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Presentacion

Como parte del proceso de paz de La Habana, y a partir de la firma del Acuerdo de Pazy
la desmovilizacién de las Farc en 2017 se dio un debate, piblico y al interior del sector
defensa, sobre el impacto de estos hechos sobre los territorios que histéricamente se
habian visto afectados por el conflicto, el rol de las fuerzas militares y de policiay la trans-
formacion que esto podria representar para la doctrina militar que se venia manejando
hasta ese momento en el pafs.

El proceso de paz marcé continuidadesy rupturas respecto al comportamiento de actores
armados y las dinamicas territoriales del conflicto y su violencia asociada. Del mismo
modo, dio pie para que continuaran las discusiones en torno al rol de las autoridades en
materia de control territorial y seguridad ciudadana y el nuevo enfoque que este podria
tener una vez terminado el conflicto con la guerrilla de las Farc.

Posterior a la firma del Acuerdo de Paz se pusieron en marcha iniciativas como el Plan
Nacional de Defensay Seguridady las Zonas Futuro, asi como medidas para proteger a po-
blaciones vulnerables, prevenir delitos y judicializar estructuras criminales. Hoy persisten
grandes desafios puesto que a un panorama de seguridad complejoy cambiante se suman
fuertes casos de abusosy corrupcién dentro de la Fuerza Pablica.

En suma, ni las medidas adoptadas fueron suficientes para atender los retos sobrevinien-
tes, ni los debates que tendrian que haberse dado permitieron impulsar las transforma-
ciones necesarias al interior del sector defensa. El debate sigue vigente.

Frente a las particularidades de este escenario, el Instituto para las Transiciones Integra-
les (IFIT) considera fundamental reconstruir algunas discusiones que se desarrollaron en
materia de seguridad durante las distintas fases del proceso de La Habana con el fin de:
(i) entender qué tanto influyé el proceso de paz en la estrategia de seguridad y viceversa,
(i) dimensionar el efecto de la estrategia de seguridad en el proceso de desmovilizacion
y desarme de las Farc, e (iii) identificar debates y procesos que se dieron en el marco del
proceso de La Habanay que son relevantes en el escenario actual.

El propdsito de este ejercicio es servir de insumo a actuales y futuras iniciativas de re-
flexion y transformacién de la Fuerza Piblica que se presenten en el marco de escenarios
y politicas de transicién hacia la paz.
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1. Introduccion

Enla actualidad tres realidades han dinamizado el debate sobre los roles, la efec-
tividady la legitimidad de la Fuerza Piblica en Colombia: por un lado, el deterioro
de las condiciones de seguridad a nivel ruraly urbano en diferentes regiones del
pais (ej. Catatumbo, Arauca, el sur de Bolivar, Chocd, Cauca o el pacifico Narifien-
se). Esta situacion ha puesto de presente la pregunta sobre los impactos reales
de la estrategia de seguridad desplegada en los Gltimos afios y su consistencia
frente alas amenazas que se afianzaron o persistieron transcurridos 6 afios desde
la firma del Acuerdo de Paz entre el gobiernoy las FARC-EP.

Por otro lado, las protestas masivas que se desarrollaron en Colombia desde
2019 no sélo fueron las expresién de un descontento popular frente a medidas
concretas del gobierno de turno y a un “estado de cosas social” signado por la
creciente desigualdad, la falta de oportunidades y las falencias institucionales
frente al goce efectivo de derechos, sino que materializaron escenarios en donde
a la protesta social se le contrapuso una respuesta institucional que fue cuestio-
nada desde diferentes sectores, al contar con numerosos episodios de excesosy
violaciones a los DD.HH. que impactaron en la legitimidad de instituciones como
la Policia Nacional y derivaron en discusiones acerca de las capacidadesy roles
existentes en la Fuerza Pdblica frente al ejercicio de derechos ciudadanos. Esto
Gltimo sin negar la infiltracién y utilizacidn que hicieron grupos delincuenciales,
de crimen organizadoy el ELN a esta protesta social legitima.

Finalmente, diferentes hechos de corrupcién y violaciones de DD.HH protagoni-
zados en los Gltimos afios por integrantes de las Fuerzas Militares y de Policia,
entre ellos, interceptaciones ilegalesy perfilamiento de periodistas, funcionarios
plblicosy defensores/as de DD. HH, la malversacion de fondos reservadosy deli-
tos sexuales contra menores de edad, han minado progresivamente la confianza
de la ciudadania en la Fuerza Plblica y han avivado el debate sobre la reforma al
sector defensay a las instituciones que lo componen. De acuerdo con la tercera
medicion de la gran encuesta nacional sobre jévenes, mientras en enero de 2020
las Fuerzas Militares presentaban un 53% de desaprobaciény la Policia Nacional
un 71%, para mayo de 2021 los niveles de desaprobacién aumentaron a un 73%
y 81% respectivamente®. En esa misma linea, la encuesta INVAMER respalda el
incremento en la desaprobacidn de las Fuerzas Militares al pasar de 15,5% en
junio de 2018 2 39,8% en agosto de 2021, mientras que en el caso de la Policia se
replica este patrén en los mismos periodos de corte pasando del 29,1% al 41,2%
de desaprobacion2. También, una reciente encuesta de percepcién en los muni-
cipios PDET es directa en afirmar que “no hay cambios significativos entre 2019y

1. Universidad del Rosario et, al (2021). Tercera medicion de la gran encuesta nacional sobre jovenes. Disponible en: https://www.
urosario.edu.co/Periodico-NovaEtVetera/Documentos/079-21-Presentacion-de-resultados-finales_Vé6/

2. Encuesta INVAMER (2021). Colombia Opina #8, pag, 81. Disponible en: https://www.valoraanalitik.com/wp-content/
uploads/2021/08/encuesta-invamer-1.pdf



https://www.urosario.edu.co/Periodico-NovaEtVetera/Documentos/079-21-Presentacion-de-resultados-finales_V6/
https://www.urosario.edu.co/Periodico-NovaEtVetera/Documentos/079-21-Presentacion-de-resultados-finales_V6/
https://www.valoraanalitik.com/wp-content/uploads/2021/08/encuesta-invamer-1.pdf
https://www.valoraanalitik.com/wp-content/uploads/2021/08/encuesta-invamer-1.pdf
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2021: pocos ciudadanos reportan confiar ‘mucho’ en la Policia Nacional, mientras
la gran mayoria dice que o confia algo’ o ‘poco’ (...) una mayoria relativa por lo me-
nos responde que confia ‘algo’ en las Fuerzas Armadas” (PNUD-PRIO 2021, 46)3.

Frente a los debates sobre la situacion de seguridad, el papel actual de la Fuerza
Pablica y la posibilidad de una reforma a las instituciones encargadas de la se-
guridad en el pais, un aporte (Gtil para la discusién se deriva de las reflexiones,
insumosy propuestas planteadas durante las negociaciones de paz (2010-2016)
al interior y en relacién con las Fuerzas Militares y de Policia. La posibilidad de
una transicién hacia la paz luego de un acuerdo con las FARC-EP y los cambios
reconocibles en el contexto de seguridad del pais, entre otros factores, desen-
cadenaron en su momento una serie de narrativas y procesos internos en estas
instituciones que merecen ser reconstruidosy analizados en funcion de identificar
argumentos para avanzar en el debate sobre la seguridad y rol de la Fuerza Piblica
en un contexto de transicion como el actual (si la premisa sigue siendo valida). Y
en igual sentido, identificar oportunidades para incidiry aportar a la generaciéon
de condiciones que hagan posible una reforma al sector defensa (o el sistema de
seguridad segln el enfoque) acorde con las necesidades actuales.

Con base en lo anterior, en el presente documento se propone recoger algunas de
las reflexionesy propuestas construidas en el marco de las negociaciones de paz,
identificando, a partir de entrevistas a expertos y protagonistas del sector para
el periodo de estudio, las narrativas, criteriosy alcances de lo planteado durante
estos afos, con el fin de extrapolarlos al escenario actual y poner a disposicion
insumos que permitan dinamizar el debate plblicoy suincidencia frente a actores
estratégicos dentro del sector.

Este texto estd compuesto por cuatro secciones: un primer acapite que describe
el escenario actual de seguridad y lo contrasta con aquel de las negociaciones de
paz para entender las continuidades y rupturas en materia de orden publicoy el
momento de las discusiones sobre reforma al sector defensa en estos anos. En
una segunda seccién se realiza un mapeo de las principales posturas al interior
de la Fuerza Pdblica durante las conversaciones en relacién con su rol, las opor-
tunidades y desafios de la transicion hacia la paz, las amenazas a la seguridad,
entre otras consideraciones.

La tercera parte, del documento reconstruye algunos de los procesos vy criterios
detras de los esfuerzos de transformacion de la Fuerza Piblica durante los afos
de las conversaciones, resaltando algunos de los hechos que han determinado el
alcance de dichas transformaciones, asi como de las voces que han mediado en el
posicionamiento de posibles procesos de transformacion dentro del debate pabli-
co. Finalmente, en el (ltimo acapite, se presentan algunos elementos relevantes
tanto para el debate como para la incidencia frente a los temas de seguridad y

3. Aunque estos estudios no son comparables entre si, lo importante es que muestran variaciones respecto a la percepcién

ciudadana de la Fuerza Publica que en los Gltimos 20 afios no se presentaban.
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de reforma al sector, destacando algunos que se derivan de la experiencia de
La Habana y otros mas acordes con la situacion actual de seguridad y el debate
alrededor de esta.

Continuidades y rupturas del escenario de seguridad

En los mensajes plblicosy en el desarrollo de la politica de ‘Paz Total’ y de otras
politicas plblicas es importante posicionary desagregar las siguientes premisas
para la accién: primero, la pazy las transformaciones que necesita el pais solo son
posibles a través de una estrategia de seguridad sélida y sincronizada con otras
politicas de transformacion social; puesto en otras palabras, el cese temporal
de acciones armadas -que salva vidas y representa otros alivios humanitarios- o
la firma de acuerdos de paz o sometimiento no son suficientes para garantizar
la seguridad; tras 6 afios de implementacién del Acuerdo de Paz, un consenso
evidente es que la seguridad es garantia para la intervencion del Estado en el te-
rritorioy el despliegue de espacios de participaciény concertacién como los pre-
vistos en el Acuerdo. Como se vera mas adelante, las discusiones sobre seguridad
y los procesos de transformacién de la Fuerza Pdblica fueron impulsados desde
20114 Se dieron en parte a partir del reconocimiento que se hacia desde muchos
sectores (incluyendo algunos al interior de las Fuerzas Militares y de Policia) de
los cambios en las dinamicas del conflicto armado, en particular de los cambios
en elmodo de operarde las FARC, y de la necesidad de adaptara las instituciones
encargadas de la seguridad a este nuevo escenario.

La ofensiva adelantada durante los gobiernos de Alvaro Uribe (2002-2010) contra
grupos armados ilegales, a pesar de la crisis en materia de derechos humanos, se
tradujo en el mejoramiento de los principales indicadores de seguridad, luego de
los picos presentados a finales de los noventasy primeros afios de la década del
2000 respecto a homicidios, masacres, secuestro, desplazamientos y desapari-
ciones forzadas ocurridos en un ndmero importante de municipios del pais. Estos
mismos indicadores alcanzarian los registros mas bajos durante los gobiernos de
Juan Manuel Santos (2010-2018).

