EL CONFLICTO COLOMBIANO

La respuesta del Estado y la construccién
de la institucionalidad

ANGELA MARIA ARBELAEZ HERRERA"

El Estado moderns, como asociacion de dominacion surgida de
los procasos politicos sucedidos en los reinos europeos durante los siglos
XV1y XVII y que hoy organiza politicamente a todas las scciedades, se ex-
presa a través de cuatro tareas cardinales: la primera, su capacidad para
controlar €] territorio que reclama para si; la sequnda, su capacidad para
monopolizar €l use de la fuerza y de lag armas; 1a tercera, su capacidad pa-
Ia institucionalizar la vida de sus asociados a través del establecimiernto
de un orden politico; v la cuarta, su capacidad de estabiecer un sistema de
leyes que regule las relaciones entre el Estado y sus ciudadanos y entre los
ciudadanos mismos.! De acuerdo con el profesor norteamericano Chatles
Tilly, en su libro Coercion y Capital y los Estados Buropeos 990-19902 di-
chas tareas, arrogadas por diferentes razones mas cercahas al eventuali-
dad y a la contingencia, fueron institucionalizando el modele de Estado
moderno, modelo que sirvid no solo para la ereccion de los Estados euro-
peos de las posrevoluciones sino de los Estados ameticanos recién inde-
pendizados, enze elos, Colombia.?

En efecto, en sus inicios como reptblica, los dirigentes de la pri-
mera revolucidn independentista, més tarde los lideres de la formacién del
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Estado colombiano, dividieron a la sociedad en dos facciones: los adalides
de un Estado federal, que formara una ciudadania ilustrada, cornpetente
para autogobernarse, y aquellos que propendian por un Estado unitario,
capaz de defender al pais de una posible reconquista espafiola y que invo-
caban al orden como virtud cardinal de la estabilidad social y politica. Es~
ta division generd la primera guerra civil en el naciente Estado y aborto ia
primera tentativa de emancipacién polftica.

Luego, la recuperacion militar patrigtica nos liberd nuevaments
del sistemna colonial espano), pero la sociedad volvid a fraccionarse entre:
los letrados y los soidados o, lo que es lo mismo, entre santanderistas y bo-
livarianocs, y més adelante, desintegrada la Gran Colombia, 1os santande-
ristas volvieron a separarse en su posicion frente a los militares que apo-
yaron la dictadura holivariana: aquellos que les negaban la participacion
en el Fstado se llamaron liberales radicales y quienes pensaban que su ex-
clusién debia hacerse paulatinamente se llamaron liberales moderados.
Quiz4s una de las mayores consecuencias de estas divisiones, centradas
en el desprestigio que tenia la élite ilustrada de los militares bolivarianos,
sea el hecho de que desde 1832 el eiército colombiano haya sido la insti-
tucion de menos importancia y menes crganizada en el Estado, en compa-
racidn con lo que sucedié en Venezuela, Peri o0 México.4 El eiército, duran-
te todo el siglo XIX —sobre todo en el régimen liberal del 63— empezo a sex
desmembrado hasta reducirse a su minima expresion y paralelo a esto, log
ciudadanos gozaron de autonomia para hacerse a sus propias armas.

Asgl liberales radicales y moderados terminaron formando los.
partidos politices liberal y conservador, los cuales han sostenido la lucha
por el poder durante los casi dos siglos de vida del Estado colombiano.
Particularmente en et siglo XIX, esta lucha por el poder estuvo marcada
POT una sucesion de guerras generadas por dos vias: de un lado por la ra-
dicalizacién viclenta de las posiciones de los miembros del partido que
estaba por fuera del poder, y de otro, por &l faccionalismo, también viclen-
to, que se generaba entre los miembros de cada partido. Asi la lucha no
fue sélo entre liberales y conservadores sino entre conservadores de dife-
rente tendencia v a su vez entre las distintas facciones del liberalismo. En
este marco de disputas politicas cambiantes e irreconciliables, el pais pa-
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56 por dos formas de Estado radicalmente distintas: la libertaria federalis-
ta de la Constitucion de 1863 y la conservadora unitaria de la Constitu-
cién de 1886.

