de forma que
coexisten diferentes perspectivas de seguridad, en las que la accién punitiva y

penalizadora del acto criminal convive con la accién preventiva del crimen.

1 Este capitulo hace parte de los resultados del proyecto de investigacién “La construccién
de la identidad nacional en Colombia a partir de la consolidacién de la seguridad nacional” del Grupo
de Investigacion en Ciencias Militares, de la Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”
(ESMIC), registrado con el c6digo COL0082556 de Minciencias. Los puntos de vista y los resultados de
este articulo pertenecen a los autores y no reflejan necesariamente los de las instituciones participantes.

2 Internacionalista. Magister en Relaciones Internacionales de la Universidad de Buenos Aires.
Magister en Seguridad y Defensa Nacionales de la Escuela Superior de Guerra “General Rafael Reyes
Prieto”. Docente e investigadora de la Facultad de Relaciones Internacionales de la Escuela Militar de
Cadetes “General José Marfa Cérdova”. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-9053-377X - Contacto: sara.
quintero@esmic.edu.co

3 Profesional en Relaciones Internacionales y Estudios Politicos de la Universidad Militar Nueva
Granada. Especialista en Educacién Militar del Centro de Estudios Militares (CEMIL). Actualmente
cursa la Maestria en Seguridad y Defensa en la Universidad Nebrija (Espafia). Docente la Facultad de
Relaciones Internacionales de la Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”. Orcid: heeps://
orcid.org/0000-0002-0831-8246 - Contacto: angela.gaitan@esmic.edu.co
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Colombia es un claro ejemplo de la compleja situacién de violencia y
criminalidad. Como sefiala la Organizacién Panamericana de la Salud (Krug
etal., 2002), América Latina se constituye en la actualidad como la regién con
mayor incremento en la taza de delitos en las ciudades, y Colombia es uno
de los primeros de la lista en cuanto a homicidios, muertes violentas y otras
modalidades de crimen. Ademds, los costos de la violencia en nuestro pais no
se limitan solo a sus victimas; como senala Buvinic, esta “impide el desarrollo
econémico, [...] y genera gastos en el sistema policial y judicial” (1999, p. 9),
sin contar, por supuesto, otros aspectos de orden social y cultural.

Una de las diversas respuestas del Estado colombiano frente a la ola de
violencia y criminalidad en las ciudades es el Plan Nacional de Vigilancia
Comunitaria por Cuadrantes (PNVCC). La evolucién y transformacién que
ha tenido dicho programa mediante su consolidacién en el 2010 permite visua-
lizar una nueva estrategia del Estado en cuanto a politicas criminales. Cabe
preguntarse, en efecto, si en este nuevo programa subsiste una perspectiva de
seguridad preventiva o si, por el contrario, se trata de una perspectiva biuni-
voca de politica criminal, definida por Delmas-Marty como de “coexistencia
de la respuesta preventiva y la accién represiva y penalizadora” (1986, p. 19).

A lo largo de este capitulo se revisardn los principios y objetivos del
PNVCC, el contexto en el cual se desarrolla y las acciones preventivas frente
a las punitivas con que cuenta, de manera que se pueda comprender cudl es el
accionar de la Policfa Nacional frente al control de los delitos, las contraven-

ciones y la garantia de la seguridad en los territorios.

1. Nuevo modelo de gestién policial: PNVCC

El PNVCC contiene un principio de cambios y transformaciones en las
formas en que la Policia Nacional ejerce sus funciones y se relaciona la comu-
nidad, por lo que se propone establecer relaciones de confianza con la pobla-
cién, de manera que puedan trabajar de forma articulada y velar conjuntamente
por la seguridad de los territorios. Llevar a la prictica esta premisa hace posible
que se promuevan acciones conjuntas con los habitantes de los territorios para
generar mejores condiciones de convivencia, disminuir las contravenciones e

instaurar acciones preventivas frente a los actos delictivos.
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El Plan se puso en marcha en julio del 2010, en ocho ciudades del pais:
Barranquilla, Bogotd, Bucaramanga, Cali, Cartagena, Cutcuta, Medellin y
Pereira, como también en algunos municipios aledanos (Llorente et al., 2011).
En los diferentes espacios territoriales se propuso implementar estrategias
operativas que incidieran directamente en el incremento positivo de las percep-
ciones de seguridad, para lo cual fue necesario emprender acciones orientadas
a disminuir los indices de delitos y promover mecanismos que trajeran como
resultado una buena convivencia entre las comunidades.

EI PNVCC se propuso como una experiencia novedosa en el pais, gracias a
sus proyecciones, alcances, mecanismos de implementacion y formas de gestién
de la Policia Nacional. Por otra parte, su ejecucion se establecié a través de una
metodologia progresiva, de manera que en las estaciones en las que el Plan entré
primero en vigencia fueron aquellas que habfan mantenido histéricamente altos
indices de contravenciones, conflictos y dificultades de convivencia, que eran las

mismas en las que las percepciones de seguridad eran mds bajas.

[El Plan] establece la necesidad del fortalecimiento de la estrategia en los
municipios priorizados por la politica, la focalizacién de la accién policial en
las dreas de alta criminalidad en las zonas priorizadas y la modernizacién y
unificacién de los sistemas de comunicacién y consulta de datos de la Policia.

(Fundacién Ideas para la Paz [FIP], 2012a, p. 2)

Con el fin de entender qué es el PNVCC vy cudles son sus alcances y
proyecciones reales, a continuacién se explica cudles son sus principios,
premisas y objetivos. A partir de esto, se podrd analizar mejor su estructura,
la metodologfa de evaluacién y los resultados que se han obtenido hasta el

momento por medio de su aplicacién.

1.1 Componentes y principios del PNVCC

La Policia Nacional implementé este Plan como una politica de segu-
ridad, a través de la cual se busca generar mecanismos de mejora y fortale-
cimiento de las relaciones de confianza entre la institucién y los habitantes
de los territorios. Por tanto, se pretende generar mecanismos para garantizar
la seguridad y convivencia ciudadana, mediante el trabajo conjunto entre

ambas partes.
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La implantacién de la policfa comunitaria en Bogotd es el resultado de una
decisién interna de la propia Policfa. [...] La iniciativa ha contado con el
apoyo del mando policial y con la colaboracién de la Cdmara de Comercio
de Bogotd [...]; el gobierno nacional a su vez, establecié como una de sus
politicas centrales en materia de seguridad ciudadana la adopcién del modelo
comunitario por parte del conjunto de la institucién. (Friihling, 2003, p. 17)

El funcionamiento del PNVCC depende de una estrategia y metodo-
logia de implementacién, que fue disenada con miras a cumplir el objetivo
de optimizar el servicio y la efectividad de la Policia Nacional. A través de su
implementacidn, se espera incrementar las percepciones de seguridad en cada
una de las estaciones de las ciudades en las que el Plan se ha puesto en marcha.
Con el fin de obtener mayor efectividad en el ejercicio de las funciones de la

Policia Nacional, su formulacién consta de cinco criterios base:

a) Alcanzar mayor interaccion con el ciudadano

b) Contar con una respuesta oportuna a los requerimientos de la ciudadania
¢) Lograr una mejor integracién con la comunidad

d) Generar corresponsabilidad frente a la seguridad ciudadana

e) Conocer detalladamente las causas y fenémenos que afectan el cuadrante
(Policia Nacional, 2010a)

El PNVCC —como se establece de forma explicita en su nombre—
propone una divisién del territorio por cuadrantes, con el fin de conocer de
forma cercana las diferentes dindmicas que allf se establecen e instaurar rela-

q

ciones mis directas con la comunidad. Los cuadrantes son definidos como

un sector geogréfico fijo, que a partir de sus caracteristicas sociales, demo-
gréficas y geograficas, recibe distintos tipos de atencién de servicio policial,
entre los cuales se cuentan la prevencién, la disuasion, control de delitos y
contravenciones y la educacién ciudadana en seguridad y convivencia. (Policia
Nacional, 2010a, p. 24)

De esta forma, en los territorios geogrificos delimitados se debe esta-
blecer una integralidad sobre las unidades del cuerpo policial que prestan el
servicio de vigilancia en la zona y garantizan la seguridad, asi como el control
de contravenciones y la disminucién de los delitos. Es por ello que los policias

encargados de trabajar directamente con las comunidades deben estar capaci-
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tados para adaptarse a las transformaciones y cambios sociales que se presenten
en el proceso, al tiempo que deben generar propuestas positivas en torno a sus
funciones y formas de gestion.

Cada uno de los cuadrantes tiene asignadas patrullas con el personal
necesario para cubrir tres turnos diferentes; sin embargo, teniendo en cuenta
las caracteristicas y dindmicas de cada territorio delimitado, se puede incre-
mentar en nimero el personal de apoyo. Se espera, por lo tanto, que los poli-
cias que hacen parte de las patrullas tengan al menos una permanencia minima
de dos afos. Es a partir de la continuidad en el tiempo de cada policia dentro
del territorio que se logran generar los vinculos de confianza, credibilidad y
responsabilidad que necesita el trabajo con la comunidad flotante y perma-
nente del territorio.

Por otra parte, la informacién sectorizada por cuadrantes permite que se
creen y adopten estrategias de prevencién, atencién especializada y ejecucién
efectiva de las politicas que conciernen al territorio. Ademds, permite evaluar la
gestién y la forma de ejecucion de las funciones de los policias que permanecen
en los cuadrantes.

Con la implementacién de dicha estrategia metodolégica y de interven-
cién de trabajo con las comunidades, se abre la posibilidad de conseguir infor-
macion confiable sobre los problemas, contravenciones, conflictos y dindmicas
recurrentes en el territorio, al tiempo que se plantean soluciones y se generan
acciones de prevencién y control para disminuir los actos delictivos. Es por
ello que resulta trascendente involucrar en los procesos de implementacién
de planes de seguridad como los detallados a los habitantes del territorio y
a la Policfa, al tiempo que se incluyen las entidades e instituciones publicas
(Llorente et al., 2011).

La relacién con la comunidad se convierte en un eje transversal para el
ejercicio de las funciones de la patrulla, ya que la aproximacién integral hacia
los dilemas del territorio debe hacerse con el acompanamiento de los direc-
tamente afectados. De igual forma, las soluciones que la Policia promueva y
proponga a largo plazo para contrarrestar los conflictos que tienen una base
estructural deben incluir a la poblacién, teniendo en cuenta sus aportes e invo-

lucrdndolos en los ejercicios de prevencién.



18 El Estado ante emergencias sociales

Aplicar el PNVCC como estrategia operacional de la Policia Nacional se
establece con el objetivo de mejorar los resultados del manejo de los recursos
institucionales y la capacidad de gestién para la resolucién de conflictos y
problemas de los territorios. Consecuentemente, se busca trabajar en las capaci-
dades de respuesta integral por parte del Estado frente a las demandas, requeri-
mientos y necesidades de la poblacién en torno a la seguridad de los territorios.
Se busca, por tanto, que los diferentes problemas que afectan la seguridad de
los cuadrantes sean intervenidos por todas las entidades competentes a través
de un ejercicio de cooperacién y control por parte de las poblaciones.

El trabajo desarrollado para lograr tales alianzas constituye un avance
notable hacia la efectividad y eficiencia de la prestacién de servicios de la
Policia Nacional para la comunidad. Al mismo tiempo, se trata de establecer
proyectos en comun con las entidades publicas y privadas, de la mano de la
sociedad civil, con el fin de mejorar la calidad de vida de los y las colombianas.

En el trabajo coordinado con dichas instituciones (actores externos
al cuadrante) y la comunidad se ponen en evidencia las capacidades de la
Policia para entablar relaciones con los y las ciudadanas, proponer soluciones,
mantener los lazos de confianza y cumplir los objetivos y metas sefaladas
en el PNVCC; en otras palabras, disminuir los actos violentos, el crimen,
los delitos, los problemas y conflictos, lo cual configura el éxito y el nivel de
impacto logrado.

Es por ello que entre los aportes principales del cambio administrativo
del cuerpo de la Policia y la organizacién interna se encuentran el incremento
de policias asignados a los espacios territoriales delimitados; las capacitaciones
permanentes que apunten a mejorar la forma en que prestan el servicio y dan
respuesta oportuna a la comunidad; y las formas de planeacién, coordinacién
y supervisién de los servicios prestados a la ciudadania.

Por otra parte, aquellos policias que implementen buenas précticas y que
presten un servicio eficiente a la comunidad son premiados por medio de una
serie de estimulos como bonos, condecoraciones, distintivos, reconocimiento
al mejor equipo de trabajo, al personaje del mes y permisos especiales. Este
programa de estimulos pretende mantener un ambiente institucional positivo,

que favorezca la calidad de vida laboral y el bienestar del cuerpo policial en
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general. Un valor agregado de esta estrategia para destacar los casos y expe-
riencias exitosas es que se fomenta el sentido de pertenencia, para lo cual es
fundamental mantener una cultura del reconocimiento e incentivar el fortale-
cimiento de las competencias vistas a nivel individual y colectivo.

Con el fin de fortalecer la aplicacién y ejecucién del PNVCC —que es
un programa en desarrollo permanente—, el cuerpo policial debe encargarse
de consolidar la informacién en unas memorias que incluyan los procesos con
las comunidades. Esta informacién debe incluir la atencién prestada por parte
de las patrullas y las demds instituciones que se encuentren coordinadas. De
esta forma, se obtiene valiosa informacién sobre las relaciones establecidas y
las respuestas dadas a las inquietudes de la ciudadania, gracias a lo cual se
conocen claramente los precedentes para solucionar de manera efectiva futuros
conflictos y problemas.

Para llevar a cabo la planeacién participativa en los cuadrantes, es impor-
tante tener claro quiénes son los sujetos directamente involucrados en el
proceso, de manera que se distribuyan de forma efectiva las acciones, segtin los
grados de corresponsabilidad que se generen. Se espera, por lo tanto, que en
los procesos mencionados participen de forma activa los habitantes del terri-
torio, los policias que se encuentran encargados de velar por la seguridad y
la buena convivencia en los cuadrantes, y las entidades u organizaciones que
tienen algdn nivel de relacién con las dindmicas de los espacios geogréficos
delimitados.

Si bien el proceso de planificacién e integracién de la comunidad al
PNVCC constituye uno solo de los componentes del Plan, es importante
seguir una metodologia clara, ya que del trabajo coordinado depende en buena
medida la efectividad de las acciones emprendidas por la polica para mejorar
las condiciones de seguridad y disminuir los indices delictivos. Asi, se busca que
el componente social sea parte fundamental del trabajo que realizan los policias
en los cuadrantes, de manera que se establezcan procesos de perdurabilidad en
los territorios de ejecucién del PNVCC. De alli la importancia de que el cuerpo
de la Policia se capacite en diferentes dreas, para poder asumir y responder cabal-

mente con los objetivos del Plan.
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2. Metodologia de evaluacién y resultados

La Fundacién Ideas para la Paz (FIP) disend y planted su programa de
Seguridad Interior, Seguridad Ciudadana y Policial, a través del cual se propone
analizar los alcances y las limitaciones detentadas en el PNVCC, reconocién-
dola como una politica de seguridad ciudadana con una proyeccién prevista
hacia la disminucién de conflictos y contravenciones (Llorente et al., 2011).

Dentro de sus estrategias, y en concordancia con los principios del
PNVCC, propende a la participacién de los y las ciudadanas para realizar
un trabajo conjunto, con el fin de promover el ejercicio de sus derechos y
de convocar a la reflexién sobre la responsabilidad en materia de seguridad
y el sentido de bienestar en los territorios. Por ello, las funciones de la FIP se
concentran no solo en la evaluacién, sino en ser parte estratégica del funciona-
miento e impacto del PNVCC: las formas de evaluacién y control, aparte de
medir los resultados e impactos, se proponen como mecanismos para fortalecer
las capacidades de los ciudadanos en la creacién de redes y trabajo comuni-
tario. Es alli en donde se concentra el valor agregado de la propuesta empleada.

El diseno de la metodologia empleada se basa en una formulacién expe-
rimental, que propone comparar resultados para estudiarlos en relacién con
la linea de base y el diagnéstico, los cuales fueron previamente elaborados en
el propio territorio. De forma simultdnea, esta metodologia permite evaluar el
impacto generado en las diferentes estaciones en las que PNVCC se ha puesto
en marcha. La evaluacién se realiza de forma sincrénica —simultdneamente—
y diacrénica —a través del tiempo— (FIP, 2011a). La metodologia propuesta

se encuentra dividida en dos componentes:

a.  Monitoreo de la implementacién del Plan frente a la gestién, dispo-
sicién y actitud del cuerpo policial destinado a trabajar directamente
en los territorios.

b.  Mediciény evaluacién de impacto de los delitos, crimenes, problemas,

rencillas y percepciones de seguridad de la ciudadania.

Para la medicién de la gestién de la Policia Nacional en la prestacién del

servicio y las relaciones establecidas con la comunidad, se formulé una meto-
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dologia de seguimiento periédico, que busca indagar por las formas en que el
policia asume sus funciones, entra en contacto con los habitantes del territorio
y se establecen los vinculos de confianza necesarios para la efectividad y el éxito
del PNVCC.

Por otra parte, el disefio y la implementacién de la metodologia propuesta
por la FIP para la medicién de los problemas, los conflictos de seguridad y la
buena convivencia en los territorios proviene de la premisa de que si se establecen
practicas organizacionales de forma adecuada, entonces ello se verd reflejado en
las acciones ejercidas por el cuerpo policial en el cumplimiento de sus funciones.
Asi, se espera que se logre un despliegue de competencias, actitudes requeridas
y el uso correcto de las estrategias operativas y preventivas, a fin de generar un
impacto en la disminucién de delitos y mejorar las percepciones de la ciudadania
(Quintero Cordero, 2020).

Por lo tanto, se presupone que, mientras se promueve y se consigue
aumentar la calidad de los factores implicitos en el PNVCC propuestos para
su efectividad y eficacia, disminuirfan los hechos criminales del sector. Asi,
se contemplan cuatro elementos clave que deben pasar por la evaluacién de

impacto:

a.  Las prdcticas de las organizaciones

b.  El capital humano, entendido como el compromiso y las compe-
tencias adquiridas para poder estar en relacién constante con la
comunidad

c.  Laasignacién efectiva de los policias en cada cuadrante
Los principios y procesos de las estrategias operativas, componente

para el cual también se elaboré un diagnéstico previo y una linea

de base

A partir de los primeros ejercicios de evaluacién realizados en el 2011

en cuanto a la aplicacién del PNVCC en los territorios, se ha encontrado que

En aquellas Estaciones de Policia en las cuales la estrategia ha sido bien imple-
mentada, es decir, donde el policfa del cuadrante se ha acercado mds a la
comunidad, tiene un plan de trabajo, recibe retroalimentacién y supervisién
de sus superiores y trabaja en coordinacién con otras entidades locales, las
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condiciones de seguridad han mejorado cuando se comparan con las condi-
ciones de seguridad de aquellas estaciones donde el desarrollo del PNVCC va
menos avanzado. (FIB 2011b, p. 3)

Asi mismo, la FIP pudo establecer que en aquellas estaciones en las que
entré en vigencia el PNVCC se logré disminuir en un 11% el total de los
delitos presentados, en comparacién con los cuadrantes pertenecientes aque-
llas estaciones en las que no se habia puesto en marcha. En cuanto a los prin-
cipales problemas, conflictos y contravenciones de seguridad que se presentan
en los territorios en los que se obtuvieron resultados positivos, se registraron

los siguientes resultados:

a.  Una reduccién en los indices de las rifias en la via publica

b.  Una disminucién de casos de registro de hurto de vehiculos, resi-
dencias y establecimientos comerciales

c.  Una reduccién de la tasa de homicidios
Una disminucién en el trafico de armas y la ejecucién de actos de

extorcion

Una de las principales estrategias del PNVCC es la forma de gestién
por parte de la Policfa al momento de hacer presencia en los territorios y dar
respuesta efectiva e inmediata a sus necesidades. En efecto, a los cambios reali-
zados en este sentido se les atribuye parte del éxito obtenido en las experiencias
en los territorios. Es por ello que se puede hablar de una disminucién impor-
tante de los delitos y un aumento en las percepciones de seguridad en compa-
racién con aquellos cuadrantes en donde el Plan no ha entrado en vigencia
y se mantienen los modelos tradicionales para garantizar la seguridad en los
territorios (FIP, 2012a).

3. Acciones preventivas frente a las acciones
punitivas
Como se ha visto hasta ahora, dentro del PNVCC priman las acciones

preventivas sobre las represivas, por lo que el Plan apunta hacia los procesos

de educacién ciudadana, trabajo articulado con los habitantes del territorio,
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potencializacién del capital humano y resolucién de los conflictos por medio
del reconocimiento de las diferentes dindmicas que se encuentran estable-
cidas en cada uno de los cuadrantes. En otras palabras, se trata de buscar e
identificar las causas y los factores que son reconocidos como generadores de
los delitos, contravenciones, actos violentos y disturbios, de manera que sea
posible realizar una serie de acciones directas de intervencién para contrarres-

tarlos y eliminarlos.

[El PNVCC] se plante6 como un servicio distinto al que tradicionalmente ha
prestado la policia en el 4rea de vigilancia (patrullaje) [...]. En contraposicién,
la modalidad comunitaria propuesta hacia hincapié en un enfoque preventivo
y proactivo para enfrentar los problemas de seguridad ciudadana, basado en
un trabajo de equipo entre la policfa, la comunidad, y otras autoridades y
organizaciones locales. (Llorente & Rivas, 2004, p. 320)

Sin embargo, hay que tener en cuenta que el PNVCC es un proceso de larga
duracién y que, por sus caracteristicas, hasta ahora estd entrando en ejecucién en
todos los cuadrantes de las ciudades en las que se ha puesto en marcha como
una estrategia nacional y local de seguridad. De este modo, resulta necesario
e importante indagar por las propuestas y formas de ejecucién de las acciones
preventivas y punitivas que se encuentran en los principios y estrategias del
Plan, asi como por las formas de gestién de la labor realizada por los policias
que hacen presencia en los territorios.

Las acciones preventivas se encuentran encaminadas a evitar los hechos
y factores que inciden en la falta de seguridad ciudadana, por lo que es nece-
sario generar mecanismos que permitan anticipar las causas que los generan.
Es importante que los policias designados a cada territorio delimitado inicien
procesos que faciliten identificar los riesgos para las condiciones de bienestar
de las comunidades.

En la modificacién del PNVCC, realizada en noviembre de 2010, se
define la prevencién como “toda accién orientada a identificar e intervenir
de manera integral las causas y factores que generan inseguridad” (Policia

Nacional, 2010a, p. 23). Para esto se propusieron siete estrategias puntuales:

1. Gesti6n interinstitucional o interagencial

2. Gestién comunitaria
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3. Creacién y fortalecimiento de frentes de seguridad
Realizaciéon de encuentros comunitarios

5.  Conformacién y fortalecimiento de las redes de apoyo y comunica-
ciones

6.  Fortalecimiento de la red de cooperantes

7. Elaboracién y seguimiento de los informes de gestién ambiental,

escombros y basuras, contaminacién visual y alumbrado publico

Para su correcto funcionamiento, es importante la identificacién de las
causas originadoras pero también de las causas facilitadoras. Las primeras son
identificadas como aquellas que son consecuencia directa de las dificultades y
conflictos sociales generados por la insatisfaccion de las necesidades bésicas las
comunidades. Algunos de estos problemas son el desempleo, la falta de educa-

cién y de oportunidades y la pobreza. Por su parte, las causas facilitadoras son

Todas aquellas acciones u omisiones del individuo con relacién a su rol social,
que permiten preparar y ejecutar con menor dificultad los crimenes, las
contravenciones y los conflictos ciudadanos por parte del victimario, hacién-
dose mds fécil su comisién o repeticidn, tales como la indiferencia social, falta

de cooperacién, el miedo comn, etc. (Policia Nacional, 2010a, p. 25)

Ademds, se trata de indagar por los factores socioculturales y estructurales
directa o indirectamente involucrados con las dindmicas de los territorios y sus
problemas, conflictos y contravenciones. De esta manera, se pueden generar
acciones preventivas a largo tiempo, que incidan directamente en las proble-
miticas sefaladas y en las causas previamente identificadas.

Los factores estructurales se encuentran relacionados con aquellas insufi-
ciencias y debilidades del entorno fisico del sector que influyen en las causas de
los hechos delictivos o criminales. En otras palabras, los factores estructurales
son aquellos que le brindan al escenario unas condiciones adecuadas y acordes
para que se presenten hechos que alteren la seguridad y afecten la buena
convivencia de los cuadrantes, por ejemplo, los callejones mal iluminados, los
parques abandonados, los lotes descuidados, el mal alumbrado publico, las
basuras y el mal estado de la malla vial, entre otros.