En los primeros anos de las conversaciones de paz (2012-2014) la confrontacidn
armada perdia intensidad (de mas de 80oo combates entre la Fuerza Piblicay las
guerrillas en 2007, se pas6 a algo mas de 400 en 2012), la derrota de las FARC-EP
en lo estratégico (suimposibilidad para tomarse el poder por las armas) se hacia
mas evidente tras la reduccién en su iniciativa military su preferencia por accio-
nes de menor esfuerzo militar (hostigamientos y emboscadas en lugar de tomas
a pueblosy ataques a bases militares). Del mismo modo se evidenci6 la pérdida

4. En 2011 se conformé el Comité de Revision Estratégica e Innovacion (Cre-i) con el objeto de plantear estrategias para reducir la

amenaza mediante analisis estructurales sistémicos, tanto de las propias tropas como del enemigo. Dentro de sus resultados se

cuentan la creacion de Fuerzas de Tarea de Accién Conjunta, Coordinada e Interagencial (fta-cci) y lineas de esfuerzo adicionales

sinérgicasy sincronizadas (Gémez, C.y Correa, M. 2014, 25).
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de un ndmero importante de jefes histéricos y mandos medios de este grupo
guerrillero, su presencia y enfrentamientos con la Fuerza Piblica en un nimero
menor de municipios (339 municipios entre 1999 y 2002 mientras en 2013 eran
solo 207) y concentrada en menos departamentos (Cauca, Putumayo, Antioquia,
Narifio y Caqueta)s.

Escenario similar se registraba en el caso del ELN con un menor nmero de com-
bates con la Fuerza Plblica, presencia en menos municipios (164 municipios que
registran combates en 2002 mientras en 2013 eran solo 40) y apelacion a acciones
de bajo esfuerzo, especialmente los ataques a infraestructura energética y petro-
lera. Dentro de ese escenario, las organizaciones sucesoras del paramilitarismo
(conocidas oficialmente como Bandas Criminales o BACRIM) pasaban por un pro-
ceso de consolidacién de grandes estructuras criminales y de diversificacion de
expresiones locales de criminalidad®. De acuerdo con cifras oficiales, la pérdida
deintensidad del conflicto se corroboraba también en un menor ndmero victimas
asociadas a este tipo de violencia, si bien conservaba registros significativos:
afios como el 2002 registraron mas de 870 mil victimas, mientras para el afio
2015 esta cifra no superaba las 197 mil victimas reportadas en el registro oficial’.

El afo 2016 marc6 un punto de inflexién en la dinamica histérica del conflicto
armado y abri6 la puerta para una nueva lectura del problema de violencia en el
pais. La posible desapariciéon de los aparatos armados de estas guerrillas y su
transformacién en movimientos o partidos politicos representaba el punto de
llegada de procesos que venian andando anos atras respecto al desescalamien-
to del conflicto armado y cambios en los repertorios de violencia. En los anos
siguientes a la firma del Acuerdo, algunos cambios y continuidades se vieron
expresados en el terreno en cuanto a dindmicas de grupos armados y violencia
se refiere:

Cambio en la naturaleza del conflicto

e Elcambio mas significativo consistié en que se pasé de un escenario signado
por la confrontacién armada, a uno en donde la violencia adquiri6 otra conno-
tacion. Antes de la dejacion de armas era necesario concentrarse en catego-
rias de la confrontacion armada (combates, emboscadas, bajas, victimas por
minas), mientras que después, se hizo necesario hacer hincapié en el analisis
de las distintas dindmicas de violencia (homicidios, masacres, asesinatos
de lideres, asesinatos de ex combatientes). Se podria decir que el conflicto
armado o la guerra por la toma del poder (cuyo principal actor eran las FARC)
se acabé con la firma del Acuerdo y la desaparicién de las FARC-EP.

5. Fundacion Ideas para la Paz (2014). Seis tesis sobre la evolucidn reciente del conflicto armado en Colombia. Informe FIP No. 23,
septiembre de 2014.
6. Ibid.

7. https://web.archive.org/web/20200515181212/https:// cifras.unidadvictimas.gov.co/Home/Vigencia_ocurrencia?vvg=1



https://web.archive.org/web/20200515181212/https://cifras.unidadvictimas.gov.co/Home/Vigencia_ocurrencia?vvg=1
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Reorganizacion actores armados - fragmentacion de las FARC

Las FARC-EP planteaban un escenario de una agrupacion articulada a nivel nacio-
nal, bajo un mando central, organizada por bloques de frentes. El nuevo escenario
es opuesto. Su caracteristica es la enorme fragmentacion, el enfrentamiento entre
pequefas estructuras, las disputas por el control territorial.

Esta fragmentacion de organizaciones al margen de la ley, pasando de grandes es-
tructuras de nivel nacional a grupos con influencia en lo localy lo regional, eviden-
cia el transito definitivo de una guerra de gran escala nacional a la identificacion
de varios conflictos en lo local.

Despliegue de al menos 30 estructuras disidentes de las extintas FARC-EP, con
bajo componente politico-ideolégico, en diferentes momentos de evolucién de
sus capacidades militaresy frente al control de economias ilicitas que van desde lo
local a lo regional. Estas estructuras actian en rechazo a la dirigencia de la antigua
guerrilla y al proceso de implementacién de lo acordado y han venido copando
no solo los antiguos territorios e infraestructuras que eran de control de la otrora
guerrilla, sino que vienen avanzando hacia nuevas zonas®.

Reorganizacion actores armados - expansion del ELN

En elcaso del ELN, su presencia territorial ha aumentado desde 2016, pasando de
119 municipios a 158 en 2021, no obstante, su presencia fuerte se concentra en 37
de ellos (que comprenden un total de 1.837 veredas). Paralelo a algunos procesos
de reorganizaciony depuracion interna de sus frentes de guerray al aumento de las
tensiones con grupos como las disidencias de las FARC-EP, el ELN se ha expandido
porzonas de frontera, porVenezuelay por otras zonas anteriormente ocupadas por
las FARC (Arauca, Catatumbo, Serrania del Perija en el Cesary La Guajira, el sur de
Bolivary el Nordeste Antioquefio).

Reorganizacion actores armados - tercerizacion violencia del Clan del Golfo

En el caso de otros grupos al margen de la ley, en términos de crimen organizado,
estructuras de reconocimiento nacional como el Clan del Golfo se expresan terri-
torialmente de manera diferenciada a través de franquicias, al mismo tiempo que
otros grupos de alcance local (Caparrapos, Pelusos, Pachenca, etc.) controlan una
parte significativa de los activos y redes del narcotrafico y otras economias ilicitas
y se expanden en territorios antiguamente ocupados por las FARC-EP, lo que ha
derivado en confrontaciones con grupos de disidenciasy el ELN. La captura de su
méaximo lider ‘Otoniel’, dejé en claro lo que se sabia desde por los menos hace diez
anos: que estas estructuras funcionan por franquicias regionales y que la captura
de su lider visible impactard muy poco en zonas distintas al Uraba y el Paramillo
(que era por donde éste se movia).

8. Fundaci6n Conflict Responses (2021). Informe: Las caras de las disidencias: cinco afios de incertidumbre y evolucién. Disponible en:

https://www.conflictresponses.org/las-caras-de-las-disidencias-cinco-anos-de-incertidumbre-y-evolucion/

o



https://www.conflictresponses.org/las-caras-de-las-disidencias-cinco-anos-de-incertidumbre-y-evolucion/
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Variacion en los indicadores de violencia - minas antipersonas

Desde antes del Acuerdo y con mas claridad con posterioridad a éste, la con-
frontacion entre el Estado y estos grupos (ELN y disidencias) ha disminuido,
derivando en el decrecimiento de eventos como los accidentes por minas an-
tipersonal o los desplazamientos forzados, pero con mayor protagonismo de
la violencia urbana y no asociada a guerrillas. El nidmero de desplazados del
pais pasé de 1.146.227 entre 2012 y 2015 a 562.161 entre 2017 a 2020, lo que
se puede atribuir especialmente a la desintensificacién de la confrontacién
armaday los cambios en los repertorios de violencia de los actores armados.
Respecto a los accidentes por minas, se destaca en los Gltimos afios el incre-
mento de casos de civiles muertos y heridos por estos eventos: en el 2014 el
porcentaje de civiles heridos era de 37, 8% mientras que para 2021 fue de 60%;
en ese mismo periodo, el porcentaje de civiles muertos pasé de 26,2% a 60%.

Variacion en los indicadores de violencia - homicidios

Entre 2012y 2020, la tasa de homicidios disminuy6: las tasas de homicidios
han descendido cuando se considera el conjunto nacional de 29.8 entre 2012
a 2015 a 24.7 hpch (homicidios por cien mil habitantes) entre 2017 y 2020;
alin cuando en la mayoria de municipios PDETy PNIS las tasas siguen estando
considerablemente porencima de la media. En los municipios PDET se pas6 de
44.4 hpch entre 2012y 2015, a 32 en 2016 y volvid a subira 42.5 hpch de 2017
a 2020. En los municipios PNIS pas6 de 57 hpch entre 2012 a 2015, a 36.9 en
2016 y volvié a subira 55.6 hpch entre 2017y 2020.

Variacion en los indicadores de violencia - masacres y asesinatos a lideres
sociales y excombatientes

En contraste los asesinatos de lideres sociales y ex combatientes, asi como las
masacres aumentaron. Las masacres de tres 0 mas victimas pasaron de 550
victimas en el pafs entre 2011 a 2015, a 708 entre 2016 y 2020: en ambos casos
las victimas de los municipios PDET representaron algo méas del 56% del total.
En el pais, entre 2017 y 2020 fueron asesinados 248 ex combatientes de las
Farc, un promedio de 62 por afio; si se consideran 32 mas que han sido asesi-
nados hasta principios de agosto, elacumulado llega a 280. El promedio anual
en los primeros cuatro anos es de 62 porafio. Los lideres sociales asesinados
en el pais pasaron de 442 en el quinquenio comprendido entre 2011 a 2015 a
660 entre 2016 a 2020, un incremento del 49.3%. Ahora, este aumento por-
centual fue del 82.9% cuando se consideran por aparte los municipios PDET,
pues pasaron de 210 a 384, y del 104.3% en los municipios PNIS en donde
pasaron de 93 a 190. Hay que tener en cuenta que aparecen mas lideres so-
ciales asesinados en los municipios PDET que en los PNIS porque los primeros
son 169 (municipios) y los segundos solamente 55; como se vio en las tasas
de homicidios, en términos relativos son mas criticos los PNIS que los PDET.
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e |osasesinatos a lideres sociales ya eran altos entre 2011y 2015, pero lo fueron
mucho menos que en los anos anteriores y aumentaron a partir de 2016. Adi-
cionalmente, el nivel mas alto se presenté en 2018 cuando se llegd a 165. Hay
que advertir que se usa una definicién exigente y no se incluyen integrantes de
base, como lo hacen otras fuentes (por ejemplo, Indepaz), y solo se consideran
personas que desempefiaban, antes de servictimas, un papel de liderazgo, es
decirque eran intermediarios entre el colectivo que representabany el Estado,
o respecto de otros actores sociales o politicos. Asi mismo, que contaran con
un reconocimiento previo. Se incluyeron, obviamente, autoridades étnicas, es
decirindigenasy de comunidades negras.