No obstante, en el siglo XIX, esta lucha no fue exclusiva de la
clase dirigente sino que fue asumida por toda la poblacién. De ahi el ca-
racter civil de todas las guernras de este primer perioda histérico, que de
manera formal terminazon con la Guerra de los mil dias y con la pérdida
del istmo de Panama. Una vez aprendida la leccién por las catastrofes an-
teriores, los partidos politicos y sus diferentes facciones evitaron declarar-
se la guerna, pero continuaron azuzando a la poblacidn civil para que se
mantuviera en ella. Esta nueva forma de disputa politica tuvo su mayor ex-
presion en el periodo histérico conocido come La Violencia, una guerta ci-
vil no declarada que en el ambito nacional estuvo marcada por las luchas
discursivas entre los lideres poiiticos y, en el ambito local, por las jornadas
de limpieza que policias, gamonales y campesines pertenecientes a un
grupo politico cometian conira los miembros del otro grupo.

La tnica victima entre la clase dirigente de estas luchas parti-
distas de mediados del siglo XX, fue el liberal Jorge Eligcer Gaitan. En su
nombre y en el de la defensa del liberalismo social, aparecieron en zonas
apartadas del pais las resistencias liberales organizadas que luego se con-
formaron en guernllas, y que tuvieron su mayor expresion en los Lianos
Qrientales, donde trataron de establecer un paraestado. En general, todas
estas afrentas campesinas partidistas fueron degenerandose en diferentes
formas de organizacion armada.

En el seno de las divisiones politicas fundadas por la clase diri-
gente, aparecio entonces el conflicto armado propiamente dicho, entendi-
do éste como 1a lucha insurreccional de organizaciones guerriieras bajo el
objetivo de la transformacion revolucionara del orden social y del Estado.
Dicho conflicto fue influenciado por el comunismo y mas adelante, por el
narcotrafico.

¥n los tiempos de influencia del comunismo y de la revolucién
cubana, durante la década de los sesenta y setenta, el pais eniro en ¢l pe-
riodo politico conocido como &l Frente Nacional, en el cual se trato de
reinstitucionalizar el poder con el establecimiento de un tiemp¢ constitu-
cional de transicion politica por medio de la reparticién bipartidista del po-
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der polftico. El asunto aqui para el gobiemo fue acabar con la lucha parti-
dista y la tarea de contener las formaciones campeasinas armadas fue deja-
ca de forma auténoma al Ejércite, a ravés de su adopcién de las normas
que dicté la doctrina de Seguridad Nacicnal norteamericana, creada en el
seno de la guerra fria para la proteccion de América Latina ante [a posibi-
lidad de! surgimiento del comunismo en el hemisferio.

Maés adelante, bajo la influencia del narcotrafico, en las décadas
de los ochenta y noventa, la nacion enird en un periode que el profesor
Marco Palacics ha calificado como el interregno, "el espacio de tiempo en
el que un Estado no tiene soberano”,® debido a que el pais qued6 en vilo
ante lag fuerzas poderosas como la globalizacién, las crisis econdmicas, el
clientelismo politico, los entramados de narcotraficantes y los poderes lo-
cales de guerrilleros y paramilitares. Durante este periodo, en €l cual la po-
blacién colombiana ha sentido de manera abierta los alcances de la gue-
mma, ha quedado en evidencia la debilidad de las esttucturas del Estado,
debilidad causada, en buena medida por la incapacidad de la clase diri-
gente, la cual, al estar ocupada en la lucha electoral, asumid secundaria-
mente la tarea de la modemizacion de la administracién del Estado.