Los factores socioculturales, por su parte, tienen que ver con aquellas

acciones u omisiones colectivas que se encuentran fuertemente arraigadas a las
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costumbres y que, por lo general, estdn ligadas a aquellas précticas definidas
como de mala costumbre, es decir, van en contra de las leyes y normas morales
o éticas socialmente aceptadas, mientras que son practicadas directa o indi-
rectamente por la mayoria de las personas que conforman las comunidades.
Entre estas, se encuentra la cultura de la ilegalidad, que hace referencia princi-
palmente a la compra y venta de productos cuya procedencia no es legitima.
Ante hechos de este tipo, la respuesta de la ciudadania suele ser de indiferencia
social, apatia o descuido (Quintero Cordero & Gonzélez, 2017).

4. Plan Nacional de Inteligencia Comunitaria por
Cuadrantes

Con el objetivo de cumplir y abarcar los aspectos mencionados anterior-
mente, el PNVCC se apoya en el Plan Nacional de Inteligencia Comunitaria
por Cuadrantes (PNICC). Puesto que las estrategias de inteligencia consti-
tuyen uno de los cuatro procesos misionales de la Policia, resulta imperioso que
se incluya en el PNVCC de manera positiva y acertada, para que pueda contri-
buir a las acciones emprendidas con el fin de garantizar la seguridad de los
territorios y la buena convivencia de los ciudadanos (Policia Nacional, 2010a).

Con el objetivo de ajustarse a los requerimientos y principios del Plan, las
estrategias de inteligencia se han propuesto adecuar su plataforma operacional
con el fin de generar mecanismos de inteligencia que sean primordialmente
preventivos y tengan la capacidad de anticiparse a la multiplicidad de expre-
siones de violencia y criminalidad usuales en los territorios.

El PNICC, ademds de generar acciones para prevenir y eliminar los
aspectos asociados a la criminalidad de los territorios delimitados, enfatiza
sus acciones y andlisis en las diferentes dimensiones que en algin momento
puedan generar condiciones que afecten la seguridad y sana convivencia de
las poblaciones. Por lo tanto, su trabajo se encuentra dirigido a identificar y
trabajar positivamente en las percepciones de seguridad, las dindmicas sociales,
la proteccién del medioambiente, los fenémenos criminales y los factores

econémicos (Quintero Cordero & Molina Orjuela, 2013).
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Esta estrategia de reorientacién de la inteligencia policial pretende generar
conocimientos sobre los fenémenos de caricter delincuencial o potencializa-
dores de los conflictos sociales, cuyas consecuencias se pueden observar en
lo nacional, lo regional y lo local —es decir, en los cuadrantes, por lo cual
resultan apropiados los principios propuestos en el PNCC de atencién opor-
tuna, cercana y especializada en las dindmicas de los territorios delimitados—.

Asi, para la implementacién del PNICC, se propone el diseno y la
formulacién de un modelo de inteligencia policial que, a su vez, funcione por
cuadrantes, teniendo en cuenta las dindmicas y el diagndstico previamente
elaborado con las comunidades y los habitantes de los territorios. De esta
manera, el PNICC estard orientado a la recoleccién de la informacién de zonas
especificas y delimitadas, para generar acciones de prevencién de aquellas
situaciones causantes de inseguridad, conflictos y contravenciones. En otros

términos, se plantea que,

mediante la identificacién temprana de factores generadores de riesgo, [se
establezca] una inteligencia accionable que, a través de una alta capacidad de
recoleccién de informacién, produccién y difusién de inteligencia, se anti-
cipa a la comisién de conductas delictuales y restablece los niveles de segu-
ridad. (Policfa Nacional, 2010a, p. 39)

De esta manera, por medio de la ejecucién del PNICC, se espera obtener
conocimiento importante y necesario sobre las dindmicas de los territorios,
cuyo contenido principalmente sea de cardcter estratégico y accionable, que
permita la comprensién de los problemas y conflictos estructurales, junto
con su evolucién y las alternativas integrales propuestas como mecanismos
de control y eliminacién de las causas generadoras de problemas identificadas
dentro del proceso.

El PNICC se establece como un componente importante dentro del
Plan, ya que contribuye de manera efectiva a la convivencia ciudadana y la
seguridad de los territorios. De hecho, dentro de sus principios se establece
brindar apoyo oportuno a las demds instituciones y cuerpos de la policia, con
el fin de contribuir a la eliminacién de la impunidad, los actos delictivos y
criminales. La estrategia de inteligencia contribuye, ademds, a la seguridad

preventiva, ya que sus mecanismos de investigacién permiten enfocar los
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esfuerzos en las causas de los problemas (factores y dimensiones) que nece-
sitan una intervencién directa por parte de la Policia en un trabajo articulado
con las comunidades (Quintero Cordero & Molina Orjuela, 2013).

4.1 Tabla de Acciones Minimas Requeridas

De acuerdo con la metodologia y el proceso de evaluacién imple-
mentados por la FIP, en el PNVCC se encuentra propuesta la utilizacién
de la Tabla de Acciones Minimas Requeridas (Tamir), como instrumento
que permite organizar y guiar el trabajo de las patrullas en los cuadrantes.
Esta herramienta es considerada como un instrumento bdsico que apoya el
proceso y los mecanismos de planeacién, ejecucién y evaluacion del servicio
prestado por parte de la Policia Nacional en los cuadrantes. En este instru-
mento se consignan todas las actividades realizadas en relacién directa con
las metas de desempefio, la ejecucién previamente acordada y las estrategias
de prevencién implementadas.

Es asi que el registro se divide en tres unidades (Policia Nacional, 2010a)
que se explican a continuacién. La primera unidad se destina a las actividades
de prevencién y disuasion: las campanas educativas, la gestién comunitaria,
la capacitacién a la policia civica de menores, las reuniones realizadas con los
lideres de frentes de seguridad, los informes de inteligencia, los reconocimientos
de las fuentes comunitarias de informacién, los actos de control, las acciones
de orientacién a la ciudadania, la intervencién en comunidades especificas,
el contacto con cooperantes, la regulacién del transito, los informes espe-
ciales y la gestién ambiental (Quintero Cordero, 2020).

La segunda unidad estd destinada a registrar las acciones de correspon-
sabilidad, que incluyen las campafas como Desarma tu Corazén, Entornos
Viables y Seguros, Concierto por la Vida, Por mi Bella Ciudad, Por una
Ciudad Segura y Por mi Buen Barrio.

La tercera unidad concentra las acciones especificas de control, que
incluyen las actividades operativas, la incautacién de armas de fuego y estu-
pefacientes, la recuperacién de automotores y mercancia, y las capturas en

flagrancia y por orden judicial.
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4.2 Programas de prevencién inscritos en el PNVCC

Los programas que se encuentran en el PNVCC destinados al drea de
prevencién y educacién ciudadana son los siguientes: campafias de gestién
comunitaria, campafas educativas, encuentros comunitarios, escuelas de segu-
ridad, frentes de seguridad, gestién interinstitucional, policia civica de mayores,
policia civica juvenil, red de apoyo y comunicaciones, red de apoyo y solida-
ridad y red de cooperantes (Policia Nacional, 2010a).

Todos los programas mencionados enfatizan sus acciones e intereses
en sectores y problemdticas puntuales; sin embargo, tienen en comtn hacer
participes a las comunidades en los procesos, de manera que se tiende a los
mecanismos de participacién y articulacién con los habitantes del territorio
(Quintero Cordero & Molina Orjuela, 2013).

Para llevar a cabo y ejecutar los mecanismos de participacién ciudadana
en los cuadrantes, es importante tener claro quiénes son los sujetos directa-
mente involucrados en el proceso, de manera que se distribuyan de forma efec-
tiva las acciones segun los grados de corresponsabilidad que se generen. Asi,
se espera que, en los procesos que se ponen en marcha con el fin de disminuir
los actos violentos y las contravenciones, al tiempo que aumentan los indices
de percepcién de seguridad, participen de forma activa los habitantes del terri-
torio, los policias encargados de velar por la seguridad y la buena convivencia
en los cuadrantes, y las entidades u organizaciones que tengan algin nivel de
relacién con las dindmicas de los espacios geograficos delimitados.

Si bien el proceso de planificacion e integracién de la comunidad al
PNVCC constituye uno solo de los componentes del Plan, es importante
seguir una metodologfa clara, ya que del trabajo coordinado depende en buena
medida la efectividad de las acciones emprendidas por la Policia para mejorar
las condiciones de seguridad y disminuir los indices delictivos. Se busca, de
esta manera, que el componente social sea parte fundamental del trabajo
que realizan los Policias en los cuadrantes, con el fin de que haga parte de las
acciones preventivas. Es asi como se establecen procesos de perdurabilidad en
los territorios, que requieren un tiempo de ejecucién constante del PNVCC.
De alli la importancia de que el cuerpo de la Policia se capacite en diferentes

dreas para poder asumir y responder cabalmente a los objetivos del Plan.
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El desarrollo metodoldgico establece las pautas para orientar el servicio de
policia en todos los niveles de despliegue. Parte de la definicién de los verbos
rectores marcan la ruta que orienta la implementacién de las tres fases, asi:
fase 1: comprensién contextual del territorio (comprender, identificar, carac-
terizar, priorizar); fase 2: intervencién y coordinacién (intervenir); fase 3:
evaluacién y seguimiento (evaluar), desplegada en los niveles estratégico,
tctico y operacional. (Policfa Nacional, 2014, p. 26)

El proceso de planeacién, desarrollo y ejecucién de los diferentes programas
que buscan involucrar y articular a las comunidades se convierte en un eje
central para las acciones preventivas con el fin de disminuir las acciones puni-
bles que se desarrollan en el marco de la respuesta y la solucién inmediata,
como se explica a continuacion.

Como se puede observar, las diferentes estrategias promovidas en la
implementacién de un enfoque preventivo por parte de la Policia Nacional
responden a un esquema asociado a la seguridad democrdtica, a partir de la
cual se pone de relieve la importancia de garantizar la tranquilidad y el bien-
estar de los individuos en el territorio. En este sentido, se observa un cambio
frente a los mecanismos empleados al momento de enfrentar y contrarrestar
los actos delictivos, criminales y contravenciones que ponen en riesgo el bien-
estar de las comunidades. La Policia Nacional, en consecuencia, ha puesto
en marcha diferentes estrategias para estar en concordancia con los principios
(incluidos en el PNVCC) de esta politica de seguridad preventiva.

El modelo de seguridad preventiva, como su nombre lo indica, tiene como
principal objetivo la actuacién antes de que ocurran los hechos, de manera que
propone una estrategia que prioriza la inteligencia. Esto lo hace a través de la
indagacién de las causas originarias y el diagnéstico de cada cuadrante. A lo
anterior se le suma el ejercicio diario de registro de actividades, gracias al cual
es posible hacer un seguimiento de las acciones emprendidas por los policias
que hacen presencia en los territorios y de los resultados obtenidos, asi mismo,
se ubican las actividades diarias que se realizan con las comunidades.

En consecuencia, es importante que los mecanismos empleados por
la institucién —como los mencionados hasta el momento—, el PNICC
y la Tamir fortalezcan y optimicen la implementacién de cada uno de los
programas disefados para garantizar la seguridad desde una perspectiva

preventiva antes que reactiva.
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4.3 Acciones punibles

Las acciones punibles estin relacionadas con los hechos susceptibles de ser
sancionados por la ley como un delito, es decir, aquellos cuyo accionar provoca
un dafo a una tercera persona. Las leyes y normas que se dictan para castigar
tales actos tienen como objetivo principal proteger la seguridad publica,
mantener la sana convivencia entre los ciudadanos y garantizar la seguridad en
el territorio nacional (Veldzquez, 2000).

Es asi que dentro del PNVCC —y dentro de cualquier estrategia enca-
minada a garantizar la seguridad de los territorios y de la ciudadania—, las
acciones o hechos punibles se encuentran ligados a los castigos aplicados a
quienes cometan actos en contra de la ley. En el PNVCC, este tipo de acciones
se encuentra definido como “acto o conducta antijuridico, tipico y culpable
que merece la imposicién de una pena o castigo” (Policia Nacional, 2010b, p.
124). De esta manera, se infiere que, si bien hay una predisposicién a generar
procesos encaminados a la prevencién como forma de control de los delitos,
subsisten mecanismos que se encuentran asociados con la represién por medio
del castigo penal y judicial.

Los modelos tradicionales estuvieron encaminados a mantener meca-
nismos de reaccién y control de delitos de manera reactiva; esto significa que
las instituciones encargadas de garantizar la seguridad en los territorios reac-
cionan a los sucesos luego de que estos han tenido lugar, es decir, sus acciones

se dirigen a encontrar y culpabilizar a los actores de los hechos. Por el contrario,

las nuevas tendencias intentan transformar la conducta policial en proactiva,
en el sentido que los policias pueden llevar a cabo tareas sumamente enrique-
cedoras para la Comunidad, como lo serfa recabar datos acerca de las proble-
mdticas existentes en el barrio. El policfa como profesional de la seguridad,
es un estudioso de las circunstancias sociales que generan la emergencia del
desorden, el delito y el temor al delito. (Risco, 2009, p. 6)

Esto quiere decir que, en los nuevos modelos de seguridad —dentro de
los que se encuentra inscrito el PNVCC—, los policias que hacen presencia
en los territorios se encargan de conocer las dindmicas, de mapear los conflictos
y contravenciones mds frecuentes y de indagar por las causas originarias de los

hechos. Asi, pues, sus acciones se realizan antes de que los hechos punibles y
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delictivos tengan lugar, por lo tanto, se hace referencia a las acciones preven-
tivas explicadas anteriormente en las que participa la comunidad, para la solu-
cién de los conflictos y problemas de los cuadrantes.

Por otra parte, en los modelos tradicionales (en los que prima el control
de los delitos mediante la aplicacién de la ley frente a los actos delictivos), los
policias mantienen una forma de gestién vertical, es decir, las decisiones se
toman jerdrquicamente, por lo que los habitantes de los territorios no tienen
autonomia para decidir sobre los hechos a los que se enfrentan, sino que estdn
sujetos a decisiones que han sido tomadas con anterioridad. Tales modelos
implican un orden de actuacién y operacién por parte de la Policia en un

marco descontextualizado de las dindmicas de cada territorio.

5. Plan Nacional de Investigacién Criminal por
Cuadrantes

De la misma manera que el PNVCC contiene el Plan Nacional de
Inteligencia Comunitaria por Cuadrantes (PNICC) para fortalecer las formas
de gestién de la Policia en su accionar preventivo, también instaura el Plan
Nacional de Investigacién Criminal por Cuadrantes (PNIPC), como meca-
nismo de accién frente a los hechos punibles. Mantener ambas perspectivas
le da una mayor coherencia al Plan, de manera que puede desarrollar adecua-
damente los procesos emprendidos para promover la prevencién antes que la

actuacién frente a los hechos delictivos.

[El PNIPCC] tiene como objetivo articular el proceso misional de
Investigacién Criminal al PNVCC y el PNIPC, con el fin de contribuir de
manera efectiva a la seguridad y convivencia ciudadana, orientada a brindar
apoyo oportuno a la administracién de justicia en la lucha contra la impu-

nidad. (Policia Nacional, 2010a, p. 61)

Por lo tanto, el PNIPC y PNICC se convierten en una estrategia integral
que hace parte del PNVCC con el fin de garantizar la seguridad de los territo-
rios, al tiempo que apoya los procesos de larga duracién emprendidos a favor
de las acciones de prevencién. Con la articulacién de PNICC y PNIPC, el

PNVCC se concentra en tres 4dmbitos o dimensiones de actuacién especificas.
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La primera tiene que ver con la cobertura, es decir, los procesos de
investigacién criminal emprendidos por la Policia Nacional generalmente se
encuentran estructurados a partir de un nivel central, con el fin de operar en
todo el territorio nacional a través de unas unidades de actuacién desconcen-
tradas, como las Seccionales de Investigacién Criminal. Esto significa que en
el proceder del cuerpo policial se ha detectado la necesidad de optimizar y
fortalecer la presencia de la institucién encargada de velar por la seguridad y el
bienestar de la ciudadania, especialmente, en aquellos territorios en donde los
actos criminales y delitos ascienden cada vez mds y generan altas percepciones
de inseguridad entre las comunidades.

La segunda dimensién es la de oportunidad, que tiene que ver con el
desarrollo de las capacidades de la institucién para hacer frente a los problemas
y delitos por medio de la aplicacién de Laboratorios Regionales de Policia
Cientifica y Criminalistica, cuyo proyecto es desarrollado por la Direccién de
Investigacién Criminal de la Interpol en el marco de la Ley 906 de 2004.

Aci se busca desconcentrar y descentralizar la prestacién de los servicios
de la Policfa para darle celeridad y prontitud a los requerimientos y necesi-
dades de las comunidades, por medio del uso de tecnologias avanzadas, en
las que se concentran las experiencias y la informacién total de los hechos, de
forma que se logre establecer las conexiones que existen entre los actos delic-
tivos y criminales y los autores o participantes de los hechos.

La tercera dimensién es la tecnoldgica, en la cual se hace uso de las innova-
ciones en investigacién criminal, para dar respuesta inmediata cuando suceden
los hechos, al tiempo que se espera lograr una reduccién efectiva de los actos
delictivos y criminales.

Por otra parte, el PNICC se encuentra encargado principalmente de cuatro
acciones especificas, establecidas en el PNVCC (Policia Nacional, 2010a, p. 35):

a.  Capturas en flagrancia: Se trata de dar respuesta inmediata durante
el tiempo mismo en que se estdn realizando las acciones delictivas
en los territorios geograficos delimitados. Se da captura inmediata
y se recogen las pruebas necesarias para la posterior judicializacién

y aplicacién de la ley.
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b.  Remisién de detenidos: Una de las acciones a tomar por parte de
los policias que integran los cuadrantes es el traslado de personas
privadas de la libertad de un lugar a otro, realizando una labor de
proteccion de la persona detenida y de la comunidad o los habi-
tantes del territorio.

c.  Incautacion de mercancia: El equipo de la Policia que hace presencia
en los territorios, cuyas funciones se encuentran relacionadas con
las formas de gestién de reaccién, estdn encargados de realizar las
diversas incautaciones de elementos que circulan de forma ilegal,
es decir, aquellos cuya procedencia se desconoce o no se encuentra
debidamente legitimada, por ejemplo, mercancias y combustibles
portados sin permiso legal.

d.  Conducciones preventivas: Se refiere al acompafamiento reali-
zado por los policias de cada cuadrante a una persona en un alto
estado de ebriedad, con el objetivo de evitar posibles rifias o malas
conductas. Se trata acd de la proteccién de la persona implicada y
de los habitantes del territorio, con el fin de garantizar su seguridad

y las condiciones éptimas de convivencia.

El registro de las acciones por el PNICC es, en parte, lo que permite
definir si el PNVCC ha cumplido con los objetivos en cada cuadrante, ya que
se realiza una medicién del registro de los delitos y actos criminales junto a
las acciones de intervencién directa de la Policia en el momento en el que se

producen los hechos.

6. Hojas de Servicio

En la metodologia del proceso de evaluacién del PNVCC implementado
por la FIP, se encuentra propuesto el uso de las Hojas de Servicio, documento

en el cual

el coordinador del cuadrante plasma las consignas, puntos criticos, misiones,
tareas a desarrollar y un andlisis estadistico de la parte delictiva y operativa,

indicando dias y horarios de mayor afectacién de cada cuadrante, esto como
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elemento orientador para la prestacién del servicio de las patrullas. (Policia
Nacional, 2010a, p. 31)

Los instrumentos de recoleccién de informacién (Tamir y las Hojas
de Servicio) permiten una evaluacién integral del accionar de la Policia, es
decir, valorar las acciones en el campo preventivo y de reaccién. Ademds, con
la informacién recogida y registrada en cada herramienta es posible evaluar
puntualmente cada tipo de accionar y convertirlo en un insumo para mejorar
procedimientos y, a su vez, la politica criminal del Estado.

En este sentido, las Hojas de Servicio contienen informacién que se esta-
blece de manera puntual dentro de las acciones de reaccidn, es decir, aquellas
formas de actuacién de la Policia que se dan en el mismo momento en que
se producen los hechos delictivos con cardcter punible. Entre los puntos mds

relevantes a ser consignados en el instrumento se encuentran los siguientes:

a.  Estadisticas de la semana anterior frente a las acciones operativas y
delictivas del cuadrante

b.  Un andlisis estadistico sobre los hechos delincuenciales y de contra-
vencién, con la clasificacién de los dias en que se registra mayor
afectacion

c.  Un andlisis estadistico sobre los hechos delincuenciales y de contra-
vencién, con la clasificacién de las horas en las que se registra una
mayor afectacién

d.  Segtn los andlisis realizados, se ubican los puntos criticos de cada
cuadrante, de manera que la informacién contribuya a las acciones de

prevencién que se formulen para actuar en cada espacio especifico

7. Programasy dreas de intervencion para
enfrentar las acciones punibles contenidas

en el PNVCC

Los programas y dreas de intervencion que se encuentran en el PNVCC
destinados a enfrentar las acciones y hechos delictivos, cuyo cardcter se define

como punible, son: el control de disturbios, los eventos electorales, las infrac-
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ciones cometidas por personas con fuero, el uso indebido del espacio publico,
las manifestaciones, los desalojos por orden de autoridad competente y la
incautacién de armas de fuego, municiones y diferentes elementos cuya apro-
piacién por parte de la ciudadania sea de cardcter ilegal.

Dentro de las estrategias generales del PNVCC, se encuentra la necesidad
de promover la respuesta inmediata para enfrentar las acciones delictivas que
se presenten en los territorios; de manera que en la formulacién y el diseno del
Plan se observa la necesidad de promover estrategias preventivas y todas aquellas
que contrarresten los comportamientos punibles. Asi, los diferentes programas y
las dreas de intervencién que hacen parte de los mecanismos para enfrentar las
acciones punibles se mantienen vigentes y funcionan de forma paralela con las

estrategias y propuestas encaminadas a orientar las acciones de prevencién.

8. Nuevo modelo de gestién policial: ;prelacion de
acciones preventivas o punitivas?

El PNVCC se puso en marcha con el fin de mejorar las condiciones de
seguridad del territorio, mediante la modificacién de las formas de gestién
con que los Policias hacen presencia en la ciudad y entran en relacién con las
comunidades; de alli que la propuesta inicie con la sectorizacién del espacio
por cuadrantes, al tiempo que establezca una forma de atencién personalizada,
cercana y articulada con la poblacién para dar respuesta a sus necesidades y
requerimientos.

En este sentido, en su formulacién se cuenta con una serie de estrategias
que propenden a la articulacién de la labor de la Policfa con la comunidad,
es decir, se quiere generar mecanismos para que la seguridad sea entendida
como un bien comin y publico, que hay que velar y proteger. De la misma
manera, el Plan propone la asociacién con actores clave para la solucién de los
problemas y contravenciones que se presentan en los cuadrantes.

A partir de estas diferentes caracteristicas que forman parte integral del
PNVCC, se puede observar que la finalidad es garantizar la seguridad de los
territorios por medio de la implementacién de un nuevo modelo de seguridad.

Como su nombre lo indica, la gestién de la institucién encargada de velar por
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el bienestar y la estabilidad de los territorios se propone con una perspectiva de

policia comunitaria, 1a cual se entiende como

una filosoffa y una estrategia organizacional que promueve una nueva asocia-
cién entre la comunidad y su policfa. Estd basada en la premisa de que
ambos deben trabajar en conjunto para identificar, priorizar y resolver los
problemas actuales [...] con el objetivo de mejorar la calidad de vida en la
zona. (Montbrun, 2002, p. 5)

Una de las principales implicaciones de la ejecucién del nuevo modelo
es la ampliacién de las tareas de la Policia, ya que, aparte de cumplir con
las funciones bdsicas establecidas en los modelos tradicionales de seguridad
(patrullaje constante preventivo, operativos de control, respuesta inmediata a
los requerimientos, entre otras), deben asumir nuevas tareas en relacién con las
formas de organizacién y articulacién con las comunidades.

Entre estas actividades se encuentran la prevencién proactiva de los
conflictos, crimenes y delitos; la generacién de mecanismos de voluntariado;
el trabajo organizado con fundaciones e instituciones que tengan algin tipo
de inherencia en los territorios; la participacion en los procesos de mediacién
y facilitacion; y el contacto directo y permanente con otros organismos del
gobierno en favor de los habitantes del territorio, entre otras.

Sin embargo, como se observa a lo largo del documento, desde el mismo
planteamiento, disefio y formulacién del PNVCC, se establece explicitamente la
ejecucion de acciones preventivas —relacionadas con el nuevo modelo de policia
comunitaria— y de acciones punitivas, las cuales se encuentran dentro de los
modelos tradicionales de policia reactiva. A partir de la promocién y ejecucién
de ambas perspectivas, se propone el objetivo de garantizar la seguridad en los
territorios, mejorar las percepciones de seguridad y promover las condiciones

necesarias para mantener una buena convivencia entre la ciudadania.