Concentracion de la violencia

e Endltimas, el espacio afectado por la violencia y/o la confrontacién se viene
cerrandoy es menora 100 municipios. A pesar de esta dimensién el reto sigue
siendo el mismo que el de hace unos afios: garantizar el control territorial en
estos municipios. Solamente en 21 municipios se concentra el 64% de las
acciones del ELN; en 33 municipios ocurrieron el 61.8% de los asesinatos de
ex combatientes; 40 municipios superan las mil hectareas cultivadas en coca
que representan el 83% de la superficie cultivada; en 16 municipios se produ-
ce la mitad de los asesinatos de lideres sociales y 32 municipios mantienen
reiteradamente una tasa muy alta de homicidios.

e Este breve diagndstico sobre las continuidades y rupturas en las dindmicas
de la violencia es importante frente a lo que se planteara en los siguientes
acapites en la medida que buena parte de las narrativas que emergieron o se
consolidaron al interior de la Fuerza Piblica durante las conversaciones de
paz se conectaban con los hechosy la percepcién que tenian sus integrantes
acerca del camino recorrido en el conflicto, del curso que estaba tomando la
guerray de los caminos posibles que existian para finalizarla.

e Las posiciones sobre estos, cdmo se vera mas adelante y lo establecen algu-
nos de los entrevistados, oscilaban entre quienes creian que la derrota militar
de la guerrilla era posible y quienes entendian la negociacién como un paso
l6gico en el proceso de acabar la confrontacién armada. La derrota estratégica
de las guerrillas y la pérdida de intensidad del conflicto armado no se tradujo
consecuentemente en su finalizacion. De manera objetiva, la posibilidad de
desarticular por la via militar a las organizaciones guerrilleras seguia siendo
improbable en la medida en que el Estado colombiano no contara con la ca-
pacidad de llegar integralmente a aquellas zonas con presencia histérica de
estos grupos, que existieran otras amenazas a la seguridad, que el narcotrafico
siguiese alimentando la existencia de aparatos armados de diferente alcance,
entre otros factores. Almismo tiempo, la continuidad de la guerra aumentaba
las probabilidades de su degradacién, demandaba recursos significativos
del Estado y proyectaba como constante, por muchos afios mas, pérdidas
humanasy materiales propias de esta dinamica histérica de violencia. Si bien
al interior de las fuerzas se diagnosticd y se hicieron planes, muchos de ellos
siguen hoy aln en el papel.
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3. Las narrativas, los debates y las discusiones al interior de
las Fuerza Pablica antes y durante el proceso de paz con las
FARC

Entender los roles de la Fuerza Piblica en este escenario posacuerdo implica
tener claridad sobre cuales fueron esos debates, tensiones y posturas de las
fuerzas antes y durante el proceso, ya que éstos tuvieron implicaciones directas
en sus ejercicios de transformacion y de respuesta ante los cambios que generé
la salida de las FARC de muchos territoriosy la continuidad y emergencia de otras
variables de violencia.

Para facilitar la comprensién y contextualizacién de esta parte, el siguiente cuadro
recuerda la conformacién de las clpulas de las FFMMy de la Policia Nacional en
los dos mandatos del presidente Santos (2010-2018).

Cuadro 1. Cipula de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional

Cargos Nombres (periodos)

Ministros de Defensa 1. Rodrigo Rivera Salazar (agosto 2010
- septiembre 2011)

N

Juan Carlos Pinzén (septiembre 2011
- junio 2015)

3. Luis Carlos Villegas (junio 2015 -
agosto 2018)

Comandantes de las Fuerzas 1. Almirante Edgar Cely Nifez

Militares (agosto 2010 - septiembre 2011)

2. General Alejandro Navas Ramos
(septiembre 2011 - agosto 2013)

3. General Leonardo Barrero Gordillo
(agosto de 2013 - febrero 2014)

4. GeneralJuan Pablo Rodriguez Barra-
gan (febrero 2014 - noviembre 2017)

5. General Alberto Mejia Ferrero (No-
viembre 2017 - Diciembre 2018)
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Comandantes del Ejército 1. General Alejandro Navas Ramos
(agosto 2010- septiembre 2011)

2. General Sergio Mantilla Sanmiguel
(septiembre 2011 - agosto 2013)

3. Generaljuan Pablo Rodriguez Barra-
gan (agosto 2013 - febrero 2014)

4. GeneralJaime Lasprilla Villamizar
(febrero 2014 - Julio 2015)

5. General Alberto Mejia Ferrero (Julio
2015 - noviembre 2017)

6. General Ricardo Gomez Nieto
(noviembre 2017 - diciembre 2018)

Directores de la Policia Nacional 1. General Oscar Naranjo Trujillo (mayo
2007 - junio 2012)

2. General)osé Roberto Ledn Riafio
(junio 2012 - agosto 2013)

3. General Rodolfo Palomino Lopez
(agosto 2013 - febrero 2016)

4. General)orge Hernando Nieto
(febrero 2016 - diciembre 2018)

En términos generales hay dos dimensiones desde donde se puede sintetizar el
por qué de muchas de las posturas dominantes sobre el proceso de paz al interior
de la Fuerza Pdblica, pero en especial de las FFMM, que se intentara demostrar
en este acapite. Ambas dimensiones muy ligadas al ethos de este actor social.

Una primera dimension es la que tiene que ver con su resistencia al cambio (De
la Calle 2019, 191), también traducido por otros como el fantasma del temora los
cambios sociales - que no es s6lo una caracteristica de las fuerzas sino de buena
parte de la sociedad colombiana - (Pecaut 2019, 361), que sumado a la manipu-
lacién politica por parte del partido Centro Democratico, termindé aumentando
la resistencia, los miedos, las inquietudes y las mentiras sobre el proceso o los
impactos que éste traeria.

La segunda dimensidn explicativa es el arraigo al interior de las fuerzas del antico-
munismoy laidea del enemigo interno, sin entrar a discutir el hecho de que sean
remanentes o no de la Doctrina de Seguridad Nacional (Leal 1994, 56-65 y Borrero
1990, 191). Como lo menciona Leal, laimpronta del anticomunismo es sin duda el
que mayor peso ideoldgico ha tenido en la formacién de los militares en Colombia.

Sobre lo especifico hay varios aspectos que pueden ilustrar los debatesy posturas
alinterior de las fuerzas.
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En primer lugar, estaba el debate basico, clasico e histérico de si era legitimo y ne-
cesario negociar con un grupo guerrillero para terminar una guerra o un conflicto
armado. El enunciado puede parecer paradéjico si tenemos en cuenta que desde
el final de La Violencia el Estado colombiano y los distintos gobiernos (liberales,
conservadores y de derecha) han intentado solucionar el conflicto o acabar la
guerra a través del didlogo y que existe una legislacion, al menos desde la Ley
418 de 1997, que consagra esa tarea. Y es paradéjico si también se revisa la evi-
dencia internacional en la materia®. Pero para la Fuerza Pdblica era una cuestién
importante y que legitimamente hacia ruido.

En varias de las entrevistas y los didlogos sostenidos durante esta investigacién
se evidencié que habia voces que de una u otra manera ponian en duda la utili-
dad o simplemente no consideraban valido el método del diadlogo®. Siguiendo
a Powell (2021, 49), es natural que las Fuerzas Militares sean las més escépticas
de las buenas intenciones de los grupos armados, pero en este caso este primer
debate tuvo dos puntos de salida. El primero, el mas obvio, era que el responsable
politico de conducirla politica de pazy tomar la decisién — vy los riesgos — de abrir
un escenario de negociacion era el Presidente de la Repiblica, situacién consis-
tente con la tradicion de una fuerzas pdblica no deliberante®.

En segundo lugar, los procesos de reestructuracién, en especial el desarrollado
desde finales del gobierno Sampery durante Pastrana, y que tuvieron como prota-
gonistas a los generales Tapias, Mora y Herrera Berbel, asumian que la concepcion
de una derrota total como objetivo de la guerra se habia cambiado por una nocién
de derrota estratégica que se defini6é en términos de “quebrantar la lucha del opo-
nente”, “debilitar la voluntad de lucha del enemigo en todas sus expresiones” o
“doblegarlavoluntad de lucha hasta alcanzar su desmovilizaciény desarme”, es
decir, para sentarlo en una mesa de negociacion* (Pizarro 2018, 148-158; Herrera

9. Desde varias perspectivas la salida militar a un conflicto o una guerra es poco frecuente. En 2008 RAND Corporation publicé un
informe que analiza la trayectoria de 648 grupos armados ilegales desde 1968 y concluye que sélo el 7% acabé por la via militar
(Jones, S. G.y Libicki, M. C. 2008, 19). Por su parte el Anuario de procesos de paz de 2012 sefialaba que de los 47 conflictos finalizados
en los dltimos treinta afios, el 80,9% lo habia hecho mediante un Acuerdo de Pazy el 19,1% por victoria militar (Fisas 2012, 21).

10. Al interior de las fuerzas era comin escuchar afirmaciones en estos sentidos, que muy bien resume a su modo Powell (2021, 33-
60): “el didlogo con terroristas significa ceder ante el chantaje y simplemente alienta a otros a armarse y cumplir sus propdsitos”;
“al dialogar con terroristas un gobierno les otorga la legitimidad y publicidad que anhelan”; “al negociar solamente con terroristas
el gobierno desestima a los moderados, que a su vez se inquietan porque temen que el gobierno haga negociaciones secretas a sus
espalda”; “hablar con terroristas conlleva el riesgo de derribar al gobierno e incluso desestabilizar el sistema politico”; “existe el
peligro de dafiar las relaciones con los aliados y de socavar los esfuerzos internacionales en la lucha contra el terrorismo”; “el dialogo
da a los terroristas las posibilidad de recuperarse y reunir fuerzas” y “entablar negociaciones puede repercutir en un aumento de la
violencia”.

11. Puesto en la mirada de militares entrevistados “las fuerzas militares allanaron el terreno para garantizar las condiciones de
seguridad necesarias para que los didlogos se llevaran a cabo y participaron en el marco de sus competencias, y por requerimiento
del Presidente de la Republica, en dicho proceso de negociacién” (Entrevistas 6) (el subrayado es nuestro).

12. Eltexto basico afirmaba “Ganar la guerra no significa dar de baja en combate a la totalidad de los integrantes de las organizaciones
armadas al margen de la ley. Esto nunca sucedera. Ganar la guerra no significa la destruccién de los pueblos, bombardear, incendiar
o lamuerte de nuestros ciudadanos porque seria la deslegitimacion total de nuestro ejército. ;Entonces, qué significa ganar la guerra?
Para el Ejército, ganarla guerra significa: acabary destruir la voluntad de lucha del enemigo. Ese es nuestro propdsitoy meta principal.
Un reto que alcanzaremos porque para ello estamos preparados. El dia que alcancemos este objetivo las negociaciones seran una

realidad para los colombianos” (Fuerzas Militares de Colombia, Ejército Nacional 2007).
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2021, 117-121y entrevista 4; Mora 2021, 83-102). Esta idea emergid en el contexto
del fracaso del proceso de paz del Caguan, el avance de las FARCYy el paramilita-
rismo, y la llegada de los recursos del Plan Colombia, cuya narrativa implicaba
llegar a un punto de inflexién favorable al Estado, que luego se traduciria en un
proceso de paz. La presencia del general Mora como negociador plenipotenciario
sin duda ayudé a despejar parte de las dudas sobre este primer debate®. En dlti-
mas, puesto en palabras de Pizarro, esta primera tensién se resume muy bien en
“la honda resistencia — de las fuerzas militares — a aceptar a la guerrilla como un
interlocutor posible” (Pizarro 2018, 399), es decir, una resistencia de larga data
de no priorizar la negociacion sobre la victoria militar.

El segundo debate estaba dado por si era o no el momento para iniciar un pro-
ceso de negociacion, teniendo en cuenta la correlacién de fuerzas y los avances
que se habian tenido en la lucha contra las FARC. Todos los entrevistados le
dieron mucha importancia a este tema. Puesto en palabras del general Mora, “la
mayoria consideraba que un proceso de paz en esos momentos era prematuro e
inconveniente” (Mora 2021, 108) o que “faltaba porrecorrer un corto trecho para
consolidar la victoria” (Mora 2021, 122). Otros, como el actual comandante del
Ejército, el general Zapateiro no ocultaron sus criticas y alin hoy siguen afirmando
que para ese momento el Estado tenia “la sartén porel mangoy se le entreg6 a las
FARC” (Nova 2020, 331). Tanto Mora como De la Calle describen en sus memorias
la primera reunién con la clpula militar el 11 de septiembre de 2012. “Pinzén
hizo una exposicion detallada de los puntos de vista del sector Defensa” (De la
Calle 2019, 201) y de acuerdo con Mora, Pinzén afirm6 que le preocupaba “que
lo alcanzado en el campo de combate se perdiera politicamente en la mesay que
las FARC tomara un nuevo aire para recuperarse militarmente” (Mora 2021, 123).