En efecto y de acuerdo con el profesor Carlos Patifio Villa en su
ensayo El mito de la nacién violenta® el Estado ¢olombiano ha sido una
institucion fragil, debido basicamente a tres razones: la primera, porque su
forma de administracién, heredada en buena medida de 1as formas de ad-
ministracién coloniales, no ha asumido de manera homogénea a todo el
territoric nacional, creando sistermas de impuestos insuficientes y con pro-
yectos de desarrollo econdmico y de infraestructura kmitados; segundo,
porque €l Estado colombiang se ha conformado a través de institucionss
de gobiemo restringidas cuya accién se ha centrado en ciertas zonas ur-
banas y semiurbanas dejando de lado algunos territorios rurales en la re-
gién de los Andes, buena parte de las comarcas menores de la vertiente
Cogta Atléntica, toda la zona de la Serrania del Darién v del Baudd y sobre
todo toda la regién suroriental del pais, conformada por los Llanos Oren-
tales y por las selvas de la orinoquia y la amazonia. Estas zonas han care-
cido de politicas nacionales dirigidas desde €l centro del Estade en asun-
tos como la seguridad en materia militar, policiva y juridica, en proyectos
de desarmoilo de infraestructura y en politicas de salubridad y educacion.
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Esto significa, siguiendo al profesor Patifio, que no ha habido ni control ni
dominio ni gobiemo en practicamente las dos terceras partes del Estado.

Justamente aquellas zonas del pais en las cuales se producian
las econamias de bonanza, como la del oro primero, luego la dei tabaco v
por 1itimo la del café, fueron las beneficiadas con politicas piblicas de me-
joramiento de la infraestructura y en las cuales hubo un mejor control po-
litico y administrativo por parte del Estado.

El tercer aspecto que demuestra a debilidad det Estado colom-
hiano ha sido la faita de organizacién de una fuerza militar permanente
con capacidad de contral sobre todo el territorio, El control territorial es
cardinal para estabilidad de un Estado, la cual es la que finalmente permi-
te la aplicacion de medidas gubemamentales en materia juridica, econs-
mica y social. Con la excepcién de algunos mementos de su historia, el Es-
tado colombiano ha asumido a su Ejército como un apéndice que s6lo en
ocasicnes utiliza.

Ciertamente la formacién de una fuerza armada dinamica y cen-
tralizada, fue una tarea secundaria en el proceso de formacion del Estado
colombiano. Ello repercutié en la ausencia del control territorial y del mo-
nopolio de las armas, lo que a su vez abrid el camino expedito para la for-
macién de los grupos armados ilegales que han pueste en jaque la seguri-
dad en Colombia.

Ahora bien, luego de casi 200 afios de historia, la sociedad co-
lombiana y su clase dirigente han venido entendiendo la importancia del
mantenimiento de una fuerza ammada activa y poderosa, que recupere y
contole la totalidad del territorio colombiano, que monopolice el uso de la
fuerza, y que brinde un marco institucional de seguridad en el cual puedan
operar los mandatos juridicos y democraticos del Estado colombiano. S6lo
una fuerza piblica fuerte respaldada por un Estado fuerte, puede garanti-
zal que en el territorio nacional se respeten los derechos humanos.

Y es que precisamente, desds finales de 1988, durante el gobier-
no de Andrés Pastrang, el Estado colombiano emprendié una reforma mi-
litar que fue apuntalada por la Politica de Defensa y Seguridad Democrati-
ca del gobiemo de Alvara Uribe Vélez, las cuales han permitido que en el
territorio nacional se hayan reducido los niveles de violencia: homicldios,
secuestros, tomas a poblaciones, sabotaje a infraestructura del Estado y
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desplazamiento forzosoe y que asuntos como el control termitorial, la recu-
peracion del monopolio de la fuerza y de las armas y 1a institucionalizacion
de la seguridad hayan pasado al centro de la agenda politica nacional, la
méxima prioridad gubemamental.

Bl Estado colembiano, entonces, entrd en una fase de fortaleci-
miente y modernizacién, a partir de 1o que se viene concciendo como La
Reforma Pastrana, referida a las medidas tomadas por el gobiemmo conser-
vador para transformar las Fuerzas Armadas. Dicha transformacion partio
en un cambioc fundamental en la doctrina militar, que abandond ia actitud
defensiva y estatica para asumir una posicién ofensiva y dinamica. Con la
reforma empezaron a ser modemizados los sistemas de transporte, comu-
nicaciones e inteligencia de las tres fuerzas militares: Ejército, Armada y
Fuerza Aérea, ademas de que emprendio la modermmizacion del parque ar-
marnentistico, pensado para acometer una lucha contrainsurgente. Vale la
pena sefalar, por ejemple, como, desde la toma & Mity, en noviembre de
1998, el Ejército empezo a poner en practica el mejoramiento de las tacti-
cas de guerra a través de la movilidad aérea, condicion imperante para
conseguir ventajas sobre el enemigo en el espacic geografico colombiano.