9. Diferencias entre las propuestas de acciones
preventivas y acciones punitivas

Tanto los modelos tradicionales de seguridad como las nuevas propuestas
en las que se involucra a las comunidades para generar trabajos articulados
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mantienen un mismo objetivo: garantizar la seguridad del territorio y brindar
bienestar a la ciudadania. Teniendo esto claro, es posible afirmar que las dife-
rencias se encuentran suscritas en las formas de gestién con las cuales cada
modelo se propone enfrentar y controlar los actos delictivos y criminales que
afectan la seguridad de las comunidades.

En este sentido, las principales caracteristicas de los modelos de seguridad
tradicional frente a las nuevas formas de gestién de la policia comunitaria —de
acuerdo con los principios formulados en el PNVCC— cubren las siguientes

nueve dimensiones bdsicas:

1. Intervencién reactiva frente a intervencién proactiva

2. Procesos centralizados frente a procesos descentralizados

3. DPrincipio de respuesta unificada, proveniente de las jerarquizaciones
de la Policia, frente a respuestas multiples, gracias a la capacidad de
autonomia de los policias que hacen presencia en cada cuadrante

4. Resultados evaluados por medio de indices numéricos frente a una
evaluacién realizada a partir de conceptos y procesos

5. Trabajo por la ciudadania frente a un trabajo con la ciudadania

6.  Estructura jerdrquica frente a una estructura heterdrquica, en donde
se propende hacia la construccién de redes

7. Ladireccién de su gestién pone énfasis en tareas, frente a un direc-
cionamiento relacionado con los resultados

8.  Provee respuestas a partir de las normas, frente a la generacién de
respuestas por medio de procesos articulados con las comunidades

9.  Principio exclusivo, segin el cual el policia se mantiene al margen
de los procesos de la ciudadanfa, frente a un principio inclusivo, en
el que se da lugar a una integracién del cuerpo de la Policia con los

habitantes de la comunidad

Como es evidente, las acciones propuestas en el PNVCC se diferencian
de los modelos tradicionales por poner énfasis en la prevencién y el trabajo
articulado con las comunidades, para garantizar su seguridad y mantener
condiciones estables para la buena convivencia; es por ello que se desataca
el trabajo articulado con las comunidades y la solucién de los problemas por

medio de la incidencia en su causas, no en sus consecuencias.
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En este sentido, se resalta la intervencién proactiva por parte de los poli-
cias, su capacidad de autonomia frente a las limitaciones de los mandatos jerar-
quicos, los procesos descentralizados, la evaluacién realizada por conceptos y
procesos, la construccién de redes y la generaciéon de respuestas por medio
de procesos articulados con las comunidades. Asi mismo, se trascienden las
nociones y principios de los modelos tradicionales, como la intervencién
reactiva, los procesos centralizados, la prevalencia de estrategias militares,
la respuesta tinica y unificada (es decir, descontextualizada), el trabajo por la
ciudadania de forma exclusiva y los obstdculos de la estructura jerdrquica.

Teniendo en cuenta que los modelos de seguridad deben ser acordes
y ajustarse a los contextos y a las nuevas circunstancias provenientes de las
transformaciones sociales y politicas, resulta altamente beneficioso que tanto
el Estado como la institucién policial adopten nuevos mecanismos, principios
y propuestas que tengan la capacidad y flexibilidad de ajustarse a los requeri-
mientos y las necesidades de cada contexto y territorio (Ripoll de Castro &
Quintero Cordero, 2018).

El modelo de seguridad preventiva del PNVCC va de la mano con las
nuevas tendencias latinoamericanas de seguridad, en las que prevalecen las
comunidades, se proponen mecanismos que generen procesos fortalecidos
para garantizar la seguridad en los territorios y las respuestas a los conflictos se
dan por medio de procesos participativos con la sociedad. Se trata, entonces,
de poner en marcha mecanismos de prevencién, en los que se superen las estra-
tegias reactivas y punitivas para dar respuesta a un hecho en el momento que
ocurre. De esta forma, si se sigue la linea punitiva (en lugar de arriesgarse por
la prevencion, la restriccién a la libertad, el castigo o el reproche establecido en
el cédigo penal), no serd posible generar procesos de prevencién, que son los
que verdaderamente evitan la ocurrencia de acciones delictivas.

De esta forma, se pretende traspasar la nocién de que los delitos o actos
criminales no se realizan por temor a la pena o castigo que reciben los culpa-
bles; por el contrario, se abre la posibilidad de que, a partir de los mecanismos
y estrategias de prevencién, los hechos no se cometan por dos razones prin-
cipales: primero, porque no se dan las condiciones para que ello ocurra vy,
segundo, porque se tiene la conciencia de que es un acto que estd mal en si

mismo, mds alld del castigo.
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10. De las acciones punitivas a las acciones
de prevencién

A partir del andlisis realizado, se puede establecer que el cambio en las
formas de gestién para garantizar la seguridad en los territorios, a partir de
la implementacién del nuevo modelo propuesto por la Policia Nacional,
depende de un proceso de transicién en el que se encuentren implicados de
igual manera la institucién y la ciudadania. Es por ello que la ejecucién del
Plan depende de una estrategia de implementacién progresiva en las ocho
ciudades en las que se ha puesto en marcha: los cuadrantes en donde se ha
puesto en funcionamiento de manera prioritaria son aquellos que responden
a dindmicas altamente conflictivas, lo que da relevancia a los resultados obte-
nidos (FIP, 2012b).

Mantener una forma de ejecucién de los modelos tradicionales, al tiempo
que se instauran las nuevas formas de gestién de la policia comunitaria, permite
generar un apoyo efectivo mientras se produce el proceso de transicién de
un modelo al otro. Esto hace que se fortalezcan los procesos de articulacién
comunitaria y se optimicen los resultados en favor de la disminucién de los
delitos, de problemas y contravenciones, al tiempo que aumentan los indices
de las percepciones de seguridad.

Entre las principales formas de gestién que es importante empezar a
modificar para garantizar una implementacién de acciones preventivas de
manera prioritaria sobre las punitivas, se encuentra la manera en que se efectda
el control de los delitos: gracias a la implementacién del modelo de la policia
comunitaria, se propone una indagacién previa que contrarreste las causas
originarias. De forma muy diferente con los modelos reactivos, que proponen
una actuacién principalmente sobre los hechos en marcha, con el objetivo de
capturar a los delincuentes en flagrancia, sin importar la eliminacién de las
causas generadoras de los hechos.

Desde esta perspectiva, se puede inferir la necesidad de trabajar sobre
diferentes requerimientos de las comunidades que trascienden la misma
nocién de seguridad. Por esta razén se habla de la importancia de generar

procesos articulados en los que se promueva el bienestar de los habitantes del



40 El Estado ante emergencias sociales

territorio junto al mantenimiento de las condiciones estables para garantizar
una sana convivencia entre la ciudadania. En este sentido, el nuevo modelo
de policia comunitaria se establece bajo principios proactivos. Esto implica
que el Policia que hace presencia en los territorios y entra en contacto directo
con las comunidades se convierta en un profesional de la seguridad, esto
quiere decir que, entre sus funciones, debe primar el estudio, andlisis y cono-
cimiento de las circunstancias, las condiciones y las dindmicas del cuadrante
al que es asignado.

A partir de alli, es posible que empiece a involucrarse efectivamente con
las comunidades para generar procesos articulados y asf contrarrestar las contra-
venciones. Para ello, deben primar las formas preventivas de los problemas,
conflictos, contravenciones y actos delictivos que tienen alta frecuencia en el
territorio, con el fin de disminuir los sucesos que necesitan una intervencién

directa y mejorar la seguridad en los territorios.

El policia conoce, mapea, estudia y diagnostica una situacion social (en un
barrio, una comunidad, un grupo étnico o un grupo mafioso) y, una vez que
comprende los procesos que estdn teniendo lugar, construye —con los sectores
interesados de la comunidad— soluciones permanentes que involucran a las
agencias del gobierno, a la propia comunidad y a los medios. (Montbrun,
2002, p. 8)

A diferencia de los modelos tradicionales, las nuevas formas de gestién
del cuerpo policial implican un principio de proactividad, con el fin de que el
policia cuente con la capacidad necesaria para comprender las implicaciones
de la ejecucién del PNVCC dentro de cada cuadrante. Es a partir del compro-
miso y el proceso de capacitacion previo (antes de entrar en contacto directo
con las comunidades) que pueden llegar a operar asertivamente, por medio de
acciones preventivas en aquellos contextos que ofrecen mayores posibilidades
de acciones delictivas y criminales.

Para concluir, el PNVCC tuvo efecto en un primer momento de su imple-
mentacién (2010-2013) sobre la reducciéon de acciones delictivas en las prin-
cipales ciudades del pais (FIP, 2012b, p. 25): generé una cultura de la relacién
policia-ciudadano, optimizé el actuar de la institucion con las medidas internas

(como la capacitacién del ONVCC a sus miembros) y también con estrate-
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gias de acciones preventivas. Este plan se convirtié en una gran herramienta de
seguridad ciudadana tanto en el pais como en otros paises latinoamericanos que
emularon esta estrategia; sin embargo, las nuevas administraciones prefirieron
tomar otras medidas y reconceptualizar el Plan. De tomas maneras, no hay que
olvidar que este Plan sirvi6 para mejorar la relacién ciudadano-policia y revitalizd

el sentir de la Policfa Nacional de Colombia.

Referencias

Buvinic, M., Morrison, A., & Shifter, M. (1999). La violencia en América Latina y el Caribe: un

marco de referencia para la accién. Banco Interamericano de Desarrollo.

Delmas-Marty, M. (1986). Modelos actuales de politica criminal. Centro de Publicaciones-
Ministerio de Justicia.

Frithling, H. (2003). Policia comunitaria y reforma policial en América Latina: scudl es el impacto?
Instituto de Asuntos Publicos; Universidad de Chile.

Fundacién Ideas para la Paz. (2011a). Resultados preliminares de la evaluacién de impacto del
PNVCC.

Fundacién Ideas para la Paz. (2011b). La nueva vigilancia por cuadrantes mejora la seguridad
en las ciudades. ;Oportunidad para los nuevos alcaldes? Foro Semana n.© 60 [Siguiendo el
conflicto: hechos y andlisis]. htep://archive.ideaspaz.org/images/Siguiendo60esp. pdf

Fundacién Ideas para la Paz. (2012a). Seguimiento, evaluacion y acompaniamiento a la implemen-
tacidn del Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes [Informe final]. Cdmara
de Comercio de Bogotd.

Fundacién Ideas para la Paz. (2012b). Informe de evaluacion de impacto del plan nacional de vigi-
lancia comunitaria por cuadrantes. Metropolitanas de Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla,
Clcuta, Bucaramanga, Pereira y Cartagena. Agosto, Colombia.

Krug, E., Dahlberg, L., Mercy, J., Zwi, A., & Lozano, R. (2003). Informe mundial sobre la
violencia y la salud. Organizacién Panamericana de la Salud. http://www.paho.org/
Spanish/AM/PUB/Violencia_2003.htm

Llorente, M. V., Bulla, P, & Castillo, J. (2011a). Seguimiento y evaluacién de impacto del plan
nacional de vigilancia comunitaria por cuadrantes de la policia nacional de Colombia. En
J. Araya (Ed.), Experiencias en América Latina: el desafio de evaluar programas de seguridad
cindadana (pp. 25-32). Instituto de Asuntos Pablicos; Centro de Estudios en Seguridad
Ciudadana; Universidad de Chile.

Llorente, M., & Rivas, A. (2004). La caida del crimen en Bogotd: una década de politicas de sequ-
ridad ciudadana. Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento; Banco Mundial.

Montbrun, A. (2002). Policia y seguridad publica: modelos en marcha. La Ley - Gran Cuyo,
6(1), 1-12.


 http://archive.ideaspaz.org/images/Siguiendo60esp.pdf

http://www.paho.org/Spanish/AM/PUB/Violencia_2003.htm
http://www.paho.org/Spanish/AM/PUB/Violencia_2003.htm

42 El Estado ante emergencias sociales

Policta Nacional. (2010a). Estrategia institucional para la seguridad cindadana: Plan Nacional de
Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes (PNVCC).

Policia Nacional. (2010b). Modificacién del PNVCC. Policia Nacional.

Policia Nacional. (2010c). Estrategia de la Policia Nacional para la consolidacion de la sequridad
ciudadana (T. 3). Policfa Nacional.

Policia Nacional. (2014). Sistema de Prevencion, Convivencia y Seguridad Ciudadana. Policia
Nacional.

Quintero Cordero, S. (2020). Seguridad ciudadana y participaciéon de las comunidades en
América Latina. Revista Cientifica General José Maria Cérdova, 18(29), 5-24. htip://
dx.doi.org/10.21830/19006586.561

Quintero Cordero, S., & Gonzdlez, M. (2017). La evolucién de la seguridad en el Sistema
Internacional Contempordneo: un balance a partir de los casos de Estados Unidos y la
Federacién de Rusia. En A. Castillo Castafieda y C. Nifio Gonzalez (Eds.), Nociones sobre sequ-
ridad y paz en las relaciones internacionales contempordneas (pp. 447-472). Ediciones USTA.

Quintero Cordero, S., & Molina Orjuela, D. (2013). La ilegalidad: una herramienta de andlisis
para la naturaleza del conflicto en Colombia. Revista Via Inveniendi et ludicandi, 8(1),
159-190. https://revistas.usantotomas.edu.co/index.php/viei/article/view/846

Ripoll de Castro, A., y Quintero Cordero, S. (2018). Regionalismo Latinoamericano: la Alianza
del Pacifico y la Aladi: ;integraciones complementarias o estancamiento de la integracién
latinoamericana? En E. Pastrana Buelvas &, H. Blomeier (Eds.), La Alianza del Pacifico:
satrapada en el péndulo del regionalismo y del interregionalismo? (pp. 223-243). Ediciones
Opciones Gréficas.

Risco, M. (2009) Policia comunitaria como propuesta alternativa a los mecanismos tradicionales de
seguridad [Ponencia]. X Congreso Nacional de Sociologfa Juridica, Cérdoba.

Veldzquez, E (2000). La reoria del hecho punible en el derecho colombiano: perspectivas [Ponencia].
Simposio Internacional sobre Sentido y Contenidos del Sistema Penal en la Globalizacién,
Bogotd. http://arapajoe.es/poenalis/dosmil.htm


http://dx.doi.org/10.21830/19006586.561
http://dx.doi.org/10.21830/19006586.561
https://revistas.usantotomas.edu.co/index.php/viei/article/view/846
http://arapajoe.es/poenalis/dosmil.htm

La explotacién sexual de nifios,
ninas y adolescentes durante el
conflicto armado en Colombia'

htps://doi.org/10.21830/9789585284869.02

Jaime Cubides-Cardenas’

Andrea Carolina Paternina Feria®
Paula Andrea Barreto Cifuentes®
Universidad Catélica de Colombia

Paola Alexandra Sierra-Zamora®
Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”

1 Este capitulo hace parte de los resultados del proyecto de investigacién “Desafios contem-
pordneos para la proteccién de derechos humanos en escenarios de posconflicto desde enfoques inter-
disciplinarios” del Grupo de Investigacién Persona, Instituciones y Exigencias de Justicia, del Centro de
Investigaciones Sociojuridicas, Facultad de Derecho, de la Universidad Catdlica de Colombia, registrado
con el codigo COL0120899 de Minciencias. También conté con la colaboracién del proyecto de inves-
tigacion “La legitimidad de las Fuerzas Militares en la geopolitica nacional e internacional de Colombia”
del Grupo de Investigacién en Ciencias Militares, de la Escuela Militar de Cadetes “General José Maria
Cérdova” (ESMIC), registrado con el c6digo COL0082556 de Minciencias. Los puntos de vista y los
resultados de este articulo pertenecen a los autores y no reflejan necesariamente los de las instituciones
participantes.

2 Abogado y especialista en Derecho Publico de la Universidad Auténoma de Colombia.
Magister en Docencia e Investigacion con énfasis en Ciencias Juridicas de la Universidad Sergio Arboleda
y magister en Derecho de la misma casa de estudios. Estudiante del Doctorado en Derecho en la linea
de investigacién de Derecho Constitucional de la Universidad de Buenos Aires (Argentina). Docente
asociado e investigador y lider del Grupo de Investigacion Persona, Instituciones y Exigencias de Justicia,
de la Universidad Catdlica de Colombia. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-6542-6892 - Contacto:
jacubides@ucatolica.edu.co

3 Auxiliar de investigacién del Grupo de Investigacion Persona, Instituciones y Exigencias de
Justicia (Universidad Catélica de Colombia) e integrante del semillero de investigacién Observatorio
de Justicia Constitucional y Derechos Humanos, vinculado al Centro de Investigaciones Sociojuridicas
(CISJUC) de la Facultad de Derecho de la Universidad Catélica de Colombia. Estudiante de la Facultad
de Derecho de la misma casa de estudios. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-7860-3069 - Contacto: acpa-
terninal4@ucatolica.edu.co

4 Auxiliar de investigacién del Grupo de Investigacién Persona, Instituciones y Exigencias de
Justicia (Universidad Catélica de Colombia) e integrante del semillero de investigacién Observatorio
de Justicia Constitucional y Derechos Humanos, vinculado al Centro de Investigaciones Sociojuridicas
(CISJUC) de la Facultad de Derecho de la Universidad Catélica de Colombia. Estudiante de la Facultad
de Derecho de la misma casa de estudios. Orcid: hteps://orcid.org/0000-0002-3863-0935 - Contacto: paba-
rreto04@ucatolica.edu.co

5 Abogada de la Universidad Catdlica de Colombia. Magister en Derechos Humanos,
Democracia y Justicia Internacional y estudiante del Doctorado en Derechos Humanos, Democracia y
Justicia Internacional de la Universitat de Valencia (Espafa). Orcid: https://orcid.org/0000-0002-3146-7418
- Contacto: paola.sierra@esmic.edu.co


https://doi.org/10.21830/9789585284869.02
https://orcid.org/0000-0002-6542-6892
mailto:jacubides%40ucatolica.edu.co%20?subject=
https://orcid.org/0000-0002-7860-3069
mailto:acpaternina14%40ucatolica.edu.co%20?subject=
mailto:acpaternina14%40ucatolica.edu.co%20?subject=
https://orcid.org/0000-0002-3863-0935
mailto:pabarreto04@ucatolica.edu.co
mailto:pabarreto04@ucatolica.edu.co
https://orcid.org/0000-0002-3146-7418
mailto:paola.sierra%40esmic.edu.co%20?subject=

44 El Estado ante emergencias sociales

Introduccién

°, nifias y adolescentes’ (en

La explotacién sexual comercial de ninos
adelante, ESCNNA) en Colombia ha sido un grave problema que no tiene
identificada una referencia temporal exacta, no obstante, durante décadas ha
sido reconocida como un problema tangible en los tltimos afios (Cortés et al.,
2011). En efecto, el registro histérico de este problema es una prioridad para el
avance en su investigacién y erradicacién (Munoz et al., 2016).

La explotacién sexual comercial, en todo caso, es la continuacién de
situaciones y condiciones de vida en las que los derechos de esos NNA son
vulnerados. Situaciones como el abandono, la expulsién de las escuelas y las
carencias materiales y afectivas hacen que los menores queden expuestos a
situaciones que los hacen especialmente propensos a caer en manos de quienes
los someten al comercio sexual (Sosa, 2013, pp. 3-9).

Es importante destacar que, por tratarse de sujetos pasivos (los NNA), no
puede descuidarse el tema de la induccién a la prostitucién, que se define como
“una conducta consistente en ejercer influencia psiquica en una persona para
que esta adopte la decisién de practicar la prostitucion por su cuenta y riesgo”
(Mendoza, 2014, p. 79), lo cual es posible, debido al control que pueden
tener los adultos frente a los menores de edad. Tal situacion de indefension de
los NNA, en funcién de su condicién de minoria de edad e inexperiencia de
vida (ante una situacion gravosa en cuanto a sus derechos), obliga al Estado a
ejecutar acciones directas e inmediatas de tutela de sus derechos conforme a
una obligacién internacional detallada en el metaprincipio del interés superior

del nifo (Bermudez-Tapia, 2012).

6 En el ano 2009 se cumplieron 20 afos de la declaracién que da origen a la Convencién
Internacional sobre los Derechos del Nifo. A partir de una serie de encuentros se pretendfa evaluar el
estado de avance en las metas propuestas para las décadas de 1990 y del 2000, tanto en las regiones como
en los paises del mundo en los que se llevaron a cabo acciones en pro de la infancia.

7 “Laexplotacidn sexual comercial de nifios, nifias y adolescentes (ESCNNA) es una violacién
fundamental a los derechos de la nifiez. Abarca el abuso sexual por parte de un adulto y la remuneracién

en dinero o en especie para el nifio, nifia, adolescente (NNA) o para una tercera persona o personas”
(Davis, 2002).
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1. Generalidades de la ESCNNA

La expresion ESCNNA responde a un posicionamiento sobre el tema
caracteristico de la perspectiva de derechos basada en la Convencién sobre
los Derechos del Nifio (Unicef, 2006/1989). De este modo se establece una
diferencia radical entre prostitucion (o trabajo sexual de personas adultas) y
ESCNNA (Dilacio et al., 2012)8.

Para centrar el tema en materia judicial en Colombia, el delito de pros-
titucién en menores de 18 afios estd penalizado en la Ley 599 de 2000 del
Cédigo Penal, y discrimina varios delitos referidos a la explotacién sexual
(capitulo IV): induccién a la prostitucién (art. 213), proxenetismo con menor
de edad (art. 213A), constrefiimiento a la prostitucién (art. 214), constrefi-
miento a la prostitucién de menores (art. 217) y demanda de explotacién
sexual comercial de persona menor de 18 afos (art. 217).

Del tema de la ESCNNA se desprende un grupo de problemadticas, cata-
logadas como modalidades segtin la Fundacién Renacer (Fundacién Renacer,
s. £.) y adoptadas por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBE,
2014): utilizacién de nifos, ninas y adolescentes en la prostitucién; utilizacién
de ninos, ninas y adolescentes en la pornografia; el turismo sexual que vincula
nifos, nifas y adolescentes; la trata de nifios, nifas y adolescentes con fines
sexuales; los matrimonios serviles de nifios, nifas y adolescentes; y la utiliza-
cién de nifos, nifias y adolescentes por grupos armados ilegales.

Desde el enfoque de los derechos humanos’, cuya importancia radica

en que “una de las realidades que mads aflige a la humanidad es la constante

8 Esimportante tener presente en qué se fundamenta la diferencia entre la ESCNNA vy la escla-
vitud, puesto que ambas son modos explotacién laboral propias del capitalismo en las que la apropiacién
del explotador no se da sobre el producto del trabajo, sino sobre el propio cuerpo; no obstante, en el caso
de la ESCNNA, también se da la apropiacién sobre la sexualidad y el deseo de las victimas. Si bien el
trabajo infantil, en especial, en las llamadas peores formas, compromete el desarrollo pleno y genera conse-
cuencias para la salud, en el caso de la ESCNNA, la cosificacién de los nifios y las secuelas psiquicas, fisicas
y sociales de estas experiencias adquieren un cardcter devastador sobre sus posibilidades de desarrollo como
personas (Dilacio et al., 2012).

9  El nuevo modelo de Estado ha introducido un concepto trascendental acerca de la preponde-
rancia de la dignidad humana, alrededor de la cual giran los derechos humanos que son el sustento de esta
misma (Cubides, 2013). A lo que cabe anadir que es una gran obligacién del Estado evitar la afectacién
de los derechos de los NNA y que, cuando esto no sea posible, se le resarzan esos derechos fundamentales
afectados durante la practica del comercio sexual. Véase al respecto Cubides & Barreto Cifuentes (2018).
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presencia de conductas por las cuales una persona en contra de otra, vulnera
gravemente sus derechos fundamentales” (Cubides & Barreto Cifuentes,
2018), y més atn en relacién con los derechos de menores, se debe tener en
cuenta que la victima de ESCNNA no solamente es afectada en sus derechos
a la integridad fisica y psicoldgica, en sus derechos sexuales y reproductivos,
sino que ademds se ven vulnerados otro tipo de derechos como el de la salud,
la educacidn, el derecho a una familia y a la recreacién, entre otros. Esto, por
supuesto, implica que los andlisis que se han de realizar con respecto a esta
problemdtica y las respuestas estatales, de la sociedad y de la familia deben
considerar aspectos mucho mds integrales y holisticos.