En una siguiente reunién, una vez avanzada la discusién del punto 1 de la agenda,
el 13 de mayo de 2013y con la presencia del presidente Santos, Pinzdn afirmaria
qgue “con ofensiva militar y satisfaccion de necesidades sociales la guerra la ga-
naria en tres afios” (De la Calle 2019, 192). La discusion sobre la posibilidad de la
derrota militar de la guerrilla siempre estara abierta, como lo menciona el general
Rodriguez Barragan, ex comandante de las FFMM, el, en una guerra “existen otras
consideraciones que son validas también, evitar a toda costa la pérdida de mas
vidas humanas, evitar que la poblacién civil a pesar del gran esfuerzo y sacrificio
de la Fuerza Publica siga siendo blanco de los grupos subversivos al margen de
la ley como las FARC” (Nova 2020, 299).

Un tercer debate, que se deriva del anterior, era la idea que tenfan muchos mi-
litares que la decision presidencial de abrir una mesa de negociacion le daria
una ventaja estratégica a las FARC, detendria el accionar de la Fuerza Piblica y
las FARC nuevamente, como en el Caguan, enganarian al pais. En Gltimas, si el

13. Mora lo reconoce claramente: “si no cambiamos, vamos a perder”, a propdsito de ese proceso de reestructuracion entre 1998-
2002 (Nova 2020, 136).
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anterior debate era sobre la lectura del momento, este era sobre una supuesta
ingenuidad del presidente Santosy sus asesores. Al respecto es bueno recordar
varios temas. Por un lado, que desde 2011 el propio presidente Santos orden6
a las fuerzas crear el Comité de Revision Estratégica e Innovacion (CRE-I) con el
objetivo de plantear estrategias para reducir la amenaza derivada de los cambios
de tacticas y estrategias de los grupos guerrilleros luego de los grandes golpes
que se propinaron en el segundo mandato del presidente Uribe y la muerte del
‘Mono Jojoy' y 'Alfonso Cano' en el periodo del presidente Santos, y que daria
como resultado la puesta en marcha de la Campafia Plan de Guerra Espada de
Honor que comenzaria en 2012 (Pizarro 2018, 357-363).

En segundo lugar, y como siempre se lo planted a los militares, inclusive de ma-
nera implicita antes de conocerse los didlogos®®, el presidente Santos crefa firme-
mente en la doctrina Rabin: “seguiremos combatiendo el terrorismo como si no
hubiera un proceso de paz, y nos sentaremos a negociar la paz como si no hubiera
terrorismo” (Santos 2019, 301-304). La aplicacion de estos preceptos, que se
traducirian en negociar sin cese al fuego, molesté mucho a las FARC durante la
fase secretay ademas era un punto que contrarrestaba muy bien los planes ini-
ciales de las FARC durante los intercambios secretos. A diferencia de las lecturas
predominantes en algunos sectores de las FFMM, las lecciones basicas derivadas
de procesos anterioresy la experiencia de las Fuerzas Militares y de Policia, y sus
agencias de inteligencia si fueron tomadas en cuenta. S6lo un ejemplo. El prime-
ro era no hacer ni iniciar la discusion por un cese al fuego, es decir, negociar en
medio del conflicto. Esto era contrario a la idea que fue planteada por las FARC
desde el inicio de los intercambios de declarar el cese al fuego bilateral, y que

14. Entrevistas 6.

15. “a partir del afio 2012, con la promulgacién de la Politica Integral de Defensa y Seguridad para la Prosperidad - PIDSP- se lleva a
cabo el primer Comité de Revisién Estratégica e Innovacién - CREl'y, como resultado del mismo, emerge el Plan de Guerra Espada de
Honor, documento que consigna las directrices del Sector Defensa para Desarticular el Sistema Rival el cual, para ese entonces,
estaba personificado por el grupo guerrillero de las FARC. Para inicios del afio 2014, el CREI - I trajo consigo el Plan de Guerra Espada
de Honor I, y junto con él la misién de desmantelar el Sistema de Amenaza Terrorista Total - SAT-T-. Este Plan empezaba a incluir de
una manera mucho mas directay fehaciente, al grupo guerrillero del ELN como un objetivo a combatiren blsqueda de la salvaguarda
alapoblaciényelterritorio nacional de su accionar bélicoy de las actividades ilegales conexas al mismo (secuestro, cultivos ilicitos,
extorsiones y mineria ilegal, entre otros). Finalizando este mismo afo, se promulga el Plan de Guerra Espada de Honor Ill,
manteniéndose vigente hasta diciembre del afio 2015, y reafirmando la directriz que le antecedié (desmantelar las SAT-T) pero con
una premisa especial, laimplementacion de la Estrategia Reldmpago Rojo la cual tuvo la tarea primordial de arreciar progresivamente
el accionar contra el ELN, eso s, sin descuidar las operaciones para debilitar a las FARC” (Entrevistas 6)

16. “Ellos han oido la mano generosa del Gobierno. Y si estan dispuestos realmente a buscar la paz, el Gobierno no les cierra las
puertas. Pero mientras no veamos esas pruebas fehacientes de esa intencién, nuestra obligacién es seguir perseverando, con la
eficacia, como lo ha hecho nuestro Ejército Nacional" (Palabras del presidente Santos en la ceremonia ascensos del Ejército Nacional,
7 de diciembre de 2011); “los colombianos no nos vamos a dejar engafiar una vez mas. Como engafaron a mis antecesores, que de
buena fe se sentaron a negociar, pero de mala fe la contraparte utiliz6  esos didlogos para respirar, para fortalecerse, para ganar
espacio politico nacional e internacional. Eso no lo vamos a permitir. Pero si hay voluntad de paz, si hay voluntad de paz si estamos
dispuestos a sentarnos y a ponerle fin a este conflicto que lleva 47 afios” (Palabras del presidente Manuel Santos en la ceremonia
de ascensos de los Oficiales de la Policia Nacional, 7 de diciembre de 2011).

17. “Que se proponga de entrada el cese bilateral al fuego como recurso para generar el medio ambiente favorable al didlogo entre

las partes. La firma de este armisticio podria escenificarse en Caracas, Quito, Buenos Aires, o una zona binacional de paz...el primer
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podia significar que éstas usaran las negociaciones como tactica para seguir la
guerra, detener el avance de la presidn militar e iniciar por un punto que alarga-
ria las discusiones en la mesa. Los datos y los hechos corroboran que este fue
un elemento decisivo y alejado de la supuesta ingenuidad, pero que muy pocos
militares reconocen.

Durante la fase de intercambios secretos y la fase exploratoria se propinaron
golpes estratégicos contra las FARC®. El 14 de marzo de 2011 fue abatido en San
Miguel (Putumayo) “Oliver Solarte”, quien era sindicado por las autoridades de
manejar el narcotraficoy el trafico de armas del Bloque Sur de las FARC-EP. El 22 de
marzo fue abatido Arquimedes Muinoz Villamil “Jer6nimo Galeano”, comandante
militar del Comando Conjunto Central “Adan Izquierdo”, miembro del Estado Ma-
yor de las FARC-EPy mano derecha de “Alfonso Cano”. El 23 de abril fue capturado
en el Aeropuerto Internacional de Maiquetia (Caracas), Joaquin Pérez Becerra o
“Alberto Martinez” director de ANNCOLyY miembro de la comisidn internacional de
las FARC-EP. El 31 de mayo de 2011 en operacién que realizé el gobierno venezola-
no fue capturado Guillermo Enrique Torres “Julidn Conrado” o “el Cantante” que
hacia parte del Estado Mayor del Bloque Sur. Finalmente, el 2 de junio de 2011 en
una operacién del Ejército Nacional cay6 en combate Alirio Rojas Bocanegra “El
Abuelo”, comandante del Comando Conjunto Central de las FARC, quien habia
sido designado como reemplazo de “Jerdnimo Galeano”. Posteriormente el 4 de
noviembre de 2011 la Fuerza Pdblica desarrollé la operacién Odiseo en donde fue
abatido “Alfonso Cano”, comandante de las FARC-EP.

En plena fase exploratoria, el 21 de marzo de 2011, en una operacién en zona
rural de Arauquita (Arauca) son abatidos 31 guerrilleros del frente 10 de las FARC
y se capturan 4 mas, entre ellos alias 'Misael', segundo comandante. El 26 de
marzo en zona rural del municipio de Vista Hermosa (Meta), unidades de la Fuer-
za Pablica, desarrollaron la Operacion Armagedédn, logrando la neutralizacion
35 guerrilleros y la captura de 3 guerrilleros mas, integrantes de una estructura
de seguridad del Estado Mayor del Bloque Oriental. Fueron neutralizados entre
otros: “Arcesio Nifio” comandante del Frente 27, “Javier Jota”' comandante del
Frente 42, “Alonso Rivas” comandante del Frente Abelardo Romero, “Willington”
comandante de la Compaiia Ismael Ayala, “Camilo” comandante del Frente 25y
“Alison” comandante de la Compania Yerminson Ruiz.

Un dato final importante es el registrado por la direccién de inteligencia de la
Policia que para el periodo que va de febrero de 2012 hasta mayo 2016 registrd
un total de 264 operaciones contra las FARC teniendo como resultados mas im-
portantes la captura de 3.632 guerrilleros y milicianos, 303 guerrilleros muertos,

punto de la agenda sera el acuerdo de liberacién de prisioneros en poder de las partes, y a continuacién, el desarrollo de los 12

puntos de la Agenda del Caguan” (Correo de “Ilvan Marquez” al Secretariado. Agosto 2 de 2010. Documento inédito)

18. Apartes tomados de: Arias O. G. (2018).
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6 integrantes del Estado Mayor Central abatidos, 26 cabecillas muertos y 14 ca-
becillas capturados®.

Un cuarto tema de debate fue la decision de reconocer a través de la Ley de Victi-
masy de restitucion de tierras (Ley 1448 de 2011) la existencia de un conflicto ar-
mado interno. Algunos de los entrevistados (Entrevistas 6) reconocen que desde
ese debate sectores del uribismo mas radical empezaron a enviar mensajes a las
fuerzas sobre los supuestos dafios que les traeria a los integrantes de las FFMM
“algunas ideas que venia gestando el presidente Santos y Sergio Jaramillo”. Sin
embargo, a diferencia de los otros mensajes, este no calé mucho pues el recono-
cimiento del conflicto “significaba seguridad juridica para nuestras actuaciones
y nos blindaba hacia adelante”. En este tema primé un sentido de realidad que
también puede verse reflejado en un reciente texto de entrevistas a varios coman-
dantes del Ejército en donde nadie niega la existencia de la guerray por tanto, la
legalidady legitimidad de la accién de la Fuerza Piblica en el marco del conflicto
armado (Nova 2020).

Un quinto tema fue la noci6én de las lineas rojas. Desde un principio — tanto en la
preparacion del proceso como durante toda la fase plblica —, el presidente Santos
repitié en decenas de auditorios, incluyendo aquellos donde estaban las FFMM y
de Policia, cuales eran esas lineas rojas o temas que no entrarian en discusién en
una mesa de conversacién con las FARC, que como veremos mas adelante tuvie-
ron implicaciones directas en materia de seguridad para el posacuerdo. Desde las
reuniones preparatorias durante la fase exploratoria (enero-mayo de 2012) y los
retiros para preparar la fase publica (septiembre de 2012)?° el presidente Santos
siempre fue reiterativo de los tres conjuntos de lineas rojas que no se debian
tocaren el proceso: i) El modelo politico o econdmico del pais; ii) el presentey el
futuro de las Fuerzas Armadas y iii) las relaciones internacionales (Santos 2019,
319-322). A esta idea inicial siempre se sumaron las persistentes intervenciones
del asesor internacional Joaquin Villalobos quien recomendaba, con base en la
experiencia centroamericana, que para el caso colombiano seria un error reducir
la capacidad military policial del Estado en una situacién de postconflicto dado
que seguramente quedarian grupos y amenazas a la seguridad, y que lo que se
deberia hacer seria un ejercicio de transformacion al nuevo escenario?.

19. DIPOL. Matriz de convergencia de principales sucesos de la negociaciény la dindamica operacional contra las FARC. Mayo de 2016.
20. Conversaciones con varios miembros de la delegacién del gobierno en la mesa de conversaciones.