Al desafio de la seguridad en Colombia, Pastrana respondi¢ ade-
mas con la puesta en marcha de una estrategia de Diplomacia por la paz,
tal como la ¢itd en su Plan de Desarrollo, de la cual surgit Io que inicial-
mente se llamo el Plan Colombia, que buscaba la participacion de paises
amigos, tanto en su proceso de negeciacion de paz con las FARC, comoe en
la reforrna militar. De dicha estrategia surgié entonces la aprobacion de un
paquete de ayudas econémicas considerakles por parte del gobierno not-
teamericano y la famosa internacionalizacion del conflicto. Estos dos re-
suitados del trabajo diploméatico de Pastrana también han sido decisivos
para el sostén de 1a Politica de Defensa y Sequridad Democratica de Uribe.
Desafortunadamente, la estrategia de pacificacién a la cual le aposté més
el gobiemo de Pastrana, su proceso de negociacién con las FARC, desgas-
td politicamente al Estado, puesto que la guerrilla siempre estuvo dos ju-
gadas adelante, en la mesa de negociacion, mientras que el gobiemo se li-
mitdH a reaccionar ante cada une de sus movimientos.

Como se anotd entonces, la Reforma Militar emprendida en 2000
y el Plan Colombia se convirtieron en activos para la puesta en marcha de
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la Politica de Defensa y Seguridad Democratica de Alvaro Uribe, pero tam-
bién el fracaso del proceso de paz. En efecto, el desgaste generado por los
mas de tres afios de negociaciones vanas, de agendas incumplidas, de una
generosa zona de distension alfamente cuestionada, permitid cambiar la
concepcion intelectual con la cual el Estade coiombiano habia asumido y
enfrentado el conflicto armado desde el frente nacionat una confrontacion
armada generada por la exclusion social vy pelitica. Incluso, desde la déaca-
da de los ochenta, el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Intemacio-
nales de la Universidad Nacional de Colombia fljé 1la nocién de las causas
objetivas de la guerra, entendidas como la pobreza, la desigualdad, 1a ca-
rencia de oportunidades econdmicas y culturaies, y sobre todo la carente
legitimidad del Estado colombiane, nocién ésta que pasd sustentar el dise-
fio de las politicas de seguridagd de los gobiemos de Bogoté, desde Belisa-
ro Betancur hasta, por supuesto, Andrés Pastrana. Durante casi 20 afios se
pensd que la lacha de los grupos ilegales armados se debia a un Estado ex-
cluyente, cormpto e incluso ilegitimo por no curnplir sus funciones basicas.
La llegada de la Palitica de Defensa y Sequridad Democréatica de
Uribe Vélez representa und ruptura en esa concepcién intelectual schre las
causas objetivas de la guemnra. La contra-tecra asume que el Estado co-
lombiano es legitimo, democratico y tiene derecho a defenderse. Asi lo ex-
presa el profesor Roman Ortiz Marina de la Universidad de los Andes:

Para el nuevo presidente [A. Uribe Vélez)] y el grupo de asesores que
ha farmulade la nueva politica de seguridad, la legitimidad repubii-
cana estd fundamentada en su carscter democratico vy no existe
1azén pars negeociar la refundacion del Estado con unos grupos
armados claramernite minoriarios. Por €l contaric, la primera nece-
sidad es defender el orden institucional legitirno contra una agresion
de naturaleza totalitaria y criminal”

Sumado & esto, con el fracaso del procesc de paz de Pastrana, en
la poblacitn colombiana pierde peso el juicio sobre la conexion entre po-
breza y violencia: la pobreza facilita la violencia perc no necesariamente ia
engendra. En general se traté de una reforma esencial en la concepcion de
la naturaleza del Estado colombiano: un Estado legitimo, que debe fortale-
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cer sus ingtituciones pero no reconstruirse, que debe asumir como princi-
palisima funcién proveer de seguridad a sus ciudadancs y que por lo tan-
to tiene derecho a la defensa.