De igual manera, al abordar el tema de la ESCNNA como una viola-
cién a los derechos humanos de los nifios, nifias y adolescentes, se parte de las
responsabilidades de los diferentes actores en donde haya poblacién infantil,
pues es alli que existe la total obligacién de garantizarles el pleno ejercicio
de sus derechos (Cubides, Castro Buitrago, & Barreto Cifuentes, 2017). Tal
es el punto de partida para brindar recomendaciones a los gobiernos locales,
teniendo en cuenta su obligacién de respetar, proteger y hacer efectivos los
derechos humanos, de forma que se disefien y formulen politicas publicas,
planes y programas enfocados en el desarrollo de la infancia que integren solu-

ciones intersectoriales ICBFE, 2014)

2. Evaluacién de cifras referenciales de ESCNNA

En este apartado se hace una verificacién de cifras que arroja la ESCNNA
en Colombia, cifras que ponen de manifiesto y permiten dimensionar el grado
de vulneracién de los derechos y la proporcién de los delitos cometidos contra
los nifios, nifias y adolescentes. La figura 1 muestra el resultado del andlisis
descriptivo de las victimas de explotacién sexual comercial agregadas de
acuerdo con los siguientes pardmetros: i) explotacion sexual con fines porno-
gréficos, ii) explotacion sexual con fines de prostitucion y iii) otros delitos
relacionados con la explotacién sexual que ingresan al proceso administrativo

de restablecimiento de derechos —PARD— (ICBE 2014).
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Figura 1. Nimero de casos que ingresan al PARD por el delito de explotacién sexual comer-
cial segtin el consolidado desde el 2011 hasta septiembre del 2013.
Fuente: ICBF (2014)

El total de casos que ingresan al PARD por explotacién sexual comercial
(cuya atencién se inicié con una accién administrativa o de otra naturaleza)
son 2135, entre el 2011 y el 30 de septiembre del 2013. Esto representa el
1,94% del total de casos que ingresan al PARD (figura 1).

En dicho lapso se evidencia un notable crecimiento de ingresos al PARD
por el delito de explotacién sexual comercial en ninos, nifas y adolescentes.
El crecimiento porcentual mds alto se present6 entre 2011 y 2012, con un
921,7 %, sin embargo, entre el 2012 y el 30 de septiembre del 2013 se presentd
un decrecimiento del 47,8 % (figura 1).

Como se observa en la figura 2, para los tres primeros trimestres del
2012 se presentd un crecimiento importante de casos ingresados por el delito
de explotacién sexual comercial (967 casos) respecto al 2011, en cuyos tres
primeros trimestres se registraron solo 77 casos. Sin embargo, para los tres
primeros trimestres del 2013 se present6 una disminucién de ingresos por este
delito, con 688 casos.

Al realizar una comparacién del cambio porcentual entre los tres trimes-

tres del 2011, 2012 y 2013 para el delito de explotacién sexual comercial en
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ninos, nifias y adolescentes, se puede distinguir que para los primeros trimes-
tres de 2011 y 2012 se evidencia un aumento de 1334,7 %, pasando de 23
casos en el 2011 a 330 casos en el 2012.

Por su parte, para el primer trimestre del 2012 y del 2013 se muestra una
disminucién porcentual del 25,7 %. Desde el segundo trimestre de 2011 hasta
el 2012 se presenté un crecimiento porcentual de 1278,2%, pasando de 23
casosen el 2011 a 317 casos en el 2012. Por su parte, para el mismo trimestre de
2012 a 2013 se muestra una disminucién de 28,08 %. Para el tercer trimestre
del 2011 hasta el 2012 el crecimiento porcentual fue de 961,2%, en cambio,
para el mismo trimestre del 2012 a 2013 se muestra una disminucién del

34,65 % (figura 2).

Primer  Segundo  Tercer Cuarto Primer  Segundo  Tercer Cuarto Primer  Segundo  Tercer
trimestre trimestre trimestre trimestre | trimestre trimestre trimestre Trimestre | trimestre trimestre trimestre
2011 2012 2013

M Explotacién sexual

Figura 2. Ntimero de casos que ingresan al PARD por el delito de explotacién sexual comer-
cial para los trimestres de 2011-2013, segtin motivo de ingreso.
Fuente: ICBF (2014)

El ingreso de nifios y adolescentes hombres para el primer y segundo
trimestre del 2011 decreci6 en un 50%, tendencia que no ocurri6 para el
segundo y cuarto trimestre de este mismo ano: para el segundo y tercer trimestre
del 2011 aument$ el nimero de casos en un 300 %, y para el tercer y cuarto
trimestre aumentd en un 75 % el nimero de ingresos, pasando de 4 reportes

en el tercer trimestre a 7 registros para el cuarto trimestre.
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El comportamiento para el 2012 en las ninas y adolescentes mujeres fue
similar al ocurrido para los trimestres del 2011 en los ninos y adolescentes
hombres, es decir, para el primer y segundo trimestre decrecié el nimero de
casos de ninas y adolescentes victimas de la explotacién sexual comercial en un
1,47 %, mientras que para el segundo y tercer trimestre aumenté en 1,86 %.

Por su parte, el tercer y cuarto trimestre de 2012 representé el creci-
miento mds importante del ano con un 7,30 %, pasando de 274 casos en el
tercer trimestre a 294 casos en el cuarto trimestre. En el caso de los nifios
y adolescentes hombres, entre el primer y el segundo trimestre de 2012 se
presenté un decrecimiento del 15,79 %. Sin embargo, para el segundo y tercer
trimestre, el comportamiento fue diferente porque hubo un incremento del
cambio porcentual de un 14,58 %. Finalmente, para los dos tltimos trimestres
se da una disminucién del 12,73 %, pasando de 55 ingresos a 48 en el cuarto
trimestre del 2012 (figura 3) (ICBE 2014).

273 269 274

Primer Segundo  Tercer Primer Segundo  Tercer Primer Segundo  Tercer
trimestre  trimestre  trimestre | trimestre  trimestre  trimestre  trimestre  trimestre  trimestre
2011 2012 2013

#Mujer mHombre uSin Informacion

Figura 3. Ntimero de casos que ingresan al PARD por el delito de explotacién sexual comer-
cial para los trimestres del 2011-2013, segtin sexo.
Fuente: ICBF (2014)

Ademis de toda la informacién brindada anteriormente, los datos de Unicef
exponen que veinticinco mil menores son victimas de la explotacién sexual en
Colombia, de los cuales dieciséis mil tienen entre 8 y 12 afos de edad.

En el dmbito de los derechos humanos, los derechos de los nifos y las
nifias —que protegen a quienes son menores de dieciocho afios— juegan

un papel trascendental. La explotacién sexual de menores de edad, bien sea
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comercial o no, da lugar a la contravencién de lo establecido sociocultural-
mente y a la transgresién de varios derechos, lo da lugar a la tipificacién de
los delitos sexuales contra ninos, nifias y adolescentes. Estos factores deben
ser tenidos en cuenta por los Estados nacidn, las legislaciones, los operadores
juridicos y la sociedad en general, para trabajar en red de cultura protectora,
que genere conciencia, comprensién y cambios significativamente positivos
ante la crueldad, los origenes y las consecuencias que desencadena este flagelo
(Ossa-Estrada & Munoz-Echeverri, 2017).

Conclusiones

Es importante destacar la existencia de leyes, la constitucionalizacién de
los derechos de los NNA y su proteccién especial (Bermidez-Tapia, 2011),
ademds de contar con diferentes instrumentos internacionales y los aportes y
el esfuerzo de las fundaciones que existen en Colombia. Todo ello contribuye
al trabajo que se realiza para la erradicacién de la ESCNNA en Colombia, sin
embargo, es imperante mencionar que, de acuerdo con las estadisticas presen-
tadas en el presente capitulo, esta problemdtica se sigue presentando con altos
grados de incidencia en la vida de los NNA en Colombia.

Una de las causas fundamentales de la ESCNNA es el desconocimiento
parcial o total de las personas responsables de los NNA: sus padres o fami-
liares. Esto provoca una situacién de inseguridad juridica, debido a que las
leyes existentes y los mecanismos de proteccién que existen de los derechos
de los NNA (comunidad que goza de especial proteccién constitucional) no

son realmente efectivos.
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Introduccién

Los cultivos ilicitos de coca y de amapola se han convertido en un
problema nacional con alcances significativos para Colombia y Perd. El nivel
de influencia repercute en los indices econdmicos, politicos, sociales, demo-
gréficos y ambientales en ambos paises, sin que se registre una situacién de
mejoria, especialmente, cuando se observa que los grupos guerrilleros y terro-
ristas se han vinculado con grupos productores de cultivos ilicitos que proveen
a organizaciones de narcotraficantes con un alcance internacional. Un hecho
que se amplifica desde mediados de los afios ochenta del siglo pasado y que ha
permitido identificar a paises productores de estos cultivos como Perd, Bolivia
y Colombia (Garcia & Antesana, 2010).

En efecto, Colombia es un pais que se encuentra en el radar de los narco-
traficantes por su atractiva ubicacién geogrifica, ademds de que presenta
una acreditada fertilidad de la tierra por tener una de las mayores y mejores
muestras de biodiversidad a nivel mundial. De hecho, en el caso peruano,
se evidencia que las zonas geogrificas vinculadas al narcotrafico son las més
parecidas a Colombia en cuanto a la calidad de las tierras. No obstante, los
primeros cultivos ilicitos tuvieron lugar en territorio peruano y boliviano, pero
por las acciones de erradicacién de estos cultivos, sobre todo en Perd, el cultivo
se trasladd y se masific en Colombia (Montufar & Whitfield, 2003).

A pesar de laimplementacion de los procesos de erradicacién, se manifiesta
ampliacién de los cultivos ilicitos en nuevos territorios y zonas en cada pais,
pues este negocio se convierte en la primera fuente de financiacién de grupos al
margen de la ley por medio del narcotréfico, actividad que en Colombia y Pert
es la base econémica de muchos grupos guerrilleros. Es por esta razén que tales
organizaciones delictivas fuerzan a los campesinos al cultivo de plantas ilicitas
v, si estos abandonan sus tierras, movilizan a otros campesinos de sus lugares
de origen para asi continuar con el proceso de produccién.

En contraste con esto, el Estado se ha visto obligado a buscar estrate-
gias mediante politicas publicas para la erradicacién de dichos cultivos, con
la doble finalidad de contrarrestar el trifico de drogas ilicitas y de atender las

necesidades de los campesinos que se han visto afectados por el desplazamiento
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por despojo de sus tierras o por condiciones de semiesclavitud bajo amenaza
de muerte (Lara, 2013). Ademds, en 1998, la existencia de carteles de drogas
en Medellin y Cali, que controlaban un 70% de la cocaina que se trasladaba
de Colombia a Estados Unidos, promovié la cooperacién internacional entre
ambos paises con el fin de dar de baja o encarcelar a los jefes principales de los
carteles existentes (Pdez, 2012).

Era evidente que Colombia se encontraba en la agenda central de los
Estados Unidos, que buscaba ganar la lucha contra el narcotréfico iniciada en
Colombia, que se diferenciaba de Perti por su produccién y comercializaciéon
a gran escala por parte de organizaciones (carteles) mucho mds estructuradas
y con relaciones muy cercanas a los carteles de México y de Estados Unidos.
Consecuentemente, surge el Plan Colombia entre 1999 y el 2000, época en la
que se registré uno de los mds altos indices de cultivos de coca en la historia
del pais, con reportes de cifras entre 160119 y 163289 hectdreas sembradas
(Ramirez, 2014, p. 14), factor que permite explicar por qué Estados Unidos
escogié a Colombia y no a Pert para el establecimiento de sus operaciones en
la “lucha” contra el narcotrafico.

Para ese entonces, las cifras demostraban un crecimiento acelerado en
cuestiones de cultivos y hacfan evidente la falta de una accién efectiva del
Estado colombiano para el respectivo manejo de esta situacién (Zevallos,
2012). Sin ofrecer los resultados esperados, las acciones de erradicacién en

Colombia tuvieron predominantemente las siguientes caracteristicas:

a) Desde el 2000 hasta el 2006 se intensificaron las fumigaciones aéreas
con glifosato, pero el 4rea sembrada llegé a 172000 hectdreas. (Cubides-
Cérdenas et al., 2019)

b) La disminucién de cultivos ilicitos en Colombia solo registré un 11 % para
el 2001, en comparacion a los afios previos. (Ramirez, 2014, p. 14)

¢) Ademds de la fumigacién aérea con glifosato, se ejecutan acciones de erra-
dicacién manual forzosa, especialmente, por su relacién con los procesos de
negociacién y desmovilizacién de los paramilitares. (Ramirez, 2014, p. 14)

Estas técnicas de erradicacién son empleadas dependiendo del terreno en
el que se encuentren los cultivos, ya que para esa época el pais se ve acorralado

por el conflicto armado interno que busca apoderarse del territorio nacional.
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La Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (en adelante,
UNODC) ha hecho su propio registro del aumento de los cultivos ilicitos
en Colombia. Especificamente de coca, en 2003 report6 113 850 hectdreas, en
2004 fueron 114100 hectdreas, en 2005 fueron 144200 y en 2006 registr6
157200 (Ramirez, 2014).

Como se comentaba anteriormente, a pesar de las medidas utilizadas por
el Gobierno colombiano para la erradicacién de estos cultivos, se impuso el
dominio violento de las fuerzas armadas al margen de la ley sobre los campe-
sinos. Después de seis afos de trabajo con el Plan Colombia, en el 2006 se
evaltan las fumigaciones aéreas con glifosato desde el Gobierno nacional y el
Congteso de los Estados Unidos, y puesto que este tltimo se ve influenciado

por los altos gastos en aumento de la guerra en Irak, se reduce el presupuesto:

Como resultado del debate en el Congteso, el 21 de junio de 2007 la Cdmara
de Representantes redujo la financiacién militar a Colombia en US$168
millones, cambié los porcentajes destinados a ayuda militar que durante los
seis afios del Plan Colombia se habfa mantenido en un 80 % frente a un 20 %
destinado a programas sociales, econémicos y de promocién a la justicia y se
acordé el 55 9% para ayuda militar y 45 % para desarrollo social y econémico.
(Ramirez, 2014, p. 17)

A partir de lo anterior, Colombia se pronuncié anunciando que tomard
la responsabilidad del manejo de menos recursos econémicos y técticos con
mayor eficiencia, y los recursos que hicieran falta el pais los pondria, con lo
cual se inicia la erradicacién manual con prioridad sobre la fumigacién aérea
(Ramirez, 2014).

Esto les permitia a las comunidades rurales colombianas un descanso en
cuanto a su salud, ya que la erradicacién manual no es contaminante como la
fumigacién aérea con glifosato, pues este quimico, ademds de ser toxico para
los humanos y los animales, al no contener compuestos con un pH balanceado,
provoca una alteracion de la salinidad de la tierra en las zonas de cultivo, que a
su vez afecta el funcionamiento normal del ecosistema donde sea rociado. Este
caso no se registré en el Perd, porque el cambio de cultivos ilicitos a cultivos
de promocién para agroexportacién generd mejoras en la politica productiva

nacional, lo cual constituyé el motor del cambio econémico desde los afios
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noventa del siglo pasado, en particular, con la industrializacién del cacao, el

café, el mango y productos nativos (Diaz, 2000). Una perspectiva no seguida

por la nacién colombiana, que continué con el Plan Colombia, el cual cons-

taba de tres etapas:

a.

“Plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado” (2000-
20006), enfocado en fortalecer las capacidades de la Fuerza Piblica, los
mecanismos de interdiccién y erradicacién de cultivos ilicitos.

La segunda etapa (2007-2009) se focalizé en el fortalecimiento
de la democracia y el desarrollo social: se orientaron los recursos
hacia la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico, se reforzé la
justicia y la promocién de los derechos humanos (en adelante DD.
HH.), y se dio apertura a los mercados, el desarrollo integral social
y la atencién integral a poblacién desplazada.

“Iniciativa de Desarrollo Estratégico para Colombia” (2010-2015):
se continua la lucha contra el terrorismo y el narcotréfico, se crean
programas econémicos y sociales para comunidades vulnerables, se
promueve la gobernabilidad democritica y el respeto por los DD.
HH. (Direccién de Justicia, Seguridad y Gobierno & Direccién de
Seguridad y Evaluacién de Politicas Publicas, 2016).
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Figura 1. Evolucién de los recursos del Plan Colombia.
Fuente: Direccién de Justicia, Seguridad y Gobierno y Direccién de Seguridad y Evaluacién
de Politicas Publicas (2016, p. 1)
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Segtin la figura 1, la inversién econdémica hecha por Estados Unidos y
Colombia para el Plan Colombia fue mds significativa en la primera fase. Esto
quiere decir que la erradicacién de cultivos ilicitos ha sido un punto focal
para la lucha contra el narcotrifico y los grupos al margen de la ley, mientras
que el apoyo a comunidades vulnerables y el fortalecimiento a la democracia
y la gobernabilidad han quedado a un lado, lo que provocé la fragilidad y la
desconfianza en las instituciones del Estado.

En el 2016, la Cdmara de Representantes decidi6 legalizar la marihuana
de uso medicinal, terapéutico y cientifico, con lo que Colombia se convirtié
en el cuarto pafs en Latinoamérica® en tomar esta decisién (“Colombia, cuarto
pais de Latinoamérica en legalizar la marihuana medicinal”, 2019). De acuerdo
con esta decision, los cultivos y la distribucién estarian bajo el monopolio del
Gobierno colombiano y se consagraron las condiciones para expedir licen-
cias de cultivo con tarifas supervisadas por el Gobierno nacional, con duras

sanciones para quieres hicieran tréfico ilicito de estupefacientes.

Entre 2016 y 2017 Colombia alcanzé un récord mundial en 4rea sembrada de
hoja de coca: 171000 hectdreas, segin un informe de Naciones Unidas publi-
cado el 26 de junio. Estados Unidos, principal destino de la cocaina, ha exigido
a Duque mayores resultados en la lucha antidrogas. (AFP Colombia, 2019)

Esto quiere decir que hubo un auge en los cultivos ilicitos en Colombia,
no obstante, es una situacién que se ha venido presentando histéricamente,
aunque, en este periodo de tiempo se esperaba la disminucién de los cultivos de
uso ilicito como consecuencia de la firma del Acuerdo de Paz y su implementa-
ci6én (Sierra-Zamora & Cubides-Cdardenas, 2018). El proceso de implementa-
cién por parte del Estado colombiano ha sido lento y lleno de dificultades, en
parte, por los procesos de legalizacién que se deben llevar a cabo y las revisiones
que deben hacer el Congreso de la Republica y la Cdmara de Representantes
antes de asignar fondos del presupuesto nacional a esta causa.

En 2018, la atencién se centré en las elecciones presidenciales, lo que llevo
al pais a enfocarse en el proximo mandatario que llevarfa a cabo la implemen-

tacién del Acuerdo de Paz y sus garantias para las victimas y los victimarios;

6 Chile, Puerto Rico y Uruguay dieron el paso antes.
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como resultado se obtuvo la llegada al poder de Ivin Duque (“Ivin Duque es
el nuevo presidente: reviva aqui la jornada”, 2018). El nuevo presidente, Ivin
Duque, en su primer afno consiguié liderar la cruzada en contra de Nicolds
Maduro, prohibir el porte de la dosis minima, volver a la aspersién aérea con
glifosato, hacer objeciones a la JEP y establecer la “economia naranja” con un
lema de equidad, legalidad y emprendimiento.

Para que el gobierno sea atin mds eficiente, el presidente debe lograr
gobernabilidad, destrabar la implementacién del Acuerdo de Paz, reactivar la
economia, reducir los cultivos de uso ilicito y mejorar el problema venezo-
lano. No obstante, en cuestién de erradicacién de cultivos ilicitos el presi-
dente Duque asegurd, por una parte, que durante los primeros cuatro meses de
gobierno se habfan erradicado 60000 hectdreas de hoja de coca’. En realidad,
segtin el Ministerio de Defensa en los primeros cinco meses fueron 30435
hectdreas® erradicadas de manera forzosa, a lo que se le pueden sumar 8549
hectdreas sustituidas de manera voluntaria por campesinos integrantes del
PNIS segin el Informe de Naciones Unidas (AFP Colombia, 2019). Por otra
parte, Duque aseguré la erradicacién de mds de 80.000 hectdreas de cultivos
ilicitos’, sin embargo, el Ministerio de Defensa indica que entre el 7 de agosto
de 2018 y el 1.2 de mayo de 2019 fueron erradicadas de manera forzosa 61737
hectdreas de cultivos de coca (AFP, 2019).

El AFP concluye que, desde la posesion del presidente Duque, se han
erradicado de manera forzosa y bajo el marco del PNIS 70836 hectdreas de
cultivos ilicitos, en especial, coca, segtin los informes de Naciones Unidas y el
Ministerio de Defensa. En conclusidn, los consejeros del presidente y la oficina
de prensa no han convencido al presidente Duque antes de los pronuncia-
mientos para corregir las cifras, lo que hace quedar mal al pais ante el mundo y
crea incertidumbres respecto al progreso de la implementacién de los Acuerdos
de Paz firmados en 2016.

7 Reunién con el presidente Donald Trump el 13 de febrero de 2019 (AFP Colombia, 2019).
8 Equivale a 6087 hectdreas eliminadas al mes (AFP, 2019).

9  “Audiencia puablica en la que solicité a la Corte Constitucional la modificacién de la sentencia
de 2015 que suspendié las fumigaciones aéreas con glifosato ante posibles afectaciones a la salud y el
ambiente, el 7 de marzo de 2019” (AFP Colombia, 2019).
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Teniendo en cuenta lo anterior, se hace el planteamiento de la siguiente
pregunta de investigacién: ;Cudl ha sido el rol del Ejército Nacional en la erra-
dicacién de los cultivos ilicitos en Colombia después de la firma del Acuerdo
de Paz? Para resolverla se acude a la metodologfa el método mixto de tipo
deductivo, descriptivo y analitico, ya que se requiere inspeccionar la historia de
la participacién del Ejército Nacional en la erradicacién de los cultivos ilicitos
desde 1998 hasta 2016 (con el Acuerdo de Paz vigente), para lo cual se hard
un rastreo de la historia de los cultivos ilicitos en Colombia con el fin de deter-
minar el estado actual de estos y de la poblacién afectada.

La estructura de este capitulo es la siguiente: en el primer apartado se hace
una breve resefia histdrica sobre los cultivos ilicitos en Colombia y las técnicas
de erradicacién llevadas a cabo por el Gobierno colombiano desde 1998 hasta
hoy, con el fin de conocer los antecedentes de las actuaciones del Ejército
Nacional en esta lucha contra las sustancias psicoactivas consideradas ilegales.

En el segundo apartado, “Los cultivos ilicitos en Colombia”, se define
qué son y cudles estdn presentes en Colombia, ademds, se explican las técnicas
de erradicacién usadas por el Gobierno colombiano histéricamente, se habla
del punto cuatro del Acuerdo de Paz firmado en 2016 y lo que ha sucedido con
los cultivos ilicitos después de la firma del acuerdo.

El tercer apartado, “El papel del Ejército Nacional en la erradicacién de
cultivos ilicitos”, muestra las estrategias del Ejército Nacional para ayudar a
la erradicacién de cultivos ilicitos, mitigar el mercado de las drogas ilicitas y
también el desplazamiento forzoso.

En el cuarto apartado, “Apreciaciones actuales de los cultivos ilicitos”,
se analiza la relacién entre los dos apartados anteriores, para finalmente dar

respuesta a la pregunta-problema en las Conclusiones.

1. Cultivos ilicitos en Colombia

Para entender qué son los cultivos ilicitos en Colombia se debe entender
su concepto, por lo tanto, se define cultivo como la accién y efecto de cria y
explotacién de seres vivos para fines cientificos, econdémicos o industriales, y se

define ilicito como algo no permitido moral o legalmente dentro de un Estado,
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de acuerdo con las acepciones correspondientes del Diccionario de la Lengua
Espanola (Real Academia Espanola, 2019). Segtin esto, se consideran cultivos
ilicitos aquellas acciones de explotacion de seres vivos que se consideren ilegales
dentro del territorio nacional para fines industriales, en el caso de Colombia.
En consecuencia, se consideran ilicitos todos los actos cometidos por personas
naturales con el objeto de producir y comercializar plantas (hoja de coca',
marihuana'' y amapola'?) para extraer insumos bdsicos para la generacién de
estupefacientes dentro del territorio nacional. Este es el sustento para que el
Gobierno colombiano desarrolle estrategias en contra de estos actos, de manera
tal que los campesinos cultivadores se ven afectados por la normatividad en
curso para la erradicacion de cultivos ilicitos: erradicacién forzosa, aspersiéon
aérea con glifosato y erradicacién manual.

La erradicacién forzosa, segiin Vargas, “consiste en esparcir dosis
adecuadas de un herbicida sobre el follaje del cultivo con la finalidad que el
ingrediente activo penetre en las hojas de la planta, afecte sus partes vitales,
y ocasione su muerte prematura’ (2004, p. 113). Esta es una de las primeras
estrategias —empleada en los afios setenta del siglo pasado— que fueron utili-
zadas por el Gobierno colombiano para combatir los cultivos ilicitos y, asi,
afectar la oferta de narcéticos. Por otro lado, como las zonas en las que estos
cultivos se encontraban eran pequefias comparadas con las actuales, esta estra-
tegia fue efectiva por un tiempo.