21. En uno de sus memorandos internos durante la fase exploratoria Villalobos escribié: “(...) 4. Crear mecanismos de seguridad
transicional. Colombia tiene diversidad de problemas de seguridad cruzados y esto implica que el tiempo que dure el cese de fuego
se puede convertir en oportunidad para que terceras amenazas se fortalezcan. De acuerdo al mapa de presencia de esas terceras
amenazas, el gobierno debera elaborar un plan de seguridad para poder actuar sin vulnerar el cese de fuego. 5. Convertir el proceso
de paz en instrumento de la seguridad estratégica. Si hubiese que definir de forma muy pragmatica un Acuerdo de Paz con las FARC,
podriamos decir que se trata de una operacion politica del Estado para cooptar a esta fuerza insurgente con el propdsito de lograr
el control territorial y la seguridad en la Colombia rural profunda. Obviamente se presentaran problemas, pero no debe quedar duda
de que en las filas de las FARC el Estado puede encontrar muchos elementos valiosos para las labores de seguridad” (Joaquin

Villalobos. Ideas para un modelo de implementacion y desmovilizacién. Marzo de 2012) (Documento inédito).
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Sin embargo, los mensajes que llegaban a las fuerzas con relaciéon a ue en La
Habana se iba a negociar su futuro iban cargados de hipétesis falsas y especula-
ciones, o como lo describe el jefe negociador del gobierno, en estos temas la opo-
sicién utiliz6 un “enjambre de mentiras” para lo cual hizo uso de las filtraciones
de informacidn real que se suponia reservada (De la Calle 2019, 190).

Paradéjicamente, antes y durante la fase plblica algunos sectores de las FARC
siempre pensaron que el acuerdo con Santos habia sido un mal acuerdo. Durante
la fase exploratoria y antes de la firma del acuerdo marco o acuerdo general, la
propia delegacién de las FARC senalé que “en la agenda no hay puntos especifi-
cos para tratar las causas del conflicto, la problematica social y econémica, fue
uno de los grandes problemas en el Encuentro Exploratorio”?2. Como lo recuerda
Pecaut, el otro lado de la moneda siempre es necesario mirarlo, y reconocer como
eladversario del gobierno, es decirlas FARC, hicieron concesiones que no fueron
menores, “ya que renunciaron a exigir un cambio global en el modelo econédmico
y admitieron de facto la legitimidad del sistema politico (...) las FARC, al aceptar
el plebiscito en lugar de la Constituyente para ratificar los acuerdos, estaban va-
lidando los mecanismos de la democracia” (Pecaut 2017, 352-353).

Al final y como puede constatarse dentro del texto final del Acuerdo de Paz, el
proceso de paz de La Habana no toco ninglin aspecto de reforma del sector de-
fensa?. Este es sin duda un aspecto relevante de la negociaciony que lo distingue
de muchos procesos en el mundo (Bermldez 2019, 259-260).

Esta conclusién respecto a las lineas rojas la reconocen varios sectores, incluyen-
do aquellos que hoy se presentan como criticos del proceso de paz. Por ejemplo,
al referirse al Acuerdo General y la no inclusién de temas relacionados con las
Fuerzas Armadas, el ex fiscal Néstor Humberto Martinez afirma en el prélogo del
libro del general Mora que “con buen tino, a mijuicio, esa decisién permitié que
sus asuntos quedaran fuera de la discusién con las FARC, en particular, el futuro
de las Fuerzas Militares y su papel constitucional” (Mora 2021, 31).

Sobre este debate es importante reconstruir como las propias fuerzas construye-
ron sus lineas rojas, en funcién de su participacion dentro de la mesa de conver-
saciones (ver abajo Lineas rojas Punto 3 Fin del Conflicto).

Un sexto debate era el constante y valido escepticismo que tenfan las fuerzas de
que las FARC cumplieran los acuerdos, se desmovilizaran y sobre todo que por
primeravez en su historia se decidieran a hablar del desarme. Este escepticismo

22. Informe presentado por la comisién de La Habana. La solucién politica al conflicto social y armado es nuestra bandera. Agosto
9 de 2012. (Documento inédito). Paraddjicamente, en 2013 la inteligencia de las FFMM filtr6 parte de estos documentos a un abogado
cercano a Uribe, donde se encontraba este mensaje en particular, y fue puesto como “evidencia” de que las FARC habian logrado un
“gran acuerdo”, es decir le dieron una lectura contraria a la que pensaban las FARC (ver: Rodriguez, G. (2013). La trampa del elefante.
La verdad desnuda de las FARC en La Habana. Bogota: Oveja Negra).

23. Inclusive militares modernos como el Gr. Herrera partian de la premisa de que “no cabia en la l6gica de nadie que pudiera

negociarse unas Fuerzas Militares victoriosas con su enemigo en una Mesa de Conversaciones” (Herrera 2021, 64).
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también se alimentaba por lo que ocurria la mayoria de dias de negociacién en La
Habanay que contrastaba con los largos silencios de la delegacion del gobierno:
las ruedas de prensa o intervenciones de la delegacion de las FARC que “habla-
ban de lo divinoy lo humano, y eso atizaba nuestra incredulidad” (Entrevistas 6).
Desde un principio el tema del desarme causé grandes tensiones con las FARC en
la fase exploratoria. En abril de 2012 se generd la primera crisis de ese proceso
exploratorio cuando el negociador plenipotenciario del gobierno Sergio Jaramillo
planted el tema de desarme, desmovilizacién y reinsercion, propuesta que de
inmediato fue rechazada por las FARC e implicé que la delegacion del gobierno
se levantara de la mesa (Arias O. G. 2018, 74). Ese punto era un inamovible del
presidente Santos — otra linea roja —, quien en las comunicaciones que tenia con
los delegados para esta fase siempre repetia que “la condicién necesaria es que
se acuerde que se hablara de desarme y desmovilizacion”.

En efecto, el Acuerdo General incluy6 por primera vez en la historia de los acer-
camientos con las FARC un punto denominado “fin del conflicto” donde se plan-
teaba como punto de discusion: “Dejacién de las armas. Reincorporacion de las
FARC-EP a la vida civil — en lo econémico, social y politico —, de acuerdo con sus
intereses”. Lainclusién de esta frase hizo que Francisco Santos Calderén, en ese
entonces director del noticiero de RCN La Radio y luego miembro del Centro De-
mocratico, reconociera que por primera vez en su historia esta guerrilla hablaba
de dejacion de las armas. Conocido el Acuerdo General, el debate se centr6 en
por qué no se habfa utilizado la expresién “desarme”y por qué no se hablaba de
“desmovilizacién”, debate que también se generé al interior de las fuerzas (Entre-
vistas 6) y cuya explicacion en términos del contextoy la dignidad de las partes ya
fue analizada por IFIT (Arias O. G. y Prieto H., C. (2020)). Ante estas inquietudes,
s6lo hay que decir que al final de la fase pdblica, el 23 de junio de 2016, se firmd
elacuerdo parcial sobre el punto del fin del conflicto, donde las FARC aceptan que
harian dejacion de armas, se concentraran e iniciaran su proceso de reincorpo-
racion bajo el monitoreo de una Misién de la ONU. Sobre este acuerdo, sectores
radicales alinterior de las FARC siempre han mencionado que fue “el peoracuerdo
que hemos firmado”.

A diferencia de lo que ahora manifiesta el General Mora en su reciente libro, y
algunos sectores al interior de las FFMM, fueron el jefe de la delegaciony el Alto
Comisionado para la Paz quienes mas insistieron en acotar muy bien el acuerdo
sobre dejacién de armas, cuestion que era una de la que mas preocupada a la
Fuerza Plblica. En particular, hay que recordar lo acontecido a inicios de marzo
de 2016, cuando luego de que la subcomision técnica para el fin del conflicto (ver

24, Tiempo después recordaria "Romafia”: “El acuerdo mas malo que hemos firmado es el del 23 de junio de 2016, la dejacion de
armas: el peor acuerdo que hemos firmado, lo digo donde sea, yo sé que a mis compafieros no les gusta que lo diga, pero yo creo
que fue el peoracuerdo, estdbamos violando las decisiones de Marulanda, las decisiones de Jacobo, teniamos que dejar las armas,
si,yteniamos que dejar la guerra, pero no en esas condiciones, hasta que el Estado nos cumpliera, hasta que nos hubieran cumplido,
si” (Arango, C.H. 2018; p. 80)
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abajo) avanzara en unos acuerdos, la delegacion plenipotenciaria del gobierno,
con el apoyo del equipo técnico de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz
(OACP), remitié un documento a las FARC sobre dejacion de armas y transito a
la legalidad que incomod6 por completo a la guerrilla y provocé la amenaza de
acabar con el proceso a través de un comunicado que 'Timole6n Jiménez' envid a
todas las unidades guerrilleras en Colombia: “Ayer en la tarde, cuando se reunia
la subcomisién técnica para avanzar en el tema de los sitios donde vamos a estar
ubicados, nos fue leido un documento, que a todas luces fue redactado por el Alto
Comisionado para la Paz, que borra de tajo todo lo consensuado en ocho meses
de larga discusion entre los militares activos y los mandos nuestros (...) Asi que,
sin dejar a un lado las tareas que estan desarrollando, tomen todas las medidas
del caso para no irle a permitir a Santos que nos haga una jugada sucia”.

Sobre este punto también hay que recordar que de comdn acuerdo con las FARC,
el gobierno aval6 la idea de crear una subcomisidn técnica para el fin del conflicto,
para lo cual el presidente Santos decidi6 seleccionar a seis generales activos de
cada una de las fuerzas para que lideraran la discusién, siempre bajo la orien-
tacién y decision de los delegados plenipotenciarios donde estaban el general
Moray el general Naranjo. Esto tuvo un efecto dinamizadory le imprimi6 realismo
y credibilidad a las discusiones sobre el fin del conflicto. Por ejemplo, para el tema
de la selecci6én de las zonas de concentracién para el desarme y desmovilizacién
de las FARC, inicialmente la Fuerza Pdblica propuso una zona por cada uno de los
7 bloques de las FARC, que luego ajust6 a 11 zonas. Por su parte, las FARC propu-
sieron inicialmente 76 zonas y luego 65. Después el acuerdo fue de 31 zonas que
finalmente quedaron reducidas a 26. Para acompanar este proceso se cred toda
una institucionalidad que representa el mejor ejemplo de la activa participacién
de las Fuerzas en esta discusion (ver abajo).

Otro ejemplo fue el ejercicio de conteo previo (de armasy hombres) que realizaron
las fuerzasy que presentaron al presidente Santos y su equipo negociador. El 28
de febrero de 2017, meses antes del inicio del proceso de dejacion de armas, se
convoc6 una sesion del Comité Técnico Interinstitucional para la Verificacion de
Listados (Decreto 1174 de 2016), y en ellas las fuerzas presentaron la caracteriza-
cion que tenia para ese momento de las FARC: 87 estructuras, 6.110 hombres en
armasy un aproximado de 7.629 milicias?®, sin distinguir cuales de ellas estaban
en la carcely claro, sin contar el nimero de hombres que podian estar privados
de la libertad. En dltimas, afirmaban que las FARC deberian estar alrededor de
un maximo de 13.739 hombres. En efecto, al final del proceso a las 26 zonas de
concentracion llegaron 7.127 integrantes armados de las FARC. Las FARC entrega-
ron un listado de 14.178 integrantes, para agosto de 2018 se habian acreditado
13.016 personasy segln la Mision de la ONU entregaron 8.994 armas durante los
6 meses que durd el proceso de dejacion (Arias O. G.y Prieto H., C. (2020)).