Ahora bien, pese al avance positivo en la respuesta del Estado
frente al conflicto colombiano, éste es todavia de tipo coyuntural mas que
un proceso irreversible. Las Fuerzas Militares de Colombia no han asumi-
do todavia una estrategia de copamiento, control y defensa permanente.
Apenas han alcanzade la conquista momenténea. Han ganado en la tecu-
peracion territorial pero dicha recuperacion es laxa, falta mucho para estar
consolidada y falta mucho para traducirse en garantia de la presencia per-
manente del Estado. El Estado est4 en proceso de fortalecimiento de tedo
su aparato institucional, pero necesita tiempo y schre todo permanencia
de unas politicas de Estado que garanticen el eficaz control territorial y el
monopolio categoérico del uso de la fuerza y de las armas.

Esto, empero, esta lejos de ser una critica a la actual Politica de
Defensa y Seguridad Democratica. No pocos méritos han de sefialarse a la
hora de hacer evaluaciones. Segin datos proporcionados por Ministerio de
Defensa Nacional, mientras que en el afio 2002 se presentaron 2.986 se-
cuestros en 2004 la cifra bajo a 704. Ademas en el afio 2002 hubo 28.837
casos de homicidic comun en todo el territorio nacional, mientras que en
el 2004 se presentaron 19.796. En cuanto a los casos de homicidios colec-
tivos, en el 2002 fueron 115, en contraste en el 2004 fueron 41 casos.

Quizas uno de los valores de la Politica de Defensa y Seguridad
Democratica es que ha coordinado en una sola estzategia todos 10s esfuer-
208 estatales en materia de seguridad como la lucha contrainsurgente, la
lucha antinarcéticos, el contraterrorismo, 1a lucha éhtiparamﬂitar v los pro-
cesos de desmovilizacion. Ha buscado ademas el mejoramiento institucio-
nal de las Fuerzas Militares, que va desde la profesicnalizacion de los hom-
bres del ejército y de la infanteria marina, el mejoramiento de los procesos
de seleccién v reclutamiento, la elaboracién de manuales (nicos de fun-
ciones, la modernizacién de la Escuela Superior de Guerra, el Mejoramien-
to del Sistema de Sanidad Militar hasta el desarrolio de una nueva cultura
corporativa en la institucién castrense.

Sin embargo, el esfuerzo hecho hasta el momento por ia Politi-
ca de Defensa y Seguridad Democratica esta lejos de ser suficiente para
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calificar el grado de solidez de la situacién de seguridad en el pais. Scn
notorios los éxitos del Ejército en materia de recupetacion termritorial, sin
embargo, dicha recuperacién, de la que depende en buena medida la se-
guridad para la poblacién colombiana, presenta dos falencias, a mi modo
de ver, criticas. La primera de ellas hace referencia al modo en que se re-
cupera el territorio. Las Fuerzas Armadas han iniciado varias operaciones
militares de gran impacte que pretenden acometer una fuerte ofensiva
contraguerrillera, para retomar, en un tempo relativamente corto, el domi-
nio sobre determinada zona del pais. Estas ofensivas, empero, tienen un
alto costo por el desgaste que suffe la {ropa ¥ por el riesgo que pueden co-
mrer las poblaciones ubicadas en la zona de operaciones. El control territo-
rial es un asunte, que, como afirma el profesor Roman Ortiz Marina se con-
sigue s6lo a través de operaciones lentas, permanentes y seguras.®

La segunda falencia del proceso de recuperacién territorial reali-
zado por el Ejército, es, a mi modo de ver, que esas mismas cperaciones
militares de gran impacto requieren de la disponibilidad y concentracion
de una gran tropa. Fl Ejército colombiano atin no es lo suficientemente
grande para repartirse entre todo el teritorio y entre las operaciones de
combiate y de vigilancia de zonas criticas. Por ejlemplo, 1as fronteras del pa-
is, todas ellas zonas estralégicas para las guerrillas, los pararilitares y los
grupos de narcotraficantes, estan lejos de ser controladas por la fuerza co-
ercitiva del Estade. Eso implica que a Colombig sigan entrando armas,
municiones y explosivos venidos del mercado negro y que sigan saliendo
cantidades considerables de narcéticos. La situacién de las fronteras es
alin mas critica si se tiene en cuenta que todas las operaciones militares,
realizadas en las regiones de los Llanos Orientales, 1a orinoquia y la ama-
zonia, estan desplazando a los grupes ilegales a las zonas limitrofes con
Venezuela, Brasil, Peri y Ecuador. No en vano departamentos corna Arai-
ca, Putumayo, Cauca y Narifio siguen siendo escenarios de emboscadas y
ataques guerrilleros.