La aspersién aérea con glifosato, por su parte, a pesar de no ser el primer

plaguicida' utilizado para este fin desde 1984, si ha sido uno de los mds efec-

10 La coca es una planta con un complejo conjunto de nutrientes minerales, aceites esenciales
y varios componentes con mayores o menores efectos farmacoldgicos, uno de los cuales resulta ser el
alcaloide cocaina, que en su forma concentrada o sintetizada es un estimulante con propiedades potencial-
mente adictivas (Transnational Institute, 2011).

11 La marihuana es una mezcla de hojas, tallos, semillas y flores secas y picadas de la planta cono-
cida como cannabis. Puede ser de color verde, café o gris y recibe varios nombres. La marihuana afecta
la mente, es decir, afecta la funcién normal del cerebro porque contiene THC (delta-9-tetrahidrocanna-
binol) y otras 400 sustancias quimicas adicionales (National Institute on Drug Abuse, 2019).

12 Laamapola es una planta de la cual se realiza un corte en las paredes de la cdpsula para extraer
el l4tex, secarlo y hacerle un proceso quimico con el fin de obtener el opio. Por medio de otros procedi-
mientos se extrae la morfina, la heroina y la codeina (“Qué es el opio, su historia, sus consecuencias y para
qué se udliza”, 2005).

13 Paraquat fue el primer plaguicida utilizado, pero dejaba consecuencias perjudiciales para la
salud, por eso su retiro de las fumigaciones.
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tivos y seguros hasta el momento; no obstante, su uso no evité una rdpida
expansion del narcotrdfico desde entonces (Vargas, 2004). En cambio, si se

han demostrado los riesgos que conlleva su aplicacién:

El 20 de marzo de 2015 la Agencia Internacional de Investigacién sobre
Céncer (IARC), filial de la Organizacién Mundial de la Salud, declaré como
potencialmente cancerigeno al glifosato, lo que llevé a que se repensara el uso
del plaguicida en la erradicacién de cultivos ilicitos en el pais. Sin embargo, en
el terreno cientifico sigue la discusién porque existen conclusiones diferentes,
que deberdn explorarse a la luz de los conflictos de intereses que pueden tener
los autores. Tras discusiones, incluso dentro del gobierno nacional, la decisién
de no usarlo quedd en firme el 14 de mayo, algo mds de tres décadas después
de haber sido iniciado su uso. De esta manera el plaguicida fue erradicado del
uso en las fumigaciones contra cultivos ilicitos, sin haber logrado su objetivo

de erradicar o por lo menos disminuir la extensién cultivada. (Idrovo, 2015)

Esto quiere decir que, asi como el paraquat, el glifosato no es seguro para
la salud de la comunidad de cultivadores que se encuentran cerca a los cultivos
ilicitos. Por lo tanto, el Estado debe seguir en la bisqueda de nuevas estrategias
para una erradicacién segura que garantice la no resiembra y el bienestar de la
gente, y que tenga visto bueno de entidades internacionales protectoras de la
salud publica.

Ahora bien, en cuanto a la erradicacién manual, para el 2004 se crearon
grupos moviles de erradicacién (en adelante, GME), que se encargaron de ir a las
zonas cultivadas para ejercer este plan del Estado colombiano en compaiifa del
Ejército Nacional. Esto ocasioné molestias en la guerrilla, que aseguré enfren-
tarlos y no responder por las vidas de aquellos campesinos que se quedaran,
lo cual aument$ el niimero de heridos y de muertos, provocé bombardeos en
las zonas por parte del Gobierno colombiano y generé fenémenos de despla-
zamiento forzoso de la poblacién. Finalmente, los grupos méviles de erradica-
cién (en adelante, GME) siguieron con sus labores en compania del Ejército
Nacional, mientras a la poblacién se le hizo la oferta de denunciar los cultivos y
hacer parte de la erradicacién, con el fin de obtener beneficios de los proyectos
de desarrollo alternativo que empezaron en el 2006 (Tob6n & Restrepo, 2009).

Luego, en 2016, se publica el Acuerdo Final para la Terminacién del

Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, firmado entre el
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Gobierno colombiano y las FARC-EP. El documento incluye un punto cuatro
llamado “Solucién al problema de las drogas ilicitas”, que tiene en cuenta que
“la persistencia de los cultivos estd ligada en parte a la existencia de condi-
ciones de pobreza, marginalidad, débil presencia institucional, ademds de la
existencia de organizaciones criminales dedicadas al narcotrdfico” (Oficina del
Alto Comisionado para la Paz, 2019). Esto quiere decir que el narcotréfico en
Colombia ha aumentado los problemas internos del pais, debido al conflicto
interno armado y su financiacién, la pobreza, la violencia, el expendio y consumo
de drogas ilicitas y la vulnerabilidad de ciertos sectores de la poblacién.
Asimismo, el mencionado punto cuatro del Acuerdo habla del Programa
Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso licito (en adelante, PNIS),
que tiene como finalidad generar condiciones de bienestar y buen vivir para
las poblaciones campesinas afectadas por los cultivos ilicitos. Estas, a la fecha,
son campesinos en condicién de pobreza que basan su sustento econémico en
dichos cultivos. Es por esto que el PNIS es autoridad nacional en cabeza de la
Presidencia de la Republica, en coordinacién con autoridades departamentales
y municipales. Ademds, tiene el objeto de crear soluciones sostenibles y defini-
tivas para solucionar el problema de los cultivos ilicitos. Los principios por los

cuales se rige el PNIS son los siguientes:

a) Integracién a la Reforma Rural Integral (en adelante RRI)

Hay que tener presente que el PNIS es un componente de la RRI, ademis
este solo atiende comunidades y territorios rurales con caracteristicas
especificas.

Aquellas zonas afectadas por los cultivos ilicitos pueden coincidir con terri-
torios en los que se implementan Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET en adelante), de ser asf, las acciones deben ser llevadas
a cabo bajo el Plan de Accién para la Transformacién Regional de dicho
territorio, en los casos de no coincidencia, los planes a llevar a cabo serdn los

acordados con las comunidades teniendo como enfoque el tema agricola.

b) Construccién conjunta participativa y concertada
La restauracién de los territorios y las comunidades afectados por los
cultivos de uso ilicito se hard de la mano con las autoridades nacionales,
departamentales y nacionales con el fin de darle solucién a este problema
y superar la pobreza, para esto es necesario que las comunidades, tanto
hombres como mujeres, abandonen los cultivos ilicitos y empiecen la tran-

sicién hacia otras actividades econémicas.
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¢) Enfoque diferencial de acuerdo a las condiciones de cada territorio
El PNIS debe reconocer y tener en cuenta las caracteristicas, necesidades
y particularidades econdmicas, culturales y sociales de las comunidades
y territorios rurales, sobre todo en comunidades indigenas y afrodescen-
dientes, y mujeres presentes, siempre tratando de garantizar sostenibilidad
socio ambiental.

d) Respecto y aplicacién de los principios y las normas del Estado social de
derecho y convivencia ciudadana
Para que las comunidades afectadas por los cultivos ilicitos gocen de bien-
estar y buen vivir es necesario que las personas, las instituciones y las comu-
nidades se comprometan a respetar las normas del Estado social de derecho,
fortalecer los valores democrdticos, convivencia ciudadana y observancia de

los derechos humanos.

e) Sustitucién voluntaria
Los campesinos y campesinas que estén decididos y comprometidos a
renunciar a los cultivos ilicitos de forma voluntaria obtendrdn un apoyo
de parte del Estado colombiano en los términos acordados con las comu-
nidades para crear condiciones de sostenibilidad econdmica, social y
ambiental. (Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2016)

En lineas generales, estos procedimientos y etapas en el Pert se aplicaron
en una mejor medida, especialmente porque no se registré actividad terrorista
(guerrillas) en las zonas donde habitualmente se registraban cultivos ilicitos
(Zevallos, 2012). Respecto de Colombia, sin embargo, podemos detallar que
el punto cuatro del Acuerdo Final se encuentra fuertemente ligado a garan-
tizar la sostenibilidad social, econémica y ambiental en las comunidades donde
los cultivos de uso ilicito han tenido presencia, es aqui donde se encuentra la
relevancia del PNIS y sus principios regulatorios enfocados en comunidades
y territorios rurales con caracteristicas especiales (Fajardo & Beltrdn, 2018).

2. Cultivos ilicitos después de la firma del Acuerdo
de Paz

En Colombia, los cultivos ilicitos estdn en proceso de erradicacién. Esto
quiere decir que el Gobierno nacional estd poniendo recursos econémicos y
humanos para esta labor, sin embargo, se requiere de la colaboracién volun-

taria de las personas que integran las comunidades campesinas, que son
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quienes trabajan los cultivos ilicitos en los diferentes territorios afectados por
el conflicto armado y el narcotrafico, por lo que el proceso debe ser un trabajo
en equipo por parte de los colombianos.

Respecto a lo anterior, Llorente (2019) sostienen que el Gobierno
nacional, con un plan de accidn, espera la erradicacién de 100 000 hectdreas
de coca: 50 % por medio de erradicacién forzada y 50 % por medio de erra-
dicacién voluntaria. A esto se le suma que el PNIS se implementd inicial-
mente en 36 municipios, que concentraban alrededor del 52 % de hectdreas
cultivadas con coca para el 2016, ahora un 70% de estos municipios ha
accedido a mejoras en vias terciarias y en construcciones de infraestructura.
Ademds, el 67 % de las familias beneficiadas por el PNIS cultivaban coca,
con lo cual se nota un compromiso del 90 % por parte de estas, segin datos
verificados por UNODC (2018). Para el 2017, un total de 28 660 familias
empezaron a recibir $12 millones al afio cada una, repartidos por asigna-
ciones mensuales; otras estdn en proceso de validacion, con lo cual se consi-
dera que, para el primer trimestre del 2018, se completaria el total de las
familias recibiendo una asignacién con la finalidad de disminuir los cultivos
de coca (UNODC, 2018).

Complementariamente, Garzén et al. (2019) presentan algunas cifras de

referencia, a dos afos de la implementacién del PNIS:

a) Aproximadamente, 130000 familias firmaron acuerdos colectivos para la
sustitucién voluntaria; el 76 % de las familias ha sido vinculadas al PNIS.

b) En 2019, el PNIS requiere una inversién de $1.6 billones para cumplir los
compromisos que hoy hacen parte del Programa. Actualmente, cuenta con
aproximadamente $1 billén.

¢) Con el PNIS se han erradicado de forma voluntaria y asistida un total de
34767 hectdreas de cultivos de coca: 29393 de manera voluntaria y 5374
con apoyo de la Fuerza Publica.

d) El nivel de cumplimiento de las familias que se han comprometido a erra-
dicar voluntariamente los cultivos es del 94 %; la resiembra verificada por
UNODC, del 0,6 %.

e) Lavinculacién de las 33 119 familias que se encuentran en acuerdos colec-
tivos necesitarfa $1.3 billones adicionales, que no estdn presupuestados.

f) 675% de las familias recibié al menos el primer pago bimestral, el 40 %
cuenta con asistencia técnica y el 17 % se ha beneficiado del componente

de seguridad alimentaria y autosostenimiento.
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g) Los rezagos en la implementacién de los componentes del PNIS son
evidentes. El plan inicial era que se comenzaran a desarrollar a partir del
segundo pago, es decir, desde el tercer mes. Sin embargo, la Asistencia
Técnica comenzd, en promedio, con cinco meses de retraso, mientras que
el autosostenimiento ha tenido diez meses de retraso y los proyectos de
ciclo corto, 16 meses.

h

=

13351 familias se encuentran suspendidas del PNIS. Siete municipios

concentran el 62% de los casos.

i) Solo el 10% de los recolectores inscritos en el PNIS se estan beneficiando
del plan de atencién disenado para esta poblacién.

j) De los 88 nicleos veredales que hacen parte del PNIS, solo dos iniciaron
proyectos de ciclo corto: Bricefio, en Antioquia, y Guerima en Vichada.

k) De las 23500 familias que ya habrian identificado lineas productivas, alre-
dedor del 72% priorizaron la ganaderfa.

1) EIPNIS vincul6 aproximadamente 3000 familias cuyos predios se encuen-
tran en Parques Nacionales Naturales, sin tener en claro cudles son las alter-
nativas econdmicas que se pueden desarrollar en estos territorios.

m)En 2018 los homicidios en los municipios PNIS se incrementaron 38 %
respecto a 2017, y la tasa por cada 100000 habitantes aumenté 16 puntos
porcentuales.

n) Con respecto a las agresiones a lideres sociales en los municipios que hacen

parte del PNIS, durante el 2018 disminuyeron las amenazas en un 68 %,

pero aumentaron los homicidios en un 165 %.

Respecto a lo anterior, podemos decir que el PNIS estd planteado para
ser eficiente en la erradicacién y sustitucién de cultivos ilicitos, sin embargo,
es evidente que tiene fallas, empezando por la posibilidad de resiembra, la
falta de proteccién de los lideres sociales de los territorios, la forma de integra-
cién de las familias en el proceso de erradicacién voluntaria, las posibilidades
de compromiso de parte de las familias para mejorar la eficiencia del proceso
y el alcance del programa para otros territorios que no solo sean cultivadores
de coca.

En el Informe 06 de la Fundacién Ideas Para la Paz (2019) encontramos
que la erradicacién de cultivos ilicitos tiene problemas que comienzan con el
planteamiento del PNIS. Primero, no hay claridad en la implementacién del
PNIS en la RRI, ya que el PNIS es un componente de la RRI, pero sin aclara-

cién de su intervencién en la transformacién territorial.
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Segundo, para medir la eficiencia del PNIS se basan en las hectdreas
erradicadas, por lo tanto, hay una ausencia de indicadores y metas enfocados
en la transformacién de territorios. Tercero, carencia de criterios de prioriza-
cién y focalizacién de territorios con claridad. Cuarto, a pesar de la entrega de
recursos de emergencia a los campesinos por la erradicacién de cultivos de uso
ilicito, hubo una evidente ausencia en el cubrimiento de los bienes y servicios
publicos para estas familias (Sierra-Zamora et al., 2016). Quinto, no hubo
claridad de dénde se iban a obtener los recursos para la implementacién del
PNIS después de la firma del Acuerdo Final. Sexto, choque entre estrategias
de erradicacién forzada y voluntaria, de forma que la fuerza publica intervi-
niera en zonas que contaban con acuerdos previos. Séptimo, intervencién de
Juntas de Accién Comunal que se convirtieron en la voz de las comunidades
y los entes seleccionadores de los beneficiarios de los programas de ayuda con
poca transparencia en el proceso. Octavo, falta de garantias judiciales para los
cultivadores de coca que accedieran a la erradicacién voluntaria por falta de
aprobacién del Congreso.

Segin lo anterior, el PNIS necesita una reformulacién respecto a la imple-
mentacion que se estd dando, pero para esto es necesaria una reestructuracién
de su financiamiento, ya que este es la base del Plan de Accién a llevar a cabo.

ElI PNIS presenta grandes retos desde su formulacién, y en este momento
es necesario empezar a evaluar cada aspecto que lo compone para tener presente
qué se debe mejorar o reestructurar. En efecto, las comunidades asociadas con
el PNIS son en realidad quienes mayormente ven los efectos negativos de esto.
En términos generales, la falta de financiacién provoca la falta de subvenciones
a los campesinos comprometidos con la erradicacién voluntaria y, a su vez,
disminuye el nimero de hectdreas impactadas por la erradicacién; no hay un
reemplazo oportuno y sostenible de los cultivos de uso ilicito como se espe-
raria; no se da prioridad a que las comunidades se integren al PNIS volunta-
riamente para iniciar un proceso de erradicacion, sino que, por el contrario,
la falta de comunicacién entre los equipos erradicadores ha provocado erra-
dicacién forzada sin darle la oportunidad a comunidades de integrarse a la
erradicacién voluntaria; la falta de comunicacién también ha promovido los

falsos portadores de voz dentro de las comunidades, de modo que quedan por
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fuera quienes en verdad merecen ser beneficiarios de programas como el PNIS;
por ultimo, la falta de acuerdos dentro del Gobierno ha provocado la ausencia
de garantias judiciales para los campesinos que voluntariamente erradiquen
cultivos de uso ilicito.

Ademis, el Acuerdo de Paz, en el punto cuatro, contempla casos espe-
ciales en los que los cultivos hoja de coca de menor escala serdn respetados y

legales porque

la politica debe mantener el reconocimiento de los usos ancestrales y
tradicionales de la hoja de coca, como parte de la identidad cultural de la
comunidad indigena y la posibilidad de la utilizacién de cultivos de uso
ilicito, para fines médicos y cientificos y otros usos licitos que se establezcan.
(Loingsigh, 2016, p. 44)

Con lo anterior, se deben descartar las zonas y comunidades indigenas
como territorios para erradicar y empezar a contemplar nuevas posibilidades
de los efectos positivos y negativos que tiene esta politica del Acuerdo de Paz
en el futuro del pais (Cubides-Cérdenas et al., 2017a, pp. 256-283), ya que,
asi como se estdn respetando las précticas ancestrales y tradicionales, se pueden
empezar a desarrollar actividades de uso ilegal de sustancias psicoactivas, como

la coca con fines recreativos en comunidades no indigenas.

3. El papel del Ejército Nacional en la erradicacién
de cultivos ilicitos

En el Informe PNIS 2017 refiere que

El Ejército Nacional tiene como finalidad primordial la defensa de la sobe-
rania, la independencia, la integridad del territorio nacional y del orden cons-
titucional. (Decreto Ley 896, 2017)

Con lo anterior, se puede decir que el Ejército Nacional se ve implicado
en la erradicacién de cultivos ilicitos desde el punto de vista de la vulnerabi-
lidad de la integridad del territorio nacional y del orden constitucional. En
otras palabras, el Ejército Nacional es el encargado de ejercer el uso legitimo de

la fuerza con el fin de proteger el territorio nacional de toda violencia interna
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o externa (Cubides-Cdrdenas et al., 2017b, pp. 1-149), asi como ante cual-
quier amenaza al orden constitucional, entre ellas, el narcotréfico y los cultivos
ilicitos que afectan la integridad de las personas y la soberania del Gobierno
nacional (Cubides-Ciardenas, Sudrez, & Sierra-Zamora, 2018, pp. 164-188).
Histéricamente el Ejército Nacional ha hecho lo siguiente para contra-

rrestar las amenazas de los cultivos ilicitos:

a) Plan Colombia (1998-2002). Control militar en el sur de Colombia para
erradicar los cultivos de uso ilicito, implementacién y fortalecimiento de
planes de desarrollo que ofrezcan empleo y servicios sociales a las comuni-
dades afectadas por los cultivos de uso ilicito. Ademds, el Ejército Nacional
realizé operaciones ofensivas contra las estructuras de las FARC-EP en
el sur y nororiente de Colombia: operacién Vuelo de Angel, operacién
Independencia, operacién Hato Corozal y operacién Berlin.

b) Plan Patriota (2004-2006). El Ejército Nacional junto a la Policia Nacional
participaron en actividades de erradicacién de cultivos ilicitos, incau-
tacion de cocaina y destruccién de fibricas de cocaina. Las operaciones
destacas fueron: operacién Libertad 1y 2, operaciéon Zorro y operacién Sol
Naciente.

o) Plan Consolidacién (2006-2010). Durante el segundo periodo presidencial
de Alvaro Uribe Vélez, el Gobierno se propuso mantener y elevar los presu-
puestos para llevar a cabo actividades que contrarrestaran el narcotréfico,
aqui incluye la erradicacién de cultivos de uso ilicito. Dentro de las opera-
ciones destacadas llevadas a cabo encontramos: operacién Troya, operacion
Fénix, operacién Jaque y operacién Arquimedes.

d) Plan Bicentenario (2010-2012). En este caso, la labor de Ejército Nacional
fue el repliegue de las FARC-EP y el ELN, hacia la frontera con Venezuela,
y las operaciones destacadas fueron: operacién Camaledn, operacién
Odiseo, operacién Sodoma y operacién Faradn.

e) Plan Espada de Honor y sus Fases I, II, I, IVy V (2012-2016). En realidad,
durante las cinco etapas del plan solo se vio la afectacion del financiamiento
de las FARC-ED, es decir, el narcotréfico y los cultivos ilicitos, en la primera
y tltima etapa.

) Plan Militar de Estabilizacion y Consolidacion Victoria (2016 — 2018).
El papel del Ejército Nacional en este plan es encargarse de la segu-
ridad de los miembros de las FARC-EP durante su proceso de Desarme,
Desmovilizacién y Reintegro, es decir, lo anterior promueve la disminu-
cién del financiamiento por vias del narcotrafico, lo que a su vez ayuda
a la reduccién de cultivos ilicitos facilitando la erradicacién por parte del
Gobierno Nacional. (Dfaz & Amador, 2017)
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Respecto a lo anterior, es evidente que el Gobierno colombiano se ha
visto en la necesidad de incluir al Ejército Nacional y otras fuerzas armadas en
el ejercicio de lucha contra los cultivos ilicitos y el narcotrifico en Colombia.
Ademds, para llegar a la situacién actual fue necesaria la implementacién de la
fuerza con el fin de desarmar y contrarrestar el dominio de las FARC-EP en
ciertos territorios. Después de esto y de las negociaciones realizadas, fue posible
poner en marcha el PNIS, sin enfrentamientos militares y con las garantias de

seguridad para las comunidades civiles.

4. FEl mercado de drogas ilicitas y su relacién con
los cultivos ilicitos

De acuerdo con el Diccionario de la Lengua Esparnola (RAE, 2019) un
mercado de drogas ilicitas puede definirse como el “conjunto de operaciones
comerciales que afectan a un determinado sector de bienes”. En este caso, el
sector afectado es el de sustancias alucinégenas y nocivas para la salud. Se debe
tener en cuenta que, detrds del mercado de drogas ilicitas, estdn los cultivos
de uso ilicito (Sierra-Zamora et al., 2018) y los campesinos que los manejan
(como poblacién vulnerable laboralmente vinculada); del mismo modo, hay
laboratorios a cargo de los grupos armados al margen de la ley, asi como distri-
buidores, vendedores y compradores.

A diferencia de los mercados comunes, aqui los productores no tienen
influencia alguna en el precio final de los productos, sino que se llevan el porcen-
taje mds bajo de las ganancias, correspondiente al 1,4 %, aunque el esfuerzo
que deben hacer es mds grande y son mds vulnerables en comparacién con los
demds intermediarios. Segun el Observatorio de Drogas de Colombia (2019),
los procesos de produccién y mercado se han transformado de la siguiente

manera:

a) Estructuras de produccién. La estrategia de los grupos criminales es la realiza-
cién directa de los procesos de transformacién industrial para la produccién,
con el fin de obtener mayor control sobre la calidad y la homogeneidad.
Las estructuras, en consecuencia, se encuentran especializadas en el tipo
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de cultivo ilicito que manejan y, a su vez, estdn interrelacionadas con la
cantidad de droga que se produce por regién.

b) Proceso de transformacién de la cocaina. En Colombia se lleva a cabo el
proceso de fabricacion de la base de cocaina, pero para mejorar la calidad
del clorhidrato de cocaina, el proceso es llevado a cabo en otros paises que

se especializan en la refinacidn.

) Ingresos de los productores agropecuarios. Para 2016 se estimé que los produc-
tores agropecuarios recibieron $13 657000 por hectdrea al afio, menos los
costos de sostenimiento, que irfan alrededor de $714000 por hectdrea al
afio a causa de la reduccién en el uso de agroquimicos respecto a anos ante-
riores, lo cual deja como ganancia $12 943000 por hectdrea al afio.

d) Incremento de los cultivos de uso ilicito. Se estimé6 que en 2016 se increment6
el nimero de familias productoras de coca en especifico y que cada inte-
grante de la familia participa en este proceso. Los lotes tienen un promedio
de 0,96 hectdreas a nivel nacional y son los miembros de las familias quienes
se encargan del sostenimiento y la cosecha de los cultivos.

e) El problema persiste. EL MJD y UNODC destacan que en los territorios
donde mayor ha sido la influencia de las FARC-EP y su presencia, mayor
es el incremento de los cultivos y la persistencia de estos, a pesar de los
esfuerzos del Gobierno colombiano para erradicarlos. Esto quiere decir que

hay situaciones de resiembra en los territorios.

Segun lo anteriormente enunciado, se puede deducir que el mercado de
drogas ilicitas, al verse atacado por el Gobierno colombiano y tras el aumento
de la demanda, se ha ido transformando para mejorar su capacidad de resis-
tencia, la calidad y la homogeneidad del producto. Es de tener en cuenta que,
pese a las ayudas que recibe el Gobierno colombiano por parte de entes inter-
nacionales, las estrategias utilizadas para acabar con el narcotrafico en el terri-
torio nacional han resultado insuficientes (Romero Sdnchez et al., 2015).