25. Comunicado interno de Timoledn Jiménez a todas las unidades de las FARC. La Habana, 7 de marzo de 2016.

26. Comando General de las Fuerzas Militares (2017). Caracterizacién FARC. 28 de febrero.
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El hito de la dejacion de armas de las FARC ha sido reconocido por muchos, pero
en especial por generales que las combatieron duramente. Por ejemplo, en una
reciente entrevista el general Mario Montoya comandante del Ejército entre 2006-
2008 afirmé que “el golpe a las FARC como grupo armado es contundente, eso no
se puede negar. El hecho de que las FARC hayan entregado sus armas, y de que
5.000, 6.000, 7.000 hombres hayan dejado las armas, es un golpe certero” (Nova
2020, 241). Asi como también lo hiciera el general Alejandro Navas comandante
del Ejército entre 2010-2011 y luego comandante general de las FFMM: “nadie
crefa que las FARC fueran a entregar las armasy a desmovilizar, que fueron puntos
de oro” (Nova 2020, 266).

Un séptimo tema que estuvo en el centro del debate durante la negociacién fue el
de la narrativa y sus implicaciones de diverso orden. Este debate tuvo varias di-
mensiones. Una primera es que desde el principio de la negociacion para el minis-
tro Pinzon era clave una “narrativa de victoria...la dejacién o entrega de las armas
es un elemento constitutivo de la victoria”?” (De la Calle 2019, 202). Esto empezd
a sertraducido por el propio presidente Santos como “la paz es la victoria” y fue
usada cientos de veces para reconocer que gracias a las accién de las fuerzas las
FARC habian accedido a negociary también como un elemento que “garantizara
la moral de las tropas” (Entrevistas 6). Sin embargo, para algunos ese mensaje
se “disolvid en eltiempo”y por tanto, al final se trat6 de una “victoria huérfana”,
pues se olvidé que el Acuerdo Final se habia logrado “gracias la derrota estratégi-
ca de las FARC” (Entrevista 4). Si bien este Gltimo punto era importante, no tenia
en cuenta que en una negociacién un elemento fundamentaly dinamizadores la
nocién de dignidad y sus efectos sobre el adversario. A esta primera dimensidn
se sumo un elemento que no pasé inadvertido para las fuerzas. Algunos de los
entrevistados recordaron como al principio el discurso del gobierno hacia refe-
rencia al “fin del conflicto” pero al acercarse a la campana de reeleccién en 2014
empezb a ser reemplazada por la nocién de “paz”, que para las fuerzas no era
realista pues, de llegarse a dar la desmovilizacién de las FARC, quedaban otras
amenazas a la seguridad, incluyendo el ELN y las Bacrim?8.

27.Laprimera alusi6n a esta idea la expuso el presidente Santos en la Catedra Colombia de la Universidad Militar en el emblematico
Teatro Patria: “Sefiores generales, almirantes, coroneles, tenientes coroneles, mayores y demas miembros de nuestras Fuerzas
Armadas: jEstamos en un punto de inflexién en nuestra historia! jEstamos en un momento definitivo! Es la hora de las decisiones.
;Por qué lo digo? Porque por primera vez podemos decir que vemos un camino claro para terminar la guerra y construir la paz. De
eso se trata, y en eso estd concentrada la agenda de mi gobierno: en cambiar las condiciones en el terreno para que pueda echar
raices la paz (...) Son ustedes quienes tendrén la posibilidad de ser los protagonistas y determinantes de ese momento histérico. Y
la paz, sefiores... {LA PAZ SERA SU VICTORIA! Pero para eso tenemos que PERSEVERAR. Ahora, que por fin vemos la luz al otro lado
del tinel, su obligacidn, nuestra obligacion, es una sola: PERSEVERAR, MANTENER EL RUMBO Y NO BAJAR LA GUARDIA NI UN SOLO
MILIMETRO” (Palabras del presidente Santos durante la Catedra Colombia, mayo 23 de 2012). Luego dirfa: “Ustedes militares saben
mejor que nadie que la paz es la victoria. Ustedes son los que mas quieren la paz, porque ustedes son los que ponen el pecho. Pero
si queremos la paz, tenemos que perseverar en la accién militar, en la accién policial. Y eso es claro desde un principio. Seguira
siendo asi hasta que no terminemos con este conflicto” (Palabras del presidente Santos en la entrega de aeronaves en el Fuerte de
Tolemaida, febrero 10 de 2013).

28. En 2014 el ex director de la Escuela de Guerra, general retirado Carlos Orlando Quiroga Ferreira difundi6 un escrito que tituld

“Incoherencias inexplicables” a propdsito de una conferencia que el general Mora habia realizado en la Casa de los ingenieros
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Una segunda dimension tenia que ver con la manera como se terminaria escri-
biendo la historia de este proceso, de lo que pasé en el conflicto armado y por
supuesto los mecanismos de justicia transicional que se acordarian. Al respecto,
un primer elemento era el antecedente que tenian las FFMM con el Grupo de
memoria histéricay luego el Centro Nacional de Memoria Histérica (CNMH), que
habia creado la Ley de Victimas. Una vez es publicado el informe “Basta ya” en
2013, el Ministerio de Defensa reaccioné criticando varios asuntos, pero al final,
porinstrucciones del propio presidente Santosy sin la firma de Pinzén, terminé
tendiendo puentes y afirmando que las fuerzas tenfan “toda la disposicién para
participaractivamente deltrabajo que realiza el CNMH, con el fin de que el mismo
refleje y se ajuste a la realidad que ha vivido Colombia a lo largo de su historia
reciente”?,

Esta reaccion provoco un proceso de didlogo entre las FFMM y el CNMH que in-
cluyé la convocatoria de espacios de reflexién piblica y privada, y un espacio
en Ginebra (Suiza) en junio de 2015, gracias al apoyo del gobierno de este pafs.
Varias personas entrevistadas para esta investigacidn reconocieron su “profunda
desconfianza” hacfa el trabajo del CNMH en razén a que “los igualaban con otros
actores del conflictoy se notaba su sesgo en todo lo que hacian” (Entrevistas 6 y
7). Una de las conclusiones importantes de este didlogo, como lo sefialan las me-
morias que de ese proceso hizo el CNMH, fueron los temas sobre los cuales siem-
pre hubo disenso: “El tema mas dificil de conversar con oficiales de la FP alude al
caracter falible de las instituciones. Desde su propia mirada, reconocer errores
institucionales es una deslealtad que mancilla el buen nombre y el honor de su
organizaciony que se puede pagar con la expulsién simbélica, pero también fisica
de la gran familia que encarna, para ellos, la propia institucion” (CNMH 2018, 72).

Otro elemento importante fueron las instrucciones que se derivaron del Ministerio
una vez se conoci6 el inicio del proceso y que llevan implicita y explicitamente
temas relacionados con la narrativa. La estrategia tenia tres partes: “i) Consoli-
dar la victoria centrada en la accién militar contra los grupos armados ilegales,
incluidas las FARC, para reducir los elementos de violenciay mantener la presién
militar sobre la guerrilla para que continuara negociando; ii) La transicion fue
disefiada para guiar y articular el enfoque de las Fuerzas Armadas para poner
fin al conflicto, incluyendo disefio de garantias procesales para los miembros
de las Fuerzas Armadas acusados de delitos relacionados al conflicto; trabajar
sobre la memoria histérica; participacidn en la préxima Comisién de la Verdad; y
la elaboracion de enfoques alternativos para un alto el fuego, el desarme de las

militares, y en la cual mencionaba: “empieza por decir que en La Habana se esta negociando el fin del conflicto y no la paz, y aqui
viene la primera incoherencia que es imprescindible mencionar, que es de una magnitud inigualable. El presidente-candidato Santos
en la campana que lo llevd a la reeleccidn, su argumento central fue la paz, lo que quiere decir, que fue mero eslogan, un engafio
manifiesto, en primer lugar a los militares y en segundo lugar a los colombianos que votaron por él, que creyeron a quien ya una vez
nos habia engafiado, pero que ignoraron” (Documento inédito).

29. Ministerio de Defensa Nacional (2013). Carta al director del Centro Nacional de Memoria Histérica, Gonzalo Sanchez. OFI13-66349
del 27 de diciembre de 2013.
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FARCYy la reintegracion a la vida civil de los guerrilleros; iii) Transformacién enfo-
cada a modernizary reorganizar las Fuerzas Armadas y desarrollar su capacidad
para operar de manera efectiva en un futuro escenario posterior a un conflicto”
(Cortesy Millan 2019). En dltimas, este Gltimo punto era vital para la narrativa de
las FFMM, ya que implicaba una reafirmacién de que “no iban a ser tocados por
el proceso de paz”, pero como efecto de la desaparicion de las FARC deberian
“autbnomamente iniciar un proceso de revision, adaptacion y transformacién a
los nuevos contextos” (Entrevistas 6).

La tercera dimensién fue el asunto de la justicia, o mejor del tratamiento juridico
para los miembros de la Fuerza Plblica acusados, procesados o sentenciados por
delitos relacionados con el conflicto armado, y los arreglos institucionales que
se iban a derivar del proceso de paz. En primer lugar hay que sefalar que desde
la expedicion del Acto Legislativo 01 de 2012 (Marco Juridico para la Paz) se puso
como tema de discusion la idea de un tratamiento penal diferenciado para los
agentes del Estado en el marco de un proceso de paz, y el principio de realidad de
que no era posible ni realista investigar, juzgary sancionar por todos los delitos
y portanto, las medidas deberian ir para los maximos responsables de los crime-
nes graves y representativos que reconocieran y asumieran su responsabilidad
(Bermidez 2019, 227-232).

Unaveziniciado el proceso de paz, las propias fuerzas se anticiparon a plantear
el temay como lo menciona el jefe negociador del gobierno, el comandante del
Ejército general Sergio Mantilla, en una reunién en abril de 2013 y a “calz6n qui-
tao” con la cGpulay el ministro de Defensa Pinzén, hablé de los falsos positivosy
gue era necesario llevar estos casos ante un sistema de justicia transicional, pero
que “lo que resultaria insoportable seria que los guerrilleros estuvieran libresy
los agentes del Estado en la céarcel” (De la Calle 2019, 192). Puesto en palabras
qgue son adjudicadas al analista catalan Vincenc Fisas, los militares entendieron
que “o ustedes hacen parte de la mesa o ustedes haran parte del menG” (Pizarro
2018, 403).

Si bien era cierto, como lo sintetiza De la Calle, que los militares enfrentaban
una disyuntiva, o apoyar el proceso y encontrar soluciones juridicas o unirse al
“coro emocional” del final militar (De la Calle 2019, 190), las cosas no eran asi de
sencillas y habia matices. Por un lado, habia quienes pensaban que, a pesar de
la solucién negociada, esta se habia logrado gracias a los avances en seguridad
donde habian sido ellos los protagonistasy por tanto, un arreglo juridico derivado
de un proceso de paz con un actor ilegal “era deshonroso y humillante” (Entre-
vistas 6). En esta categoria se ubican algunos miembros activos, pero sobre todo
gran parte de la reserva activa que, paradéjicamente, tenfa muy pocos incentivos
en el Acuerdo o tenfa mucho que ganar si nada pasaba. Habia otros que creian en
el criterio anterior, pero eran un poco mas pragmaticos y veian una oportunidad
para miles de militares investigados, pero proponian “un seguro” (Entrevistas 6)
y en alglin momento fueron los que propusieron al uribismo como “veedor civico
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del proceso”, como lo recuerda el jefe negociador del gobierno colombiano (De
la Calle 2019, 191).

Habfa una tercera categoria, mayoritaria, que era “bombardeada” con informa-
cién falsa y fueron manipulados u orientados politicamente por sectores de la
oposicion al Acuerdo, “que sentian que iban a perder sus trabajos y que iban a ir
a la calle”, eran aquellos que sentian intranquilidad, miedos y no tenian o reci-
bian informacién sobre los avances del proceso. Finalmente estaban quienes se
ubicaban dellado mas pragmatico, pero sin condiciones, y que veian que una fa-
vorabilidad penal, por minima que fuera, era su tabla de salvacién hoy o a futuro.

Sobre esta dimensién también hay que decir que la discusion sobre la JEP generé
muchas controversiasy fricciones, en especial los cambios sobre el punto 44y la
mencion al Estatuto de Roma, que finalmente no qued6 por orden del Presidente,
luego de una presion de la clpula militar. Como diria De la Calle gracias a “un
tipico fantasma magnificado por la paranoia” (De la Calle 2019, 195).