Pese a que la Politica de Defensa y Seguridad Democrética de
Alvaro Uribe Vélez es el primer disefio politico, estratégico y doctrinario
que se ha hecho desde €l centro del Estado en materia de defensa, en to-
da la historia del pais, posee, a mi entender un serio problema y es que si-
gue siendo una politica ligada a la coyuntura del gobemante y a su capi-
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tal politico, que en el caso del presidente Alvaro Uribe Vélez es méas com-
plejo si se tiense en cuenta que los aciertos v desaciertos en el combate
contra las FARC y en el proceso de negociacion con las Autodefensas Uni-
das de Colombia entran en el rédito electoral incidiendo o ne para su po-
sible reeleccién.

Justamente, el preceso de la negociacion con las Autodefensas,
por ejemplo, es bastante sensible a lo que suceda en materia electoral
pues esta estrechamente ligado a la atmaésfera politica propia del gobierno
de Unibe Vélez. Dicho proceso, ademés representa una oportunidad politi-
ca para el presidente, mas si se convierte en presidente-candidato, por
tanto, el Estado corre el desgo de ser esgrimido a favor del mismo, per-
diendo en institucionalidad.

k! asunto se complica ademds si se tiene en cuenta que la Poli-
tica de Defensa y Seguridad Democratica también hace parte de las estra-
tegias y los calculos electorales de las FARC. No cabe duda de que el de-
bate politico que se avecina estard centzade en los éxitos y debilidades de
la politica sequridad, més st el ruedo electoral cuenta con el candidato-
presidente. Las FARC, seguramente, arremeteran para generar Ia idea de la
debilidad de Ia Politica de Defensa y Seguridad Democratica, para intentar
dernostrar que no pueden ser derrotadas militarmente por el Estado ¥ pa-
13 empezar & construi nuevamente una atmosfera politica que reviva la
idea de la resoluci6n del conflicto por via de negociacién maximalista.

Ahora, a mi juicio, lo que sucede con la Politica de Defensa v Se-
guridad Democréatica sometida a los vaivenes del gobiemo de tumo v al
comportamiento, también coyuntural, de los grupos ilegales armados, no
s un asunto nuevo en la historia de Colombia. Quizas desde 1882, las po-
Hticas de seguridad de los diferentes gobiernos de Bogot4, bien tendientes
a la negociacién o bien a la confrontacion, han jugado un papel casi defi-
nitivo en las contiendas electorales presidenciales. La paz es cuatrienal,
asl la calificé muy acertadamente el profesor Marco Palacios. La paz y en
consecuencia, la guerra, rota como rota el ciclo politice.,

A la hora de hacer evaluaciones es importante analizar la varia-
ble politica de seguridad -entendida como las estrategias v los mecanis-
mos dispuestos al mantenimiento de la sequridad en un Estado- no sélo
como aquella que permitira o no resolver la crisis de seguridad de Colom-
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bia sino como aquella que pemmite la construccién 'y el mantenimiento de
la institucionalidad en el Estado.
En efecto: Estado, entendido dentro de su concepcién moderna,

pese a que en la mayoria de sus casos esta sujeto a la alternancia del po-
der, debe poseer cuatro tareas institucionalizadas, que no dependan de las
medidas de los gobiemos de turno: control territorial, moncpolio de las ar-
mas, institucionalizacion de la vida de los ciudadanos y establecimiento
de un cuerpo de leyes que regule las relaciones entre €l Estado y los ciu-
dadanos. Las tres primeras tareas hacen parte de las politicas de seguri-
dad de un Estado; en consecuencia, es necesaric concebir la seguridad
como un asunto del Estado v no de gobiemo o del tiempo constitucional
de un presidente.
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