La experiencia peruana, solo respecto del control, erradicacién e indus-
trializacién para la produccién de estupefacientes provenientes de los cultivos
de hoja de coca, es distinta, y parece haber rendido frutos, conforme al registro
de sus estadisticas oficiales, que demuestran que las zonas anteriormente
ocupadas por grupos terroristas en la actualidad generan los productos agri-
colas mds representativos de su exportacién tradicional.

En cambio, segtin el Departamento Nacional de Planeacién de Colombia

(en adelante, DNP), el narcomenudeo durante el 2015 por medio de organi-
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zaciones criminales obtuvo 6 billones de pesos, que equivalen al 0,75% del
producto interno bruto (PIB); esto se debié al aumento de la demanda de
drogas ilicitas. De los 6 billones de pesos, se estima que $300000 millones
fueron las ganancias de la red dedicada al cultivo y la produccién, $2,5 billones
a la organizacién criminal que hace la distribucién y $3,2 billones a expende-
dores de droga que las distribuyen en las calles para el consumo (DNP, 2016).
Lo anterior quiere decir que el narcomenudeo hace parte del mercado
potencial en Colombia a pesar de su ilegalidad, por su alta rentabilidad
(346,2 % aproximadamente). Sin embargo, hay un factor preocupante en este
mercado y es que la red dedicada al cultivo y la produccién de cultivos ilicitos
y drogas es la que, en realidad, se llevan la menor proporcién de las ganancias,
a pesar de todo su esfuerzo y sacrificio diarios; esto sin tener en cuenta que se
trata del eslabén de la cadena de produccién mds desprotegido y vulnerable.
El mercado de drogas ilicitas tiene un impacto negativo en cuestiones de

seguridad y aspectos sociales dentro de sectores locales:

a) Las organizaciones criminales ejercen un control social en las zonas de
interés por cuestiones del mercado de drogas ilicitas, esto hace a los jévenes
mds vulnerables a ser integrados en estas sociedades o verse en una cons-
tante situacién de seguridad, aqui la sociedad se somete al control del
crimen organizado y se hace proteccién de una economia ilegal.

b) Hay una pérdida de espacios publicos y una formacién de focos de crimi-
nalidad, en otras palabras, lugares como calles, callejones, parques, escuelas
y dreas de esparcimiento se convierten en zonas de expendio y distribucién
de drogas ilicitas, a su alrededor se crean zonas de inseguridad donde se
comenten crimenes y hay impunidad.

¢) Los jévenes son las principales victimas de la presién por parte de las orga-
nizaciones criminales, esta poblacién de la sociedad ve una oportunidad de
subsistir implicidndose en estos crimenes o son forzados a incluirse en estos
como vendedores o vigilantes.

d) Las autoridades atacan a los eslabones mds bajos de esta cadena de crimenes,
esto quiere decir, son llevados a la ley aquellas personas que consumen,
portan o distribuyen pequenas cantidades de sustancias psicoactivas.

e) Las acciones de la Policia Nacional y el Sistema Judicial en contra de los
eslabones mds bajos de la cadena criminal han llevado a sobre cargar las
cdrceles y agravar los problemas existentes en estas, viéndose mds arraigado
el problema en el sector de las mujeres, nifios y nifas, y adultos mayores
que se han visto participes de dichos crimenes.
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f) La reaccién del Estado colombiano frente a los mercados de drogas ilicitas
ha provocado la estigmatizacién de la poblacién pobre y més vulnerable,
provocando asi acciones de parte de la Policia Nacional enfocadas en los
jovenes en situacién de marginalidad, pobreza o vulnerabilidad, que a su
vez crea un estado de desconfianza hacia la fuerza del Estado colombiano.
(Wilson Center, 2014)

En consecuencia, los mercados de drogas ilicitas han creado inseguridad
y desconfianza dentro del territorio nacional. La sociedad no se siente segura
caminando por las calles de su pais y tampoco puede confiar en todas las
personas con las que se cruza, pero tampoco confia en las fuerzas publicas del
Estado colombiano, mientras que el Estado tiene una enorme desconfianza en
la gente, porque no puede dar fe de quién en verdad es criminal y quién no.
Esta mutua desconfianza genera un espacio en el que caben las organizaciones

criminales que se aprovechan de esta situacién, tal como lo senala el DNP:

La transformacién de grandes carteles de la droga a organizaciones fragmen-
tadas y el crecimiento del mercado interno de sustancias como la cocaina,
marihuana y bazuco, llevé a que Colombia pasara en los dltimos afios a ser
un pais no solo productor sino consumidor. Esta mutacién del fenémeno del
narcotrafico ocurrida entre el 2008-2014, ubica hoy a Colombia en el 4 lugar
en Suramérica con mayor consumo de cocaina y marihuana luego de ser uno

de los paises con menores indices en la regién. (2016)

Esto quiere decir que Colombia empezé a consumir masivamente el
producto que cultiva, procesa y distribuye. Asi las cosas, ya no es una produc-
cién exclusiva para el mercado extranjero, sino también para el mercado
interno, en especifico, para las zonas urbanas de Colombia (ciudades capitales,
municipios y zonas rurales); la droga mds apetecida en comparacién con las
demads es la marihuana (Cubides-Cérdenas, Sierra-Zamora & Azuero, 2018,
pp- 11-24).

El mercado de drogas ilicitas se ve afectado por las incautaciones que
realiza la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas, mediante redadas. En el 2015
fueron incautadas 252 toneladas de cocaina, de las cuales 201 toneladas se

incautaron en el territorio nacional y 51 en operativos de interdiccién de alta

mar (DNP, 2016). En efecto, Colombia incauta el 31,5% del total de tone-
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ladas de cocaina que se producen en el mundo con una pureza del 82 %, sin
embargo, esto no es suficiente para disminuir las ganancias del narcotréfico y

su red de produccion, tal como se evidencia en las figuras 1 y 2.
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Opidceos, cocaina, marihuana y sustancias sintéticas son las drogas que mads se producen
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Este mercado, a pesar de los efectos negativos que provoca en la sociedad,
obtiene ganancias significativas y cuenta con una alta demanda a nivel mundial.
Esto hace que las organizaciones criminales desarrollen estrategias para contra-
rrestar las redadas de las fuerzas publicas (Ejército Nacional y Policia Nacional) y
las erradicaciones de los cultivos de uso ilicito. Frente a esto, el Estado debe estar

en constante actualizacion de sus estrategias para la lucha contra el narcotréfico.

5. Desplazamiento forzado a causa de los cultivos
ilicitos

Las comunidades colombianas, sobre todo las indigenas y nativas, se han
visto afectadas por la violencia y el narcotrifico en el pais en cuestiones territo-
riales, puesto que ambos factores han provocado que las comunidades se desplacen
hacia las ciudades capitales de Colombia, por ejemplo, Bogotd, Medellin, Cali,
Cartagena y Bucaramanga. Esto ha provocado problemas de sobrepoblacién en
las ciudades, una oferta excesiva de mano de obra barata, menos recursos para
brindar ayudas econémicas y problemas de seguridad social.

Segin lo anterior, las comunidades desplazadas estin compuestas por
mujeres, hombres, nifios, nifnas, jc')venes y personas mayores con escasos
recursos econdmicos y sin la suficiente preparacién académica para los trabajos
en las ciudades. La figura 3 muestra que la cantidad de poblacién desplazada
hasta el dia de hoy ha sido de mds de 6433 115 personas —desde menores de
18 afios hasta adultos mayores de 60 afios, entre hombres, mujeres y personas
con orientacién sexual diversa, incluyendo grupos étnicos como gitanos, indi-
genas y afrodescendientes; de los cuales el 87 % proviene de zonas rurales—.

En 1997 se aprobé la Ley 387, “Por la cual se adoptan medidas para
la prevencién del desplazamiento forzado; la atencién, proteccién, consolida-
cién y esta estabilizacién socioeconémica de los desplazados internos por la
violencia en la Republica de Colombia”. De acuerdo con esta normativa, las

personas desplazadas se definen como

toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional

abandonando su localidad de residencia o actividades econédmicas habituales,
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porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han
sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas con ocasién de
cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno; distur-
bios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los
Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional humanitario u
otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar
drasticamente el orden publico. (Ley 387, 1997)

Con la definicién anterior se da a entender que las personas en condi-
ciones de desplazamiento forzado tienen derecho a acceder a ayudas humanita-
rias internacionales y nacionales, a la proteccién de su integridad y de sus DD.
HH., y a recibir soluciones definitivas y estables para su situacién. Ademds,
la ley tiene en cuenta las ayudas econdmicas, sociales y de seguridad que se
les deben brindar a estas comunidades, como subsidios econémicos, educa-
cién primaria y secundaria, seguridad, salud ptblica y posibilidades de empleo
(Cubides-Cdrdenas & Sierra-Zamora, 2018).

Como antecedente del Acuerdo de Paz, en el 2005 se aprobé la Ley 975,

nombrada la Ley de Justicia y Paz, con la cual se ponfa en marcha un proceso
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de justicia transicional que buscaba garantizar los derechos a la verdad, la
justicia y la reparacién de las victimas de estos grupos desmovilizados (Centro
Nacional de Memoria Histérica, 2015). Sin embargo, esto no ha sido sufi-
ciente para aclarar todo lo sucedido durante los desplazamientos forzados,
tanto por violencia como por el narcotrafico en Colombia.

Debido a la necesidad de crear leyes y herramientas juridicas y legales que
ayudaran con la problemdtica que se presenta por el desplazamiento forzado,
surgen varias leyes desde 1980 hasta el Acuerdo de Paz (firmado en 2016).
En la figura 4 se muestra un histérico de dichas herramientas legales creadas
con este fin, ademds de la categorizacién de las victimas segtin las causas que
las llevaron a estas situaciones de vulnerabilidad (Cubides-Cardenas, Vivas &
Sierra-Zamora, 2018).
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Fuente: Centro Nacional de Memoria Histérica (2015)
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6. Una vision sobre las acciones de control
y erradicacién de cultivos ilicitos

En este apartado se sintetiza la respuesta a la pregunta sobre ;cudl ha
sido el rol del Ejército Nacional en la erradicacién de los cultivos ilicitos en
Colombia después de la firma del Acuerdo de Paz? El Ejército Nacional y la
Policia Nacional empezaron a participar en la erradicacién de cultivos de uso
ilicito por medio de la aspersién aérea con glifosato, practica que presentaba
problemas para llegar a las zonas rurales mas profundas y causaba problemas
de salud para los integrantes de las comunidades y el ecosistema, por lo cual
fue suspendida.

Luego, se vio al Ejército Nacional trabajando de la mano con los GME
en las erradicaciones manuales de cardcter forzoso y voluntario. Ambos corrian
muchos peligros debido a los enfrentamientos armados con organizaciones
criminales y se cobraban vidas inocentes de quienes conformaban los GME y
de las comunidades cultivadoras, ademds de enfrentarse al peligro de las minas
antipersonas que rodean los cultivos ilicitos, situacién que predomina antes del
Acuerdo de Paz firmado en 2016.

Desde 2016 hasta hoy, el Ejército Nacional ha tenido que abstenerse
de usar la intervencién para erradicar cultivos ilicitos, a causa de la firma del
Acuerdo Final, en el que consta que las fuerzas publicas pasardn de ser entidades
activas en cuestiones de enfrentamientos armados y recuperacién de tierras por
la fuerza a llevar a cabo acciones pasivas dentro del territorio nacional.

Ademis, se vuelve evidente la relacién entre el conflicto armado en
Colombia y el narcotréfico y los cultivos ilicitos, puesto que estos tltimos
son cultivados por familias campesinas de bajos recursos econémicos que se
encuentran amenazadas por los grupos armados al margen de la ley (Sierra-
Zamora & Jiménez-Barrera, 2019, pp. 1-14). Las organizaciones criminales
que le responden al narcotrifico se encargan de procesar la materia prima y
entregarla para su distribucién (Cubides-Cdrdenas et al., 2017b).

Para que el Acuerdo de Paz del 2016 cumpla con todo lo acordado, en
especial con el punto 4, es necesario hacer un presupuesto y buscar los recursos

para esto. Ademds, se debe implementar bien el PNIS, los demds planes para el
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desarrollo de las zonas rurales y las estrategias de erradicacién forzada y volun-
taria, con el fin de terminar los conflictos armados entre las organizaciones
criminales y las Fuerzas Armadas, en los que se cobran vidas inocentes de

campesinos y personal de los GME.

Conclusiones

Elandlisis comparativo entre Colombia y Pert presenta algunos elementos
particulares de similitud y también de diferenciacidén, especialmente, a raiz de
las acciones que cada Gobierno nacional ha ejecutado; pero se destaca que la
realidad peruana presenta un éxito mayor, en la medida en que las antiguas
zonas de produccién de cultivos ilicitos han pasado a generar la mayor acti-
vidad agroexportadora del pais en la actualidad.

En el dmbito local, la historia de Colombia se ha visto marcada por una
constante violencia armada que intenté detenerse en 2016 con la firma del
Acuerdo de Paz. No obstante, en zonas marginadas del pais se encuentran
organizaciones criminales o de campesinos que atn hacen uso de la tierra
para cultivos ilicitos. Dichas organizaciones criminales llegan a tener enfrenta-
mientos con la fuerza publica con tal de proteger las zonas donde se desarrollan
las actividades de cultivos y de laboratorios de drogas ilicitas.

Ademds, segtn los antecedentes histéricos de Colombia, las plantas de
coca han estado en el territorio por su uso medicinal y por las costumbres
espirituales en las comunidades indigenas. Se resalta, en este punto, que su
empleo es totalmente natural: ellos usan la hoja de coca en combinacién con
otras plantas en forma de ungiiento o para mascar. En efecto, la transforma-
cién quimica de la coca con fines estimulantes recreativos no proviene de estas
comunidades, sino que han sido sociedades como los espafioles y los nortea-
mericanos quienes han encontrado en la cocaina un uso ilegal.

El Plan Colombia consté de tres etapas que se desarrollaron durante
15 anos, la primera de las cuales conllevé la mayor inversién y conté con
el mayor plazo, mientras que las otras dos fueron inversiones casi parejas.
En total se invirtieron 9,6 billones de délares, sin embargo, atin se nece-

sitan planes adicionales que ayuden con las consecuencias que ha dejado el
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conflicto armado en Colombia y es aqui donde entra en accién el Acuerdo
de Paz firmado en el 2016.

A pesar de los esfuerzos del Gobierno colombiano para la pronta erradi-
cacién de los cultivos ilicitos, estos han ido en aumento, motivo por el cual se
ha recurrido a la intervencién militar y el uso de herbicidas como el glifosato.
Sin embargo, estas soluciones han traido consigo efectos nocivos para la salud
de las comunidades. Es aqui donde entra en juego la concientizacién de estas
para aliarse con el Gobierno nacional para la erradicacién manual voluntaria y,
de paso, obtener apoyo econémico, social y de seguridad.

Es de anotar que los GME y la fuerza publica se encuentran en cons-
tante peligro durante su labor, debido a la presencia de las minas antipersonas
puestas por las organizaciones criminales y grupos armados al margen de la ley
con el fin de proteger los cultivos de uso ilicito. Esto hace que se disminuya el
numero de integrantes de los GME y que el Estado colombiano tenga mayores
gastos cuando ocurren tales tragedias, ya que debe indemnizar a los afectados
y buscar nuevos integrantes que ayuden con la causa.

La fuerza publica ha intervenido en las erradicaciones de cultivos ilicitos
con el fin de brindar seguridad y proteccién a los inocentes y a los GME,
pero su presencia ha provocado enfrentamientos armados con grupos crimi-
nales que cobran vidas inocentes. Pese a ello, la fuerza publica interviene en el
proceso de erradicacién voluntaria manual en zonas donde no se encuentren
grupos armados al margen de la ley ni grupos criminales.

Muchas comunidades colombianas, sobre todo de campesinos e indi-
genas, se han visto obligadas a migrar desde distintos lugares del pais hacia
las periferias por dos razones primordiales: la violencia armada y los cultivos
ilicitos. Esto se debe a que muchos de los grupos armados al margen de la ley
toman posesion de las tierras de los campesinos de forma ilegitima y por medio
de la fuerza para fines ilicitos: cultivos de coca, marihuana o amapola; cons-
truccién de laboratorios para procesar las plantas de uso ilicito; o apropiacién
ilegal como cuartel para grupos como las FARC-EP o el ELN.

El Gobierno colombiano, para mitigar las consecuencias del conflicto
armado, el narcotrafico, el desplazamiento forzado y los cultivos ilicitos, ha

puesto en marcha planes de acciones gubernamentales que ayuden a las comu-
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nidades mds afectadas, no obstante, en varias ocasiones esto no ha sido sufi-
ciente y las comunidades se han sentido desprotegidas y vulnerables frente a

estos problemas.
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Introduccién

Cuando se evalta la realidad social peruana contempordnea, especial-
mente entre los anos 2010 y 2019, se observa un contexto de violencia desme-
dida en casos especificos: en el dmbito de las relaciones de pareja, en las familias
en crisis, en la exclusién social, el racismo, la discriminacion, el bullyingy otras
manifestaciones. Sin embargo, en el dmbito del diseno de politicas publicas
(Zornoza etal., 2009) y en la doctrina, solo se ha tomado en cuenta el contexto
de la violencia de género, distinta a la violencia generada en el dmbito de las
relaciones de pareja y en el interior de una familia en crisis. Este error concep-
tual permite plantear un andlisis mucho mds profundo sobre las causas de
la violencia social en el Pert, para plantear una solucién alternativa. En este
punto, se hace referencia al dmbito colombiano, porque es posible identificar
una serie de situaciones similares, en mayor o menor medida. La razén de este

estudio comparativo es que en Colombia se registra la siguiente informacién:

a.  Hatenido un proceso de violencia interna con un conflicto armado
de mds de cincuenta afos

b.  Registra un alto nivel de ilegitimidad institucional en las diferentes
entidades estatales

c.  Registra un elevado nivel de corrupcién entre sus autoridades
politicas

d.  Registra un presidente acusado de cometer delitos de lesa humanidad

e.  Registra procesos en tramite ante la Corte Interamericana de
Derechos Humanos por la violacién de derechos de sus ciudadanos

f. Registra una guerrilla (disminuida y focalizada en una zona terri-
torial muy limitada) que plantea la continuidad de un conflicto
contra el Estado

g Registra un contexto en el cual el narcotrifico ha intervenido en las

altas esferas del gobierno

Estos elementos estin muy préximos a la realidad peruana y, por tanto,
permiten un andlisis comparativo, especialmente, en un sentido prospectivo,

complementado con un estudio cualitativo y transversal que procura analizar
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la realidad sociopolitica para desarrollar las diferencias implicadas por la ejecu-

cién de una Justicia Transicional, la cual no se generé en el Pert.

1. Un problema en comin de Colombia y Pert

En Colombia, a raiz del Acuerdo de Paz (2016) entre el Gobierno nacional
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(en adelante, FARC-EP), se viene planificado poner en ejecucién la Justicia
Transicional. Esta tltima tendrfa por objetivo méximo la atencién de la fina-
lizacién del conflicto armado interno que ha generado una profunda crisis en
Colombia, pues estd presente en la cuarta parte de su historia republicana.

El contexto comparativo de Colombia resulta ideal para evaluar una
aproximacion a este mecanismo procesal, en particular, si se toma en cuenta
que Peri también ha pasado por un proceso de conflicto armado interno
debido a las acciones terroristas de Sendero Luminoso (SL) y el Movimiento
Revolucionario Tapac Amaru (MRTA). De ambos grupos se llegé a tener
conocimiento sobre sus relaciones con organizaciones criminales de traficantes
de droga, hecho que ha mutado en la actualidad como “narcoterrorismo”,
especialmente en el Valle de los rios Apurimac, Ene y Mantaro —VRAEM—
(Van Dun, 2009).

Semejante realidad tan idéntica a la de Colombia, donde el terrorismo y el
narcotrifico son el comiin denominador, permite detallar por qué el Gobierno
peruano opt en un caso por reconocer el conflicto armado interno, mientras
que en el otro lo negd. Surge, entonces, la necesidad de plantear, como duda
metodoldgica, la pregunta de cudles fueron las razones por las que en el Perd
solo se alcanzé a tener una Comisién de la Verdad y no un proceso que invo-
lucrara la institucionalizacién de una Justicia Transicional. De haberse instau-
rado este ultimo, se hubiera evitado un contexto de violencia social agudo,
como el que actualmente se registra en la sociedad colombiana.

Conviene aclarar en este momento que las FARC-ED, en una minima
faccién, han anunciado la continuidad del conflicto armado interno, hecho
que cuenta con el apoyo institucional del Gobierno de Venezuela, pese a que

esta guerrilla ya tiene el registro formal y objetivo de tener vinculos con grupos
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de narcotraficantes. De forma similar, en el Perti, Sendero Luminoso atn
mantiene una minima organizacién y periédicamente ejecuta acciones contra
las Fuerzas Militares, especialmente en la zona del VRAEM.

Como se puede observar, las similitudes y diferencias parten del modo en
el cual cada pais opté por evaluar el conflicto armado interno. Esto responde
sobre todo a una decisién politica frente a una situacién critica que involu-
craba una accién insurgente y de rebeldia que afectaba una porcién importante

del territorio nacional.

2. Las consecuencias materiales de un conflicto
armado interno

Explicar la realidad nacional tanto peruana como colombiana, en funcién
de una validacién de postulados tedricos resulta complicado, porque se asume
que los hechos ocurridos en cada pais son esquivos a un andlisis comparativo.
Una afirmacién que contiene un error metodolégico, por cuanto las diferen-
cias son muchas, pero las similitudes superan los elementos contradictorios.

En el dmbito comparado, surge una serie de elementos importantes a
analizar respecto del modo de comprender la violencia como problema social
frente a la legitimidad del Estado. En efecto, este tltimo estd llamado a afrontar
esta realidad para resolverla, con el doble fin de proteger la sociedad y de legi-

timar su poder sobre la comunidad. Los elementos a analizar son los siguientes:

a.  Aparicién de grupos de guerrillas que han optado por luchar contra
el Estado o contra el Gobierno nacional. El contenido politico o
ideolégico que aducen estos grupos para acudir a la lucha insurgente
hace que estas guerrillas sean muy similares tanto en Colombia
como en Peru.

b.  Lasguerrillas han optado por capturar el poder y ejecutar una acciéon
de cambio de la politica nacional. Tanto en Colombia como en Perd,
las guerrillas han planteado acceder al poder de modo violento y no
a través de la democracia, esencialmente porque han asumido una
“representaciéon” que los legitima en funcién de una relacién con

la poblacién histéricamente afectada en determinados territorios.
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En Colombia, esto identifica a las FARC-EP con la “Republica de
Marquetalia’ y a Sendero Luminoso con la zona de Ayacucho como
region de incidencia y expansién de sus actos de terror.

c.  Las acciones de insurgencia han involucrado actos de lucha militar
con armas de combate y confrontacién directa con las Fuerzas
Armadas. En Colombia, estos actos fueron categorizados como
conflicto armado interno, pero, en esencia, guardan una similicud
con los actos de terrorismo ejecutados por las guerrillas en el Pert
(Cubides-Cérdenas et al., 2019). Sin embargo, en este contexto,
las guerrillas a nivel general han optado por aceptar las reglas del
derecho internacional humanitario a su favor, pero, cuando han
ejecutado actos de terrorismo (atentados contra la poblacién), la
fundamentacién de sus actos no es vilida, pues estos estdn igual-

mente prohibidos por el derecho internacional humanitario.

Se trata, entonces, de un contexto muy particular y especial, porque
implica un proceso de violencia extrema con uso de armamento que puede dar
paso a una guerra civil y que, por ello, requiere de una terminologfa apropiada:
conflicto armado interno. En este punto, los Estados, a través de sus gobiernos
nacionales, han tenido que ejecutar acciones de tutela de sus propios intereses,

que se enuncian en orden de prelacién:

a.  Defensa de la poblacién afectada, tanto en forma directa como
indirecta.

b.  Defensa de las instituciones del Estado, a todo nivel y en todo el
territorio nacional.

c.  Defensa de la democracia en el 4mbito interno, por cuanto el soste-
nimiento del pais debia ser garantizado.

d.  Proteccién de las actividades en el dmbito interno del pais, por
cuanto la productividad no podia ser condicionada por el conflicto

armado interno.

Estos intereses aluden al propio origen de los Estados, sobre la base de

la vinculacién de una necesidad a ser atendida: proteger la poblacién ante las
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acciones de pueblos externos y evitar situaciones de violencia en la comunidad
que reside en un territorio determinado, poblacién que requiere de una admi-
nistracién pablica para que la dirija.

Téngase presente, en este contexto, que surgen automdticamente las refe-
rencias a las teorfas del Estado, del derecho constitucional y del derecho inter-
nacional, de acuerdo con las cuales el pueblo, la comunidad, el territorio, la
administracién publica, la legitimidad y la gobernabilidad son una constante
en la historia universal. Por tanto, resulta interesante analizar estas referencias
comparadas y, asi, plantear una de las preguntas clave de esta investigacion:

sPor qué en el Perti no se aplicé una justicia transicional en el posterrorismo?