Un octavo tema fueron las decisionesy formas especificas en que las fuerzas iban
a participar del proceso. Sobre este particular lo primero que hay que mencionar
es que desde el principio de la fase exploratoria tanto la Policia como las FFMM
estuvieron enteradas del proceso. La Policia Nacional en cabeza del general Na-
ranjo y en particular la direccién de inteligencia brind6 un soporte estratégico
en los momentos iniciales, inclusive desde antes de la fase exploratoria en La
Habana. Por su parte, las FFMM fueron informadas del proceso luego de la muerte
de Alfonso Cano a finales de 20113 Es decir, las fuerzas fueron uno de los pocos
actores clave que supieron de estas fases secretas del proceso3.

Sin embargo, una especie de participacion indirecta habfa iniciado en el primer
semestre de 2011. A partir de una idea propuesta por el general Herrera, en ese
entonces rector de la Universidad Militar, el presidente Santos convoc6 a varios
expertos para disefiar una metodologia para encarar un eventual proceso de paz
(Mora 2021, 105-106). De ese grupo hacia parte el general Mora, monsefior Luis
Augusto Castro, Frank Pearl, Alejandro Eder, Sergio Jaramillo y Eduardo Pizarro.
Fruto de esas reuniones el general Herrera entregbé un documento al presidente.

Luego, una vez estuvo listo el Acuerdo General, el presidente convocé en agosto
de 2012 al general Moray le ofreci6 ser parte del equipo negociador. Mora aceptd
y le propuso a Santos una lista de ex militares que pudieran ser escuchadosy

30. Sin embargo, oficiales como el general Bonnet Locarno, ex comandante del ejército entre 1996-1997 afirmaria que: “Hoy tenemos
articulos que nos sorprenden, laJEP, los tribunales, y obligando a los militares a ira excusarse, cuando lo primero que dijo el Presidente
es que las Fuerzas no serian tocadas” (Nova 2020, 126)

31. “No sabiamos de las negociaciones secretas, sino hasta la muerte de Cano” (General Juan Pablo Rodriguez comandante del
Ejército entre 2014-2017 y para ese momento comandante del CCOES - Comando Conjunto de Operaciones Especiales-) (Nova 2020,
287)

32. Luego también se supo que la inteligencia de las FFMM sabia de los intercambios secretos.
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aportar en el proceso33, pero al final el presidente optd por convocar a un grupo
mas pequeino de ex militares, contarles del proceso y manifestarles su deseo de
no repetir los errores de anteriores procesos de paz. Les reiterd la linea roja de no
negociar la estructuray composicion de las fuerzas armadas.

Finalmente, el general Mora fue presentado junto al general Naranjo el 5 de sep-
tiembre de 2012 como parte del equipo negociador del gobierno. Mora nombré
a tres asesores, el mayor general Victor Alvarez Vargas, el almirante Luis Carlos
Jaramillo y el general Ricardo Rubiano Groot. Su equipo lo complementé con el
capitan retirado César Castafoy la teniente de la armada Juanita Millan.

Posteriormente, como podra leerse mas abajo, el Ministerio de Defensa cre6 la
“Mesa asesora del sector defensa para las conversaciones de paz”, cuya primera
tarea fue entregar en julio de 2013 un primer paquete de productos con destino
al equipo negociador del gobierno. En dicho documento expusieron sus lineas
rojas respecto al punto 3 “fin del conflicto”:

Lineas rojas Punto 3 Fin del Conflicto34

CUADRO 2. CESE AL FUEGO Y HOSTILIDADES BILATERALY DEFINITIVO

¢Qué no se debe negociar? ¢Cuales elriesgo?

CFH previo a la firma del Acuerdo | Fortalecimiento — reacomodamiento
Final — afecta credibilidad al procesoy es
considerado muestra de debilidad en
la estrategia.

Los tiempos de cese y de
concentracién para la reinsercion
no pueden ser prolongados por
pretextos dilatorios FARC.

Demandas de inhabilitaraccién de la | Restar ritmo operacional no solo contra
Fuerza Publica, en caso que el cese | FARC sino contra ELN y estructuras alia-
sea incumplido por las FARC - se | das de BACRIM para finanzas.
sugiere veeduria internacional de la
accién legitima del Estado.

33. Mora propuso tres listas con 16 nombres cada una (ver: Mora 2021, 115-116).

34. Ministerio de Defensa Nacional (2013).
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Blsqueda de las FARC de un tratado
de regularizacion de la guerra.

Que sin garantia de cumplimiento ob-
tenga el beneficio de “repolitizarse”
para lograr el reconocimiento como fuer-
za beligerante.

Otorga argumentos para incluir al blo-
que de constitucionalidad, la necesidad
de continuar el dialogo indefinidamente.

El CFH es previo a la concentracion y
no al revés. Condicion fundamental
para el desarme.

Un CFH posterior a la concentracion ge-
nera que en el proceso de movilizacién a
las zonas de ubicacién, se generen con-
tactos armados, se afecte confianzay se
pueda reversar el cese.

Concentracion sin control de Fuerza
Piblica y verificacion internacional.

La generacion de hechos de violencia y
actividades criminales en espacios te-
rritoriales previstos para la dejacién de
armas.

Que se separe el cese al fuego del
cese de hostilidades.

Las Farc podrian limitarse a suspender
los ataques armadosy continuar con las
acciones conspirativas y subversivas, y
las violaciones del DIH.

El significado acomodaticio de los
términos desarme, desmovilizacion,
reinsercion y reintegracion distinto
del que les da la ONU.

Que tal como intentaron hacerlo con los
seis puntos de agenda, las Farc vuelvan
al juego semantico de darle interpreta-
ciones sesgadas a estos términos.

CUADRO 3. DEJACION DE LAS ARMAS

- REINCORPORACION

¢Qué no se debe negociar?

¢Cuales elriesgo?

Que bajo la figura de la dejacion de
armas, entendida como dejar de
usarlas, pretendan no entregarlas y
mantenerlas en su poder.

Que amenacen con volver a utilizar o
que lo hagan, cuando no se conside-
ran satisfechos con la negociacion.
Reincidencia, riesgos de estabilidad a
la seguridad del proceso, comisién de
hechos de violencia paralelos.

Las zonas de ubicaciéon temporal para
el desarme y las de concentraci6n
para la reinsercién, no pueden ser
propuestas por la guerrilla.

Coincidencia riesgo de base politica y
ZRC.
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Blsqueda de las FARC de un tratado
de regularizacion de la guerra.

Que sin garantia de cumplimiento ob-
tenga el beneficio de “repolitizarse”
para lograr el reconocimiento como fuer-
za beligerante.

Otorga argumentos para incluir al blo-
que de constitucionalidad, la necesidad
de continuar el dialogo indefinidamente.

Que las FARC definan las reglas de
comportamiento en las zonas.

Extraer el control estatal y mantener co-
hesiones organizacionales.

Letargos logisticos en la posesién de
las armas - destruccién inmediata y
supervisada.

Incremento de desconfianzas y fragili-
dad del cese y/o proceso de dejacion
de armas.

Figuras confusas y dilatorias pro-
movidas por FARC para no entregar o
dejarlas armas. Accederal modelo de
“desaparicion”.

Las Farc podrian limitarse a suspender
los ataques armadosy continuar con las
acciones conspirativas y subversivas, y
las violaciones del DIH.

El significado acomodaticio de los
términos desarme, desmovilizacion,
reinserciéon y reintegracion distinto
del que les da la ONU.

Permanencia de amplios remanentes de
armas que pueden alimentar otros focos
de violencia y criminalidad, incluso la
continuidad de acciones delictivas de
las FARC.

CUADRO 4. REVISION DE LA SITUACION DE PERSONAS PRIVADAS DE LA

LIBERTAD

¢Qué no se debe negociar?

¢Cuales elriesgo?

La vinculacién al DDR a guerrilleros
presos - el beneficio recibido seria el
indultoy el principio de oportunidad,
no un beneficio adicional.

Reincidencia, conformacion de base
politica, extralimitacién de los progra-
mas del DDR, vigencia de conexiones
criminales con antiguos presos.

Los colectivos de presos politicos
no pertenecen a la organizacién, por
ende, no pueden ser acreedores de
derechos politicos.

Ampliar la base politica, conexa a terce-
ros incidentales de FARC, ONGy sectores
de apoyo, con fines econémicos.

Participacién politica de condenados
por crimenes de guerra y delitos de
lesa humanidad.

Impunidady ausencia de reconocimien-
to hacia las victimas.

Realizar una entrega de guerrilleros
presos presionada por condiciones
de salud, sin firmarse un acuerdo.

Se realiza un gesto de buena voluntad
sin un beneficio estratégico (FARC no tie-
ne “canjeables” — ya esta en curso una
mesa de dialogo). Se favorece la estra-
tegia mediatica de presion de las FARC.
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Concentracion sin control de Fuerza | La generacidn de hechos de violencia y
Pdblicay verificacién internacional. | actividades criminales en espacios te-
rritoriales previstos para la dejacién de
armas.

Verificacion de vinculacion con FARC | Inclusion de otro tipo de criminales,
y situacién juridica por organismos | que busquen favorecer con intereses
de seguridad. particulares, sin relacién directa con la
organizacion.

CUADRO 5. EL GOBIERNO INTENSIFICARA EL COMBATE CONTRA
ORGANIZACIONES CRIMINALES

¢Qué no se debe negociar? ¢Cuales elriesgo?

La potestad legitima del Gobierno de | Legitimidad de la propuesta FARCy de
investigar hechos contra defensores | la organizacién como equiparable al
de DDHH, movimientos sociales o | Estado.

politicos — no en cabeza de comi-
siones mixtas o externas al aparato
judicial.

Modificar la conformacién de la | Cuestiona la estrategia de gobiernoy la
Fuerza Pablica o promoverla creacion | estrategia misma de la Fuerza Plblica.
de nuevos cuerpos para cumplir este
fin.

Que en cumplimiento a este punto, | Apalanca al ELN en su propdsito de lle-
cesen las acciones operativas con el | gar fuerte a la mesa de didlogos, al in-
ELN. Hasta que no haya acuerdo, se | crementar acciones armadas.
mantienen.
Que el universo de las BACRIM sean | Mostrar una victimizaciény unavigencia
reconocidas como victimarios o aso- | de su “lucha armada” por la existencia
ciadas a las AUC — debe mantenerse | de las BACRIM. Promueve cuestiona-
independencia, por casos individu- | miento internacional sobre el proceso
ales e investigables. con las AUC, sefalando continuidad de
un fendmeno que es diferente en su pro-
posito criminal.
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CUADRO 6. EL GOBIERNO REVISARAY HARA LAS REFORMAS Y AJUSTES

INSTITUCIONALES NECESARIOS

:Qué no se debe negociar?

¢Cuales elriesgo?

Modificar la doctrina o conformacién
de las FF.MMy la Policia Nacional

Modificar el caracter jurisdiccional
de las cortes para investigary juzgar
a las FARC en el marco de los estan-
dares de justicia transicional

Otorga legitimidad a la propuesta
FARC, los equipara como Estadoy les
permite incluir puntos que no queda-
ron plasmados en el Acuerdo.

Validar a la CICR como mediador en
los dialogos, que pese a serinternac-
ional, convalida muchos objetivos
de FARC

Ingresar el acuerdo al bloque de cons-
titucionalidad y al tener validacién in-
ternacional, impulsar reconocimiento
de beligerancia — ampliaria el marco
de accion frente a delitos politicos y/o
conexos.

Refrendacion de acuerdos porvia de
asamblea constituyente.

Incertidumbre frente al modelo final de
las modificaciones constitucionales,
pueden incluir elementos no contem-
plados en la agenda y clausulas inmo-
dificables de la carta, que favorezcan
intereses politicos de FARC.

Cambios sustanciales a la estructu-
ra del Estado. Propuesta de FARC de
una nueva rama del poder pablico
ciudadano.