3. El cambio de paradigmas: el conflicto armado
interno frente a los conflictos tradicionales

Desde el final de la IT Guerra Mundial, el mundo se ha desarrollado en
funcién de nuevos esténdares en los que se han modificado muchas varia-
bles tedricas (Hartel, 2011). Una de las mds importantes es la evoluciéon de
los conflictos internacionales a los conflictos armados no internacionales o
internos. No es que cada elemento sea excluyente o eventualmente antagénico,
pero la generalidad es que los conflictos internacionales han disminuido al nivel
de ser casi excepcionales y los conflictos armados no internacionales o internos se
han incrementado en modo notorio en todos los hemisferios.

Los cambios en las formas de establecer las relaciones internacionales, en
las que prima la diplomacia y la coercién econdmica frente al poder militar,
cede a un nuevo panorama en el dmbito de la evaluacién de comportamientos
estatales respecto de la intervencién militar en otras latitudes. La necesidad de
salvaguardar la seguridad nacional y el orden pacifico en la comunidad nacional
constitufa una prioridad para el Estado, una vez culminada la Segunda Guerra,
porque con ello se legitimaba ante la poblacién, debido al contexto de violencia
extrema que empezd a generarse por mds de cinco décadas. En el dmbito
social, la busqueda de la paz constituye una esperanza para la propia nacién
peruana (como poblacién), puesto que una fraccién de su historia republicana

se habia visto condicionada a una convivencia con la violencia provocada por
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grupos insurgentes y contrarios al Estado, como ha sucedido en Espafia, Italia,

Inglaterra y Colombia, situacién que permite el andlisis comparativo.

De esta forma, es posible analizar cémo se desarrolla la busqueda de la paz,

principalmente a través de acuerdos del Gobierno con fracciones poblacionales,

cuya caracteristica es de beligerancia y confrontacién sin dnimo de provocar

un proceso separatista del territorio, como sucedié por ejemplo con el Ejército

Republicano Irlandés (IRA) o el Euskadi Ta Askatasuna (ETA) en Espana.

4. Colombia y Peru ante el enemigo interno:

semejanzas y diferencias

Para mayor claridad en la exposicién de los fundamentos del presente

texto, se llevan a cabo las comparaciones siguientes:

a.

Los niveles de violencia politica generados por grupos insurgentes,

el terrorismo contra el Estado, el conflicto armado interno y todas

sus variables complementarias y conexas, tanto en Colombia como

en Pertl, dieron pie a dos problemas.

i

ii..

La lucha armada de las Fuerzas Militares (Colombia) y las
Fuerzas Armadas (Pert) contra los grupos alzados en armas.
La lucha vinculada a un contexto de intervencién o presién
internacional.

A diferencia de Perti, Colombia si ha tenido un nivel de presién
internacional en la lucha contra los grupos insurgentes. Este
panorama cambié a raiz de las violaciones de los DD. HH.
con el gobierno de Alan Garcfa (Caso El Frontén, Cayara),
que pasaron inadvertidas inicialmente, hasta que el 16 de
agosto del 2000 se emitié la Sentencia de la CIDH en el caso
Durand y Ugarte vs. Perd, en la que se acredit6 la violacién de
DD. HH. por parte del Gobierno de turno.

Posteriormente, los fallos de la CIDH contra Pertt han modi-
ficado el panorama de tutela de DD. HH. en todo el mundo,
principalmente por los aspectos procesales y sustantivos

emitidos.



92 El Estado ante emergencias sociales

b.  Elsurgimiento de una vinculacién paulatina con el narcotréfico.
Tanto en Colombia como en Perd, todos los grupos terroristas
se vincularon con el narcotréfico, porque asi garantizaban varios
elementos:

i.  El control de un territorio, gracias a lo cual podfan dominar la
produccién o movilizacién de droga para el mercado interna-
cional.

ii. El suministro de recursos econémicos que les garantizan soste-
nibilidad.

iii. La vinculacién con elementos de la administracién publica
para el acceso a informacién privilegiada que les garantice un
statu quo, con lo cual se da lugar a un mecanismo de corrup-

ci6n “institucionalizado” por el propio Estado.

Tabla 1. Sintesis comparativa entre los conflictos internos de Colombia

y Perta
Gobiernos de Colombia Terrorismo Gobiernos de Pert
Gobiernos en Gobiernos en
confrontacién directa Guerrillas de Colombia confrontacién directa

(1964-1982) (1980-1993)

en orden cronoldgico:

Belisario Betancur Cuartas FARC (1964) Fernando Belainde Terry
1982-1986 1980-1985
( ) ELN (1964) ( )
Virgilio Barco Vargas Alan Garcia Pérez
(1986-1990) EPL (1967) (1985-1990)
M19 (1970)

Alberto Fujimori

(1990-1992 Captura
(1990-1994) Guerrillas de Peri de Abimael Guzmain)

César Gaviria Trujillo

en orden cronoldgico
Alberto Fujimori
Sendero Luminoso (1993- 2001)
(1980)
CIDH, Sentencia

Ernesto Samper Pizano MRTA (1984) Caso Castillo Petruzzi
(1994-1998) Comando (30/05/1999)
Rodrigo Franco CIDH, Sentencia
(entre 1985-1986) Caso Barrios Altos
(14/03/2001)

Continda tabla...



Capitulo 4. Las diferencias entre Colombia y Perii en la finalizacién del conflicto armado interno 93

Gobiernos de Colombia Terrorismo Gobiernos de Pert
Andrés Pastrana Arango Guerrillas de Colombia Alejandro Toledo
(1998-2002) en orden cronoldgico: (2001-20006)

FARC (1964) Alan Garcfa Pérez

ELN (1964) (2006-2011)
) EPL (1967 CIDH, Sentencia Caso
Alvaro Uribe Vélez ( ) Penal Castro Castro
(2002-2010) M19 (1970) (25/11/2006)

CIDH, Sentencia Caso
Guerrillas de Pert La Cantuta

en orden cronoldgico (29/11/20006)

Sendero Luminoso

(1980)
Juan Manuel Santos MRTA (1984) Ollanta Humala
(2010-2018) Comando (2011-2016)

Rodrigo Franco
(entre 1985-1986)

Narcotréfico a gran escala | Pedro Pablo Kuczynski-
en ambos paises Martin Vizcarra

(1980 en adelante) (2016-2021)

Ivin Duque Mérquez
(2018-2022)

Fuente: elaboracién propia

Como resultado de esta evaluacién comparativa, solo Colombia desarroll6
una accién oficial, formal y de Estado frente a la lucha armada interna, con el fin
de negociar el acceso a la paz social con grupos insurgentes a través de una concer-
tacion politica. Con ello se logré el ingreso a la vida politica del Movimiento 19
de Abril (M19) y de las FARC-ED, que actualmente participan en elecciones
democriticas y populares. En el Per, solo se registré una Comisién de la Verdad,

pero esto tiene una explicacién, sobre las bases siguientes:

a.  Con la captura de Abimael Guzmdn (1992) y de Victor Polay
Campos (1992), se desarticul6 la ctipula de los dos grupos terro-
ristas mds importantes.

b.  La falta de una organizacién y sostenibilidad armada en el tiempo
propicié que las huestes terroristas se vieran limitadas en zonas espe-

cificas, como actualmente ocurre en el VRAEM, en Ayacucho.
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c. Lalegitimidad de los grupos terroristas era minima, principalmente,
por los niveles de violencia y ejecucién de actividades delincuen-

ciales comunes llevados a cabo.

La diferencia entre Colombia y Perti marca un elemento trascendente
en esta evaluacién, por lo cual es necesario detallar que el punto de quiebre
es el proceso de democratizacién en la busqueda de una solucién pacifica y
no a través de las armas. Sin embargo, conviene tener en cuenta que la paz en
ambos paises atin no se ha consolidado y este sigue siendo un factor vinculado
a un nuevo fenémeno social: las guerrillas, la corrupcién y el narcotréfico, por
tanto la concepcién de la “lucha” contra este nuevo flagelo social varia y se

deben considerar dos opciones:

a.  La construccién de una politica de Estado en concordancia con lo
determinado por la Constitucidn, con politicas publicas especificas
y complementarias entre si.

b.  El disefio de politicas publicas en el dmbito punitivo, productivo y

de asistencia social.

En Colombia, se disefid la accidén del Gobierno nacional con base en el
primer punto, mientras que en el Pert se disefié sobre la base de las acciones

de la segunda referencia.

5. Las soluciones legitimas de acuerdo con la
Constitucion

Tomando en cuenta que en Colombia el conflicto armado interno tomé
mds de cincuenta anos y en el Pertt un promedio de trece afios, los Estados
debian asumir el contexto de la etapa posterrorista, porque los niveles de
violencia habian afectado sobremanera a la poblacién y se tenia que ejecutar
una accién programdtica y sostenible en el tiempo para que asi la paz alcan-
zara a tener una legitimidad social (Habermas, 1992). Colombia pensé en esta
situacion, pero en el Pert no se tomé en cuenta el contexto de violencia social

propio del terrorismo, por ello los resultados son diferentes. En el Perd, en
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efecto, no se tomé en cuenta el contexto de violencia progresiva provocada por

los factores siguientes:

a.

El desarrollo de las migraciones y el impacto social en el dmbito
de las relaciones poblacionales en las grandes ciudades, factor que
provocé la amplificacién de los niveles de discriminacién y racismo
en el pais.

El contexto econémico negativo provocado por la Reforma Agraria
de Juan Velasco Alvarado (1969), que generé una mayor ola de
migracién de campesinos e indigenas a las zonas urbanas, con el
consiguiente quiebre de la economia nacional.

La crisis del Estado en lo financiero y a nivel de gestién publica, que
provocd que los gobiernos de Francisco Morales Bermddez (1975-
1980) y de Alberto Fujimori (1990-1995) se vieran sumergidos en
el déficit econdémico que propicié el paulatino nivel de negligencia
y de corrupcidn en el pais que alcanzé un nivel de institucionalidad
desde 1985 hasta la fecha.

El impacto del terrorismo que generé una movilidad social que
nunca se reconocié como desplazamiento forzado, porque sociold-
gicamente no se admitié el conflicto armado interno. Un detalle
de suma importancia que afecté la propia naturaleza de las rela-
ciones familiares hasta provocar nuevas categorias de familia, como
la familia separada, la familia dividida, la familia monoparental, la
Jamilia amplia y la familia ensamblada, asi como la generacién de
parejas en convivencia de mala fe, convivencias paralelas y relaciones

concubinales, todas ellas con patrones excluyentes entre si.

Este es un conjunto de situaciones muy particulares que diferencian la

realidad de Pert respecto de la de Colombia, en la que solo los niveles de

violencia insurgente y narcotrdfico pueden provocar un panorama equiva-

lente. Por ello, la diferenciacién de una politica de Estado frente a una politica

piiblica, diferenciacién que es vital para entender los comportamientos de los

Gobiernos nacionales evaluados.
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Una politica de Estado incluye la reforma del Estado para generar legiti-
midad en la basqueda de la paz ante una situacién de violencia extrema, situa-
cién que fue reconocida en Colombia. Una politica de Estado implica limitar
un problema social en funcién de una atencién o accién directa del Estado para
atender requerimientos sociales que son temporales o especificos.

Asi, en el Pert se ejecuté una negativa visién de la realidad social con
una proyeccién en el tiempo, factor que ha propiciado la generacién de un
contexto contemporaneo en el que prima la corrupcién en la administracién

publica y la violencia social en la comunidad.

6. La Justicia Transicional como una alternativa
en Colombia

Con la comprensién de que se requiere una legitimidad social, Colombia
modificé su Constitucién (Cubides-Cdrdenas et al., 2019) y sometié a refe-
réndum el Acuerdo de Paz. Si bien los resultados fueron negativos, es de obser-
varse que igual el Gobierno nacional insistié en su proyecto y al final estd
alcanzando relativo éxito. Sin embargo, para alcanzar esto se ha debido ejecutar

en forma progresiva lo siguiente:

a.  Reformar la Constitucién Politica con el Acto Legislativo 01 de
2012 (Sudrez Lépez & Jaramillo Ruiz, 2014).

b.  La facilitacién de los mecanismos estatales y de negociacién que
permitan finalizar el conflicto interno con las FARC-EP.

c. La generacién de mecanismos jurisdiccionales excepcionales:
Justicia Transicional.

d.  El tratamiento normativo, jurisdiccional y procesal diferenciado de
los distintos grupos armados al margen de la ley, para detallar un
nivel de participacién en el conflicto armado interno y establecer
responsabilidades especificas.

e. La regulacién de un mecanismo estatal que permita garantizar las
obligaciones del Estado para la investigacién y sancién de actos

contrarios a los derechos humanos de los ciudadanos colombianos.
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f.  La estructura de un proceso social y politico que permita materia-
lizar la paz en un plazo relativamente breve, como politica publica.

g.  Lacreacién de una Comisién de la Verdad.

h.  La generacién de un mecanismo de priorizacién de atencién de
casos y situaciones, para asi atender de forma particular y especial

temas especificos.

En suma, un conjunto de mecanismos programdticos y articulados entre
si para materializar un objetivo nacional, pero que sin embargo generaba
algunos inconvenientes, principalmente, en cuanto a su propia “naturaleza
juridica” y por ello es que se planted, casi en forma inmediata, un proceso
de inconstitucionalidad que fue definido por la Corte Constitucional en la
Sentencia C-579 de 2013. En dicha sentencia se establecen las pautas para
la “constitucionalizacién de mecanismos de Justicia Transicional”, concreta-
mente en la aplicacién de criterios de seleccién y priorizacién en la judicializa-
cién de crimenes internacionales (Ambos & Zuluaga, 2014).

Como resultado de esta situacidn, se plantean dos elementos vinculantes
para todo el proceso de materializacién de la paz: la determinacién del deber
estatal de garantizar los derechos humanos y el juzgamiento de todas las viola-
ciones e infracciones graves al derecho internacional humanitario cometidas
en Colombia (Silva & Cleves, 2014). Bajo estas premisas, la necesidad de
evitar situaciones de impunidad se establece como un objetivo casi prioritario
para Colombia, de conformidad con su propia legislacién y en funcién de sus
compromisos internacionales.

Complementariamente estd la necesidad de salvaguardar los derechos de
las victimas (Sierra-Zamora, 2018), lo que provocard una serie de condiciones
y situaciones muy complicadas de evaluar, tomando en cuenta el propio marco
normativo y sustantivo aplicable a la evaluacién del derecho internacional
humanitario y el derecho internacional de los derechos humanos. Premisas
que finalmente son orientadas por la Corte Constitucional colombiana para
permitir la legalidad de la Justicia Transicional y que se pueda operar el trin-
sito a la paz. Un panorama no observado en el Pert, porque se consider que
la finalizacién de la lucha contra el terrorismo generaria de forma automitica

una paz social.
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7. El caso peruano y su etapa de posterrorismo

Tomando en cuenta lo expuesto, y con base en la experiencia colombiana

respecto de la realidad peruana, es necesario evaluar los aspectos siguientes:

a.

sLa biisqueda de la paz se debia ejecutar a cualquier costo? El acceso a
la Paz como mecanismo politico en Colombia no estd teniendo el
nivel de legitimidad social que deberia tener, porque surgen niveles
de oposicién que se basan en la evaluacién diferenciada de acciones
contrarias a la sociedad y al propio Estado. En consecuencia, quien
en inicio era considerado guerrillero tiene ahora la calidad de un
representante ante un ente politico nacional y no puede ser acusado
de ningun delito, mientras que un miembro de las Fuerzas Militares,
que actud en cumplimiento de mandatos en defensa de su pais,
puede ser acusado de haber cometido un delito de lesa humanidad.
En el Per, esta situacién no se ha producido, y actualmente hay un
rechazo tanto social como estatal a toda legitimacién de actividades
ejecutadas por grupos afines a Sendero Luminoso y el Movimiento
Revolucionario Tiipac Amaru. Sin embargo, las acciones de estas
organizaciones terroristas se han mantenido tanto a través de
acciones de sus simpatizantes en el extranjero (a nivel ideolégico)
como en el pais a través de acciones de terrorismo contra las Fuerzas
Armadas, sobre todo en el VRAEM.

;La identificacion de las victimas se debe hacer solo desde una perspec-
tiva? Conforme se han dado las sentencias de la CIDH contra Perd,
es posible observar que las victimas solo han sido las partes procesales
y en ningin caso se ha tomado en cuenta el dano directo a la pobla-
cién peruana afectada. Un detalle que no puede dejar de senalarse,
porque pareceria que solo el Estado ha ejecutado actos contrarios a
los DD. HH.

sLos procedimientos jurisdiccionales pueden ser derivados o modificados
a toda costa? Nétese que en el Pert se ejecuté una reforma norma-
tiva a la legislacion contra el terrorismo, merced a la intervencién

de la CIDH. En Colombia, este debate estd provocando la crisis
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de conceptos teéricos como el del juez natural, un detalle de suma

importancia en el dmbito procesal.

Conclusiones

El registro de niveles de violencia social extremos en el Pert del nuevo
milenio plantea como cuestién metodolégica determinar las razones por las
cuales el Estado no se prepar6 para la etapa posterior a la lucha contra el
terrorismo.

La posibilidad de hacer un andlisis comparado entre esa realidad poli-
tica y social y la de Colombia tomé ofrece un amplio campo de estudio. Por
ejemplo, Perd, a diferencia de Colombia, no ejecutd una accién con un alcance
de legitimidad superior y centrd su accién en las investigaciones e informes
de la Comisién de la Verdad y otras acciones derivadas, porque asumié que la
violencia politica y social provocada por el terrorismo (y el narcotrafico) era un
problema puntual, que podia resolverse apenas con intervencién militar. Un
error que se aprecia en la actualidad y se acredita en los casos de feminicidio

que llegan a niveles inaceptables.
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mids de cincuenta anos fue uno de los principales problemas del pais en su
vida republicana, ademads de la situacién de conflicto interno con otros grupos
armados semejantes.

Sin embargo, la particularidad del conflicto contra las FARC-EP es el
hecho de la variacién de la propia naturaleza del grupo insurgente, que fue
cambiando a lo largo del tiempo. Las FARC-EP se crearon sobre la base de
una linea de pensamiento ideolégico, pero en los tltimos anos se observaba
una peligrosa alianza con sectores vinculados al narcotrédfico, que alejaban a
este grupo de sus propios origenes. Una relacién peligrosa que provocd una
evaluacién geopolitica sobre Colombia, en particular, porque los nexos entre
los grupos sediciosos y el narcotrafico involucraban a otros paises de la region,
raz6n por la cual la “lucha frontal” resultaba estéril. Ademds, la situacion resul-
taba de alta complejidad por la relacién entre elementos como las zonas de
conflicto del pais y las condiciones de vinculacién econdémica de estas con
grupos de narcotraficantes.

Estos factores quedaron en evidencia en las evaluaciones generadas por
el bombardeo de Angostura, al ejecutarse la Operacién Fénix en territorio
ecuatoriano (Torres, 2009). En dichas evaluaciones se acredité que uno de
los factores econémicos que sostenia a las FARC-EP era el narcotrifico. Una
referencia muy importante, que registra un factor precedente por medio del
cual se descubrié que el Gobierno peruano, con Alberto Fujimori y Vladimiro
Montesinos, habia vendido armas a las FARC-EP (Marcy, 2010), empleando
recursos financieros del erario nacional peruano (De La Pedraja, 2016).

De esta forma, el narcotréfico, al perder un aliado estratégico muy impor-
tante en este pais —que le permitia ser el nexo entre los paises productores de
hoja de coca (Bolivia y Pertt) y México (el pais referente como exportador en
el manejo de las lineas de accién del narcotréfico a nivel mundial)— se vio
forzado a generar nuevas estrategias que determinarfan otras condiciones, en
las cuales la geopolitica se aplicaria en los paises de la region latinoamericana.

En el 4mbito politico, Santana (2004) inclusive llega a identificar la
vinculacién politica de sectores politicos que apoyan las acciones del narco-
trafico en contra de los intereses de sus propios paises y esto es una realidad

bastante generalizada en la regién latinoamericana.
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1. El ocaso de la alianza entre grupos paramilitares

y el narcotrifico

El Acuerdo Final de Paz en Colombia no es la Ginica referencia en América

Latina que senala la relacién de negociacién entre un grupo guerrillero y el

Gobierno de un pais. En el Pert, bajo otro contexto politico, econdémico y

social, es posible identificar un antecedente particular respecto del caso colom-

biano, tomando en cuenta el conflicto armado interno que se generd entre

1980 y 1992 (fecha de la captura de Abimael Guzmdn). En este dmbito, es

posible determinar algunos elementos referenciales que permiten identificar

semejanzas y particularidades entre las realidades de Perti y Colombia:

a.

En Pert y Colombia, los grupos beligerantes empezaron una linea
de accién contra el Gobierno nacional sobre la base de una ideo-
logia politica vinculada al dmbito del comunismo (Villamarin,
2014), sobre la cual estructuraron un mecanismo de confrontacién
directa contra las Fuerzas Armadas del Pert y las Fuerzas Militares
de Colombia.

Los grupos Sendero Luminoso (Contreras, 2014), Movimiento
Revolucionario Tapac Amaru y FARC-PE basaron su estrategia de
beligerancia sobre la base del dominio de un territorio usualmente
ajeno a la intervencién del Estado en el sentido amplio del término.
Las condiciones econdémicas, sociales, culturales y de accesibilidad
a dichos territorios fueron un patrén que permitié no solo la ubica-
cién de un espacio de dominio excluyente frente al Estado, sino
también donde podian emplear a la poblacién, de forma directa e
indirecta, mediante la intimidacién o la captacién de miembros,
ante la limitacién de posibilidades de oposicién de la poblacién.
En Pert y Colombia, el conflicto interno provocé la generacion
del concepto “problema-pais” (Basombrio & Rospigliosi, 2006)
y la incidencia negativa se evidencié profundamente en el dmbito
econdémico, social, cultural y politico.

En Pert no se registré ningtin acuerdo de paz o mecanismo equiva-

lente, sino lucha directa contra el terrorismo, categoria terminolé-
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gica que identific6 el periodo de confrontacién interna y que se ha

dividido en dos dmbitos:

i.

il.

La lucha contra Sendero Luminoso préicticamente ha desa-
parecido desde 1992, con la captura de Abimael Guzmadn,
cabecilla de dicho grupo terrorista. En la actualidad, subsisten
grupos microscépicos de Sendero Luminoso en una zona de
alta consideracién geoestratégica para el narcotréfico: los Valles
de los rios del Apurimac y Ene, en las regiones de Ayacucho,
Huancavelica y Apurimac, donde la geografia es el mejor aliado
de estos grupos que han mutado su estrategia politica, como
servicio de seguridad contratado por los grupos de narcotrafi-
cantes que operan en la zona (Jaskoski, 2013).

La lucha contra el Movimiento Revolucionario Tipac Amaru
finalizé cuando un grupo generé la toma de la Embajada de
Japén en Lima (1996), que provocd el asalto a dicho inmueble
por las Fuerzas Armadas peruanas en 1997, con lo cual todos
los terroristas fueron abatidos (Del Alcazar, 2007). En ambas
situaciones, la “finalizacién” de la lucha contra el terrorismo
no identifica un periodo o hecho en particular y por ello es
posible detallar registros de acciones muy esporddicas o refe-

renciales en el pais.

e.  En el Pert, el terrorismo ha tenido dos elementos ideolégicos muy

particulares.

1.

Sendero Luminoso tenia una influencia del marxismo, el
leninismo y el pensamiento de Mao Zedong, sobre la cual se
buscaba la toma del poder para generar un nuevo panorama
politico, sin que ello implicara necesariamente la mejora de
la calidad de vida de los “insurgentes”, quienes en su mayoria
eran campesinos bajo la direccién de profesionales vincu-
lados a profesiones liberales. De acuerdo con esta ideologfa,
la premisa bdsica era el acceso al poder mediante el terror y
por ello el apoyo popular fue muy débil, pero las zonas de
influencia permitian la movilizacién de sus huestes frente al

accionar de las Fuerzas Armadas.
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ii. El Movimiento Revolucionario Tapac Amaru, a diferencia de
Sendero Luminoso, no tenfa un dmbito ideolégico tan notorio,
salvo la linea de accién de su lider Victor Polay Campos, de
formacién aprista en su juventud.

Un hecho que permite senalar la amistad con Alan Garcia
Pérez —debido a que ambos habian compartido vivienda y
estudios en Espafia en la juventud— fue la intervencién de
este, siendo presidente, en la inaccién del Estado peruano ante
la fuga de Polay y los principales lideres del MRTA en 1990, a
dias de la finalizacion del gobierno del APRA (Arce, 2007)
Finalmente, en el periodo 1990-1997, el MRTA se asoci6 con
el narcotrdfico de manera directa debido a la influencia que
ejercia en las zonas andino-amazdnicas, donde la produccién
de la hoja de coca era sumamente fécil. Este hecho lo acabé
de deslegitimar socialmente, sumado que nunca habia tenido
simpatia popular.

En el Perd, a pesar de haber finalizado (informalmente) el conflicto

armado interno, las condiciones sociales, econdémicas, productivas y

de conectividad nacional siguen siendo sumamente limitadas en las

zonas en las que se habia registrado el terrorismo.

En el Pert, el problema social y cultural que provocé el terrorismo

generd un contexto de violencia social con actos de racismo y discri-

minacién que han resurgido con niveles agudos en toda la sociedad
nacional.

A diferencia de Colombia, en el Perti no se ha aceptado la participa-
cién politica de los lideres del terrorismo, de los miembros de estos
grupos o simpatizantes, a pesar de haberse registrado intentos de

“asimilacién” a la vida civil y politica del pais.

Organizaciones de apoyo a Sendero Luminoso, en forma exclusiva,

no han logrado ni tener registro formal u oficial en el pais ni menos

tener acceso a estatus de grupo politico.

Finalmente, la mayoria de los lideres terroristas registran una

condena penal efectiva que va entre los 25 anos y la cadena perpetua,
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pero atin hay muchos casos abiertos, y por ello es que las condenas
penales se han registrado nuevamente contra dichos terroristas, por
ser “nuevos casos’ .

Sin embargo, buena parte de lideres terroristas han sido liberados,
tras el cumplimiento de la condena penal y, pese a los severos actos
ejecutados, cuentan con el beneficio legal de ser considerados “reha-

bilitados socialmente”.

El registro de estos elementos permite entonces identificar un contexto

que no resulta ajeno a la evaluacién de lo sucedido en Colombia.

2. Larealidad colombiana antes del Acuerdo
de Paz

La realidad colombiana en una etapa preacuerdo de paz permite analizar

tres elementos importantes en el contexto del conflicto armado generado por

las FARC-EP:

a.  La beligerancia contra el Estado, como grupo armado y terrorista. Las
acciones politicas y de accién armada ejecutadas por las FARC-EP
demuestran que la confrontacién militar era el principal elemento
que le daba “legitimidad” a su poder ante el Gobierno nacional,
en particular, por la ilegalidad de sus acciones frente a los derechos
humanos y el derecho internacional humanitario.

b.  Las acciones ejecutadas por las FARC-EP en el dmbito de la incidencia
en la comunidad nacional. En este punto se pueden senalar cinco
grandes grupos poblacionales que resultan vinculados directa o
indirectamente:

i.  El grupo de mayor incidencia y niimero estd conformado por
los integrantes de las FARC-EP.

ii. Los grupos de disidentes que no pudieron insertarse en la vida
social colombiana, porque no podian ejecutar acciones civiles

ordinarias ante el temor de ser ubicados por las FARC-EP.
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iii. Los campesinos, que son el grupo econémicamente mids
condicionado por las acciones de las FARC-EP. Muchos de
ellos se ven forzados a continuar con las acciones de cultivo
de hoja de coca, porque no cuentan con otros mecanismos o
fuentes de productividad econémica en el dmbito agricola.

iv. Los grupos de narcotraficantes que deberdn buscar nuevos
aliados, tanto en lo militar como en lo econémico.

v.  La poblacién ajena a las cuatro ratios preliminares, que deberd
procurar construir una nueva nacién con base en un nuevo
periodo republicano.

Las relaciones internacionales con Perdi, Bolivia y México. Las alianzas

que se habian mantenido con estos paises se modificardn en virtud

de las nuevas acciones que desarrollen los grupos vinculados al
narcotréfico, y esta nueva realidad permite evaluar el aspecto desa-

rrollado en el apartado siguiente (Tokatlian, 2000).

Fl nuevo escenario mundial tras el Acuerdo de
Paz en Colombia

Como se ha senalado, el Acuerdo Final de Paz va a generar una nueva

situacién en el escenario internacional, en particular, con el restablecimiento

de las relaciones internacionales entre los paises involucrados en las acciones

del narcotréfico de pasta bdsica de cocaina. Corresponde, aqui, destacar los

siguientes aspectos:

a.

Los paises productores de hoja de coca también son productores de
pasta bdsica de cocaina, pero no tienen injerencia directa o indirecta
en su distribucién en el dmbito internacional.

En Colombia, los carteles de coca habian logrado constituir al pais
como un referente de acopio y distribucién para Estados Unidos,
Europa y Asia. Ahora Colombia comparte esta condicién con
Meéxico.

En México, los carteles han constituido un referente de comerciali-

zacién y distribucién de pasta bésica de cocaina en el mundo, gene-
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rando una condicién particular y especial en una estructura de tercer
nivel: las actividades societarias, financieras y econémicas superan
el contexto nacional y son internacionales. Conforme a esto, se ha
generado una nueva plataforma de accién: el lavado de activos a
nivel internacional (Stack, 2007).

d.  Los Estados Unidos, frente a Europa, asumen una nueva politica de

confrontacién contra grupos vinculados al narcotréfico, debido a la
incidencia del efecto econémico que se genera en su economia, y
han relegado a un segundo plano el émbito del impacto negativo en
la salud publica a su poblacién de adictos.
El contexto estratégico de la lucha contra el narcotrafico se registra
en acciones especiales y directas como la creacién del Plan Colombia
(1999), la extradicién de lideres de carteles a su jurisdicciéon penal
y la vinculacién econédmica agroexportadora de paises como Pert,
Colombia, Ecuador y Bolivia, segtin las condiciones de cada pais
(Klingner & Moreno, 2014).

Un panorama sumamente complicado de evaluar, porque el narcotréfico
representa dos aspectos de un mismo problema, pero, por condiciones de geopo-
litica, solo registra una accién: la lucha contra el narcotrifico, que provoca un
contexto financiero de repercusién internacional. En efecto, el narcotréfico,
como problema de salud publica, no reviste la misma importancia para los
Estados Unidos, que también es afectado por otras formas de trafico ilegal
sobre las cuales no se ha generado ninguna accién formal o directa de parte
del Gobierno federal. En cambio, las acciones vinculadas al lavado de activos
si registran una notoria importancia, especialmente porque a través de esta
accién directa se puede controlar el beneficio econémico que produce dicho

flagelo en su propia jurisdiccién.

4. Una nueva geopolitica en la regiéon

Puesto que con la firma del Acuerdo Final de Paz en Colombia se produ-

cird un nuevo contexto en el dmbito internacional, surge la necesaria evalua-
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cién de cudles serdn acciones a ejecutar por parte de los grupos vinculados a la

comercializacidon de la pasta basica de cocaina en la regién. Ante este contexto

es se plantean algunas situaciones especiales:

a.

Los gobiernos de Perti y Colombia, en forma particular, optardn por
ampliar el nivel de intervencién de sus Fuerzas Armadas y Fuerzas
Militares en las regiones donde habitualmente se registraban cultivos
de hoja de coca o en zonas de aterrizaje para el transporte de pasta
bésica de cocaina.

Esto provocard en forma directa el incremento de los precios de la
pasta bésica de cocaina en México y en los Estados Unidos, con lo
cual la participacién de grupos de narcotraficantes en ambos paises
provocardn nuevos escenarios de accion.

Tanto en Perti como en Colombia se generard una ampliacién y
mejoramiento de las vias de comunicacién, lo cual provocard una
mayor integracién de los territorios tradicionalmente ocupados por
grupos terroristas al dmbito nacional.

La productividad y la industrializacién de zonas tradicionalmente
desfavorecidas provocard una limitacién en el cultivo de hojas de
coca en el Perd, con lo cual se incrementard proporcionalmente esta
actividad en Bolivia.

Las conexiones en tercer nivel del narcotrifico a nivel de lavado
de activos provocard la identificacién de los principales ejes de
manejo de capitales provenientes de la coca y ello provocard el
incremento de la corrupcién en los gobiernos de Perti, Colombia y
México, dado que esto resultard mucho mds rentable que generar la
misma accién en los Estados Unidos de América.

Se modificardn los mecanismos de traslado de pasta bésica de
cocaina y se provocardn nuevos acuerdos migratorios y de traslado
de mercancias en las aduanas con los Estados Unidos de América,
Europa y Asia en detrimento de las soberanias de Perti, Bolivia,
Colombia y México, que serdn condicionados con nuevos meca-
nismos reglamentarios que elevardn los costos de transporte de

exportacién e importacion.
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Como se podrd observar, no resulta dificil ejecutar una proyeccién sobre
la base de los registros histéricos frente al problema del narcotréfico, el cual ha
reformulado sus estrategias de operatividad, toda vez que se ha visto limitado
por los gobiernos de los paises involucrados en la cosecha, produccion, trans-

porte y distribucién de pasta bdsica de cocaina.

Conclusiones

En el dmbito de las relaciones internacionales, surgen mecanismos de
interaccidn entre diferentes paises supeditados a diversos factores o condi-
ciones. Factores politicos, econdémicos, comerciales o militares son, en
esencia, los puntos de referencia a partir de los cuales se establecen las nuevas
relaciones internacionales entre paises cuya categoria no es equivalente en el
contexto mundial.

Sobre esta realidad, es posible observar que las relaciones entre paises estd
determinada por la ponderacién de sus intereses nacionales, con dependencia
de su realidad geopolitica y nacional. Esta situacién particular da lugar a un
nuevo contexto internacional para la regién latinoamericana, en especial, aque-
llas zonas bajo el influjo de los efectos del Acuerdo Final de Paz en Colombia,
cuyo narcotréfico ha perdido un aliado estratégico, factor que lo obligard a

modificar sus acciones.
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en especifico, el derecho como institucién que reproduce un valor sociocultural

vinculante en lo subjetivo a una poblacion se encuentra en un proceso de crisis

(Miller, 2009), situacién que repercute directamente en varias instituciones,

como se desglosa a continuacién:

En la legitimidad del Estado, pues se observa el quiebre del concepto
de Estado-nacién conforme a la tradicién constitucional desarro-
llada desde la época moderna, concepto que no logra vincularse con
la realidad de América Latina (Brachet-Mdrquez & Uribe, 2016).
En la vigencia del poder del Estado, en el que hay presencia de
actores ajenos a la esfera colectiva que institucionaliza la adminis-
tracién publica. Dichos actores, que han conquistado las esferas del
poder publico, son en realidad entes privados y de carcter supra-
nacional, como las companias transnacionales y el mercado, que
imponen un esquema de uniformizacién superior a los intereses de
los 4mbitos locales nacionales.

En la prevalencia del concepto del bien comiin, que termina desarti-
culado cuando se observan situaciones de polarizacién social en los

paises de la regi6n latinoamericana.

Por lo tanto, el modelo ético con el cual se ha conceptualizado a la mayoria

de instituciones juridicas en la regién resulta insostenible no por una ausencia de

conceptos aplicables, sino porque los factores politicos han incidido de modo

directo en su propia ilegitimidad (Gross & Ni, 2002). De acuerdo con esta

situacion, también se han visto afectados algunos principios y referencias de

cardcter juridico, entre los cuales se destacan los siguientes:

a.

La justicia, que no ha logrado atender a las victimas, en particular,
en casos de especialidad penal y en situaciones como la registrada
en Colombia con la finalizacién del conflicto armado interno. Una
situacién muy diferente a la de los conflictos regionales registrados
en Europa y Asia, conforme a los estudios de John-Hopkins (2017).
La funcionalidad de la democracia en América Latina, porque en los

tltimos afios se ha podido evidenciar el desbalance entre la funcio-
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nalidad de las entidades del Estado y la cantidad de escindalos de
corrupcidén masivos en los que estas se han visto involucradas, todo
ello a consecuencia del empleo de los procedimientos de la admi-
nistracién publica en beneficio de intereses de particulares, lo que
afecta severamente a la poblacién y el erario nacional.

La institucionalidad de las entidades jurisdiccionales, especialmente,
a rafz de una visién negativa de las politicas de Estado y las poli-
ticas publicas regionales, que no han logrado mejorar la prestacién
de sus servicios y el desempefio de sus funciones (impartir y admi-
nistrar justicia) (Palacio & Candioti, 2007). Ello ha provocado
el quiebre en todos los niveles jurisdiccionales (ordinario y cons-
titucional) en Perd, Colombia y Chile, paises en los cuales se ha
visto reflejada una mayor actividad de los 6rganos que componen
el Sistema Interamericano de Proteccién de Derechos Humanos,
con la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos.

El ejercicio de tutela de derechos fundamentales se ha visto limitado y
condicionado en funcién de una prictica generalizada en la regién
que no ha logrado superar el factor de impredictibilidad y de ejecu-
cién en un plazo razonable, para evaluar de forma efectiva un expe-

diente judicial en determinado érgano jurisdiccional (Rey, 2011).

Una crisis generalizada en la region
latinoamericana

Este proceso que ha venido desarrollindose en la regién permite una

evaluacion tedrica del derecho que se puede sistematizar en tres lineas especificas:

a.

El aspecto econdmico

Las acciones politicas y econémicas llevadas a cabo en la mayoria de
los paises de la regién han dado como resultado economias nacionales
incapaces de atender las necesidades de sus propias comunidades,

con profundas brechas entre ricos y pobres (Knight & Drinot,
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2015). El descrédito y la disfuncionalidad de los modelos econé-

micos impuestos de forma contraria a la realidad particular y especial

de las comunidades nacionales ha provocado nuevos contextos de
confrontacién en la mayoria de los paises en la regién, por ejemplo:

i.  Eneldmbito de la tutela de derechos vinculados a la proteccién
de un ambiente o territorio, en situaciones en las que se plan-
teaba la ejecucién de actividades extractivas o de produccién
vinculada al 4mbito de los hidrocarburos o el gas (Bermddez-
Tapia, 2013).

ii. En el 4mbito de la tutela de grupos vulnerables, como las
comunidades indigenas, estas se han visto altamente desfavo-
recidas por las actividades productivas en mineria, hidrocar-
buros o gas.

iii. En el dmbito de la atencién de las necesidades de las pobla-
ciones en situacion de pobreza y extrema pobreza, estas no han
sido cubiertas, sino que siguen en aumento, en una condicién
que muy pocos gobiernos han atendido en forma objetiva y de
modo sostenible en el tiempo (Lloredo & Garcia, 2015).

iv. En atencién a las desigualdades sociales, la diversidad de
género, la accesibilidad laboral, la atencién de servicios bésicos
y los servicios de justicia.

Elvalor instrumental del Estado en lo administrativo y lo constitucional
Los Estados de la region latinoamericana han evidenciado una serie
de situaciones que han provocado su falta de legitimidad social a
un nivel que, hacia finales del 2019, se hizo fuertemente notorio
en Ecuador, Pert, Chile, Argentina y Colombia. La critica no se
ha limitado a la evaluacién de la gestidn piiblica de los érganos del
poder ejecutivo de cada pais, sino que se ha extendido a todos los
demads 6rganos que componen el Estado.

Esta crisis se ha masificado en Venezuela, Chile y Perd, con dife-
rencias incidentales, con acciones de protesta ejecutadas por la
poblacién en cada uno de dichos paises. Tales situaciones también

se han visto reflejadas en la migracion forzada de venezolanos, en el
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quiebre constitucional evidenciado por el cierre del Congreso de la
Reptblica en el Perti y en la crisis social e institucional registrada
en Chile (que llevd a una paralizacion del pais que paraddjicamente
representaba el modelo econdmico y politico de éxito en la region).
La productividad jurisdiccional en lo referente a lo individual

Una de las principales evidencias de la crisis del derecho estd expuesta
en el dmbito evaluativo de la actividad jurisdiccional en la regién
latinoamericana. Factores como la impredictibilidad de las deci-
siones judiciales y el quiebre del plazo razonable en la evaluacién de
un proceso judicial —que provoca la desnaturalizacién del debido
proceso y de la tutela judicial efectiva— se complementan con las
esporddicas reformas institucionales en el sector, que culminan en la

atencién de las exigencias de la poblacién.

La justicia: elemento central en la

disfuncionalidad del Estado

Como se puede observar, el derecho se ha visto afectado tanto en su

aspecto formal como en su aspecto conceptual, por las razones que se enun-

cian a continuacién:

a.

Laley no ha logrado estar a la altura de las exigencias sociales, debido
ala poca productividad e innovacién de los poderes legislativos en la
regién (Pasara, 2007). Las leyes especiales, funcionales o vinculantes
de una politica ptblica eficiente no son el patrén de referencia en la
region y permiten observar caracteristicas especificas como estas:

i.  Enel dmbito normativo penal, se ha enfatizado en las acciones
punitivas que solo evaltan el incremento de las penas y no se
atiende el problema criminolégico que lo provoca.

ii. En el Ambito normativo civil, la atencién de nuevas necesi-
dades individuales, comunitarias y de exigencias colectivas
(pretensiones difusas), si bien ha logrado algin reconoci-
miento en ciertos casos, resultan desvinculadas de otros

dmbitos normativos.
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iii. Eneldmbito constitucional, administrativo y ambiental, la legis-

lacién ha resultado ser disfuncional respecto de los problemas en
evaluacién, porque las condiciones en las cuales se debe atender
una situacién siguen siendo evaluadas desde una apreciacién
excluyente y tedricamente desfasada.
En este punto, obsérvese el nivel de productividad de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, que pricticamente ha
incidido en la evaluacién critica de la legislacién nacional en
varios paises de la regién.

b La labor académica que repercute en quebrantar lo dogmadtico ha

estado limitada a una accién que ha complementado teorias e ideas
ajenas al dmbito de las necesidades de la regién. En este sentido, la
inclusién de los derechos fundamentales en las constituciones nacio-
nales ha respondido a la influencia de la Constitucién espanola de
1978 y no a un fundamento autdctono.
Igual sentido estd expresado en el dmbito de la mayoria de las espe-
cialidades juridicas, lo cual denota una falta de articulacién de reorias
propias y auténomas frente a la doctrina comparada (Altava, 2003).

c.  Unainsuficiente actividad jurisdiccional, especialmente, en funcién

a los dos puntos preliminares.

Como se puede apreciar, los Estados no estdn logrado legitimar su relacion
con la poblacién, tal es la razén por la cual se ha dado el quiebre del contraro
social que ha provocado el contexto de informalidad y generacién de activi-
dades paralelas al Estado por parte de la sociedad civil.

Los niveles de corrupcién en la regién latinoamericana evidencian lo
acotado y explican el quiebre de la relacién sinalagmatica entre la poblacidn y el
Estado (Bermudez-Tapia, 2018), porque no se atiende a las condiciones parti-
culares y especiales de cada parte, como tampoco se logra mejorar el carcter
de interdependencia de ambas. Por el contrario, el dmbito democrético y de
gobernabilidad son necesarios en una sociedad contempordnea, como lo exige

un Estado de derecho.
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3. La construccién de un Estado y una legislacién
a medida para la region latinoamericana

Sobre la base del modelo cldsico del Estado y de la ley, se debe reco-
nocer el nivel de disfuncionalidad de ambos en el actual contexto regional.
El modelo de Estado impuesto por Espafa, Portugal, Francia e Inglaterra en
América Latina resulta disfuncional, muy a pesar de que en estos paises se
registraron modelos mondrquicos liberales, constitucionales y absolutistas que
se impusieron en esta regién durante su vinculacién como colonias de aquellos
(Garcia, 2011).

Incluso el modelo no ha sido correctamente desarrollado en lo adminis-
trativo, puesto que, de la mayoria de los paises independizados en el siglo XIX,
solo unos pocos lograron un cierto nivel de funcionalidad cuando los grupos
de poder pudieron mantener un clima de estabilidad politica, econémica y
social en sus paises (Mallorquin, 2018). Una referencia puntual es Argentina
y Brasil. En el primero de ellos, el modelo de produccion capitalista gener6 una
condicién de desarrollo sostenido que se ha visto limitado negativamente por
las condiciones que su propio gobierno ha establecido en los dltimos anos.
El modelo mondrquico brasileno, en cambio, gener6 una condicién de esta-
bilidad politica que se complementé en lo econémico, social y cultural, lo
que propici6 que en la actualidad Brasil superara a Portugal en los indices de
evaluacién industrial y de incidencia en la politica y economia internacional.

En cambio, paises como Perti, Colombia, Ecuador, Bolivia y Paraguay
se han visto condicionados por sus grupos de liderazgo politico y econémico,
situacién que se ha ampliado en los dltimos afios en funcién de las acciones
ejecutadas por sus propios gobiernos nacionales. Por su parte, Venezuela se
diferencia del modelo evaluado por su condicién econémica basada en la
produccién y exportacién de materia prima, factor afectado por las politicas
asistencialistas que han provocado la severa crisis del pais.

Chile, por otro lado, ha registrado el quiebre del modelo de exportaciéon
en lo econémico y en lo politico en la regién, con lo cual ha provocado la
imperiosa necesidad de atender el reclamo social con la cesién del Estado a

ejecutar un proceso de reforma constitucional.
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Segin esta breve revision, es posible, entonces, afirmar que el modelo

cldsico del Estado europeo no ha logrado ser funcional en la regién latinoame-

ricana, porque hay elementos ajenos a la realidad en la cual se materializé su
porq y ]

concepto, por ejemplo:

a.

La delimitacién geografica cuenta, en la mayoria de los paises,
con presencia indigena, negra o mestiza en la regién. En efecto,
las realidades de las poblaciones indigenas en la Amazonia y en los
Andes demuestran que las fronteras territoriales de los paises son
funcionales en cuanto al modo de vida tradicional de los pobladores
preexistentes a los Estados, tras el proceso de colonizacién europea.
La amplitud de los valores socioculturales y lingiiisticos en la regién
son diferentes a los de la realidad europea, y asi deberfan ser sus poli-
ticas de integracién, diversidad cultural y transicién. Pero hasta el
momento no se ha logrado generar una asimilacién cultural, por el
contrario, se han limitado y condicionado a las poblaciones indigenas,
las cuales se han vinculado a los ratios de pobreza y extrema pobreza
en la regién. Con suma dificultad se han protegido sus derechos,
al alejarse de los dmbitos usuales en los cuales el Estado ejecuta sus
acciones: zonas de dificil acceso a medios de comunicacién.

La desvinculacién de la poblacién con la concepcién de la soberania
popular que legitima al Estado y, por ende, a su administracién
publica. Una conclusién que se relaciona con el elevado nivel de
ausencia del electorado en los comicios tanto en el dmbito regional

como local en los paises latinoamericanos.

Tales condiciones, en forma conjunta, quiebran el concepto de demo-

cracia, de gobernabilidad y de legitimidad del Estado, con lo cual se produce

como consecuencia natural la crisis del derecho.

4. La generacién de un modelo auténomo,

funcional y particular a raiz de la exigencia social

De conformidad con lo visto hasta este punto es posible sefalar algunos

patrones generales en el dmbito regional latinoamericano:
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a.  En Perd, Colombia, México, Bolivia y Ecuador surge la necesidad
de articular modelos jurisdiccionales especiales, auténomos y funcio-
nales con respecto a realidades particulares. En este sentido, para
estos paises se identifica:

i.  Un sistema constitucional que reconoce el pluralismo juridico.

ii  Un sistema procesal que permite la viabilidad de nuevos
modelos jurisdiccionales, como sucede en Colombia con la
Jurisdiccién Especial para la Paz a raiz del Acuerdo Final de
Paz entre el Gobierno nacional y las FARC-EP.

iii. Un sistema normativo que permite evaluar y diferenciar capas
de aplicabilidad de la ley a nivel individual, colectivo y de
alcance difuso, segin se hace patente en derechos de naturaleza
personal, familiar, social, comunitaria y colectiva.

b. En México, Chile, Argentina, Colombia, Pert y Brasil surge la
necesidad de articular los niveles de aplicabilidad de los programas
macroeconémicos para que tengan incidencia en la microeconomia.
Gracias a esto, los procesos de desarrollo incluirfan a una mayor
parte de la poblacién, tanto en términos de productividad econd-
mica como de atencién en servicios ptblicos bdsicos.

¢ En cada uno de los paises de la regién surge la necesidad de esta-
blecer programas y acciones que logren la integracién nacional,
tanto en lo que respecta a la infraestructura que permita la comu-
nicacién de toda su poblacién a lo largo del territorio nacional,
como respecto de la ampliacién de las acciones estatales en zonas
con escasa presencia (zonas alto-andinas, zonas amazdnicas y zonas
desérticas).

d. La atencién de situaciones de emergencia social de condicién
extrema, como los conflictos internos evidenciados en Perd y
Colombia.

e. Laatencién de problemas que superen el cardcter nacional, en parti-
cular, cuando incidan negativamente en el dmbito interno, como
sucede en México, Colombia, Perti y Chile en cuanto al problema

del narcotrifico.
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Nétese que estos postulados no contradicen los alcances de la teoria tradi-
cional, porque no se plantea la creacién de un modelo excluyente, sino de un
modelo que articule lo positivo de la teoria existente con una dosis de realidad

expuesta a nivel cotidiano en la regién latinoamericana.
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