Se pueden generar espacios para la im-
plementacién de modelos comunitarios
de justicia y desdibujar la visién demo-
créatica del constituyente primario que ya
esta concebida en la Constitucién.

Incorporacion de los desmovilizados
a la Fuerza Piblica.

Afectaria laintegridad y deslegitimaria a
las Fuerzas Militares y Policia Nacional.
El proceso de transformacion interna
de la Fuerza Piblica tiene como objeti-
vo corresponder a los retos del futuro,
por ello no tiene lugar la discusién de
la doctrina military de incorporacion de
desmovilizados.
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CUADRO 7. GARANTIAS DE SEGURIDAD

¢Qué no se debe negociar?

¢Cuales elriesgo?

Exclusion de la Fuerza Pablica en los
dispositivos de seguridad de las are-
as de concentracion o de su coordi-
nacién a los esquemas de quienes
pretenden participar en politica.

Ausencia de verificacion y control del
Estado sobre los desmovilizados, incre-
menta un doble riesgo sobre el éxito de
laimplementacién del Acuerdo.

Cesiones territoriales para exigir

Generarles autonomia territorial.

condiciones de seguridad. Ej: figu-
ras tipo casas de paz, comunidades
de paz, etc.

Se facilita la continuidad de conexiones
con sectores de apoyo y control de acti-
vidades de politicas y de masa.

Ubicar areas de concentracion en zo-
nas de reserva campesina.

Se limita el control sobre los desmovili-
zados y puede existir manipulacién de
veeduria internacional.

Dispositivos de seguridad conforma-
dos por guerrilleros.

En 2014 se cred la subcomision técnica para el fin del conflicto a donde llegaron
6 generales de todas las fuerzas. Ese mismo afio se cre6 al interior de las FFMM
el COET (Comando Estratégico de Transicién) y también se inicié un esfuerzo de
articulacion interna por parte de la Policia Nacional que derivaria, en abril de
2016, en la creacion de la Unidad Policial para la Edificacion de la Paz (UNIPEP).
Estosy otros desarrollos se analizaran en el siguiente capitulo de este documento.

En (ltimas, visto desde una mirada pragmatica, un oficial del Ejército, citado por
un estudio académico afirmaba: “Nuestra presencia en las mesas garantiza el
realismo en las decisiones. Otro punto importante es que si no haciamos parte
de la mesa, nos volviamos parte del mend. Histéricamente en los didlogos, los
militares quedamos como los que cumplimos solo funciones represivasy se nos
condena sin tener en cuenta la naturaleza de nuestra mision. Estar en las nego-
ciaciones garantiza que se nos escuchey que no se nos ofenda ni condene como
ha pasado desde los ochentas". (Forero 2018, 121).

Aestetema hay que agregarle dos elementos finales. El primero es que esta activa
e inédita participacion de la Fuerza Piblica en un proceso de paz, fue acompana-
da de varios procesos de pedagogia interna, como los adelantados por la OACP
entre los afos 2014 y 2016 tanto en unidades militares como en algunos centros
de reclusién para integrantes de Fuerza Plblica, pero que no fueron suficientes
para contrarrestar las mentiras o verdades a medias que transmitian los opo-
sitores al proceso (Entrevistas 1y 2). Y lo segundo, es que a medida en que se
avanzaba en el proceso estos temas no s6lo pasaban por los militares y policias
activos. También empezaron a involucrar a la reserva y por supuesto, a quienes
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se encontraban privados de la libertad, procesados y juzgados, que estaban a la
expectativa de lo que saliera de los acuerdos.

Un noveno y (ltimo tema fue la permanente lectura negacionista sobre lo que
pasaba en el procesoy las dindmicas del conflicto, y que a pesar de su radicalismo
logré instalarse en algunos sectores de las FFMM. Tiene como origen ese rasgo
anticomunista que se sefial6 arriba. Dos ejemplos. El primero, las conclusiones de
un libro escrito entre otros por Vicente Torrijos y el general Carlos Alberto Ospina,
ex comandante del ejército y de las FFMM. Resumian el proceso como aquel en
que “un grupo armado, encontrandose derrotado militarmente alcanz6 sus obje-
tivos estratégicos” (Torrijos, V. y otros (2017). Analistas como Pizarro sefialan ésta
como una opinién errénea (Pizarro 2018, 404), y Pecaut la sefala de “absurdo” ya
que las FARC son detestadas por gran parte de la poblacién (Pecaut 2017, 360).
El general Ospina luego afirmaria de manera genérica: “Lo que me parece mas
grave es que estan tratando de cambiar la naturaleza del Estado: de un Estado
democratico a un Estado socialista” (Nova 2020, 191).

El segundo ejemplo son dos afirmaciones: la del general Hernan Guzman coman-
dante del Ejército entre 1992 y 1994, quien sobre la JEP afirmé: “la mayoria es
gente deizquierda o que hatrabajado con la izquierda. Hay dos o tres personajes
alla que son nuestros” (Nova 2020, 92); y la del propio general Mora quien en su
reciente libro afirmé sobre la participacién de la ONU y la Universidad Nacional en
la realizacion de los foros de participacién del proceso: “sefnalé que la propuesta
era inconveniente porque esas entidades no me generaban confianza debido a
la abusiva actitud del representante de la ONU en Colombia, por sus pronuncia-
mientos sesgados que mostraban suideologiay manifiesta animadversion contra
los militares” (Mora 2021, 274). Parad6jicamente seria la ONU quien garantizaria
el desarme final de las FARC que tanto la preocupaba a los militares.

Estos nueve temas, debates o reflexiones ocurrieron antesy durante el proceso de
paz, pero sus impactos tienen implicaciones hasta hoy. Con este contexto, ahora
se revisara como el proceso impacté en los debates posterioresy en los procesos
de reformay transformacion al interior de la Fuerza Pablica.

Sobre la pérdida de credibilidad de las Fuerzas

Diversas respuestas se presentan a la hora de evaluar la pérdida de credibilidad
durante los Gltimos afos respecto a la labor adelantada por las Fuerzas Militares
y de Policia. Una primera anotacién sobre esto refiere a las posibles diferencias
entre la percepcion desde las ciudades grandes e intermedias sobre la Fuerza
Piablica frente a la percepcién en aquellos municipios donde se siguen concen-
trando los principales problemas de seguridad asociados a la presencia de di-
sidencias de las FARC-EP, del ELN y de otras organizaciones al margen de la ley
gue manejan buena parte de los segmentos asociados a las economias ilegales
e informales. La falta de efectividad en lo local de la respuesta de seguridad y el
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fortalecimiento y expansién de algunos de estos grupos armados en varias de
estas zonas se han traducido - desde hace varios afios -, en muestras significati-
vas de desconfianza frente a las Fuerzas Militares y de Policia. Adicionalmente,
continuas acusaciones por parte de comunidades sobre presunta connivencia
entre estas instituciones con grupos al margen de la ley, sefialamientos sobre
posibles actos de corrupciény la percepcidn en algunas de estas zonas sobre el
recrudecimiento de las condiciones o el “regreso a los noventas” producto de la
inaccion de la Fuerza Piblica (“el encerramiento en los cuarteles”), hacen parte
de los problemas centrales de percepcion frente la Fuerza Piblica.

En segundo lugar, el problema de credibilidad se ha asociado al tipo de respuesta
empleada porla Fuerza Plblica para atender diferentes fendmenos sociales en los
Gltimos afnos. De manera especifica aqui se destacan al menos tres casos. Prime-
ro, la reaccion adversa que ha generado en cultivadores y comunidades enteras
toda la estrategia de erradicacién forzosa de cultivos de uso ilicito. Se sabe que el
problema es de mayor calado al asociarse con un problema de estrategia integral
que, en el tono de lo planteado por el Acuerdo de Paz, priorice la sustitucion y
la erradicacién voluntaria de cultivos frente a la forzosa o a la fumigacién aérea.
Acusaciones sobre excesos del Ejército y el uso de su poder de fuego contra co-
munidades durante las operaciones de erradicacion forzosa se han reiterado en
los Gltimos afios como parte de estos escenarios.

Segundo, los recurrentes excesos de la Fuerza Plblica respecto al manejo de los
escenarios de protesta social han incidido también en la credibilidad de la Fuerza
Publicay particularmente de la Policia Nacional. De acuerdo con la Oficina de la
Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, entre el
28 de abril y el 31 de julio de 2021 se recibieron denuncias sobre 63 personas
muertas durante las movilizaciones que se presentaron en el Paro Nacional convo-
cado; de los 46 casos verificados, esta Oficina encontré motivos razonables para
asegurar que al menos 28 de las muertes fueron obra de agentes de la Policia, 10
de ellas al parecer responsabilidad del Escuadrén Mévil Antidisturbios de dicha
entidad. Seglin lo planteado, la Policia en estos casos utiliz la fuerza “de manera
innecesaria o desproporcionada para dispersar las manifestaciones pacificas y
los bloqueos™*. Finalmente, otro tipo de casos de abusos de la Fuerza Pdblica
frente a comunidades son recurrentemente divulgados; uno de los mas recientes
y de gran impacto se dio en junio de 2020 cuando siete militares del Batallon de
Alta Montafia en Génova (Quindio) fueron acusados por el delito de acceso carnal
abusivo contra una menorembera de 14 ahos; estos militares fueron condenados
por estos hechos en agosto de 2021%7.

35. https://verdadabierta.com/erradicacion-forzada-nuevo-campo-de-batalla-en-medio-de-la-pandemia/
36. https://news.un.org/es/story/2021/12/1501462

37. https://www.semana.com/nacion/articulo/condenan-a-siete-militares-involucrados-en-abuso-sexual-a-nina-indigena-
embera-en-risaralda/202146/



https://verdadabierta.com/erradicacion-forzada-nuevo-campo-de-batalla-en-medio-de-la-pandemia/
https://news.un.org/es/story/2021/12/1501462
https://www.semana.com/nacion/articulo/condenan-a-siete-militares-involucrados-en-abuso-sexual-a-nina-indigena-embera-en-risaralda/202146/
https://www.semana.com/nacion/articulo/condenan-a-siete-militares-involucrados-en-abuso-sexual-a-nina-indigena-embera-en-risaralda/202146/
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En tercer lugar, la pérdida de credibilidad de la Fuerza Piblica se ha relacionado
también con los distintos hechos de corrupcion que han salido a la luz piblica
durante los dltimos aflos3®. En mayo de 2020, el Ministerio de Defensa anunciaba
la destitucion de un general, 5 coronelesy 3 mayores por el uso irregular de equi-
pos de inteligencia para el perfilamiento y seguimiento de politicos, periodistas,
militares retirados y funcionarios de gobierno, en lo que constituia un nuevo (de
los ya numerosos) casos de “chuzadas” que se daban desde las Fuerzas Militares
durante los Gltimos afios?. Justamente uno de los casos mas sonados durante
ese mismo periodo habia sido la denominada “Operacién Andrémeda” que sali6
alaluz pdblicaen 2014y a través de la cual se habfa interceptado y recogido do-
cumentos de inteligencia de manera ilegal a través de una oficina encubierta, en
relacién con algunos negociadores del gobierno en La Habana, dirigentes politico
e integrantes de ONG. Por estos hechos terminaron vinculados varios oficiales y
suboficiales y sefialados en plena campafa presidencial hasta representantes
del partido Centro Democratico.

En septiembre de 2021 a través de medios de comunicacién se anunciaba un nue-
vo presunto caso de corrupcion por cuenta de la Divisién de Fuerzas Especiales
del Ejército y del uso que su comandante le daba a los viaticos y otros gastos re-
servados . De acuerdo con el mas reciente estudio de Transparencia por Colombia
publicado en diciembre de 2021, durante los Gltimos cinco afos, la Fuerza Pablica
era la entidad del Estado en donde mas casos de corrupcion se habian presen-
tado; 178 de los 311 hechos de corrupcidn registrados en entidades del Estado
pertenecian al Ejércitoy a la Policia Nacional. Esto incluia casos de corrupcién en
la contratacion pblica, venta de informacioén reservada, venta de armas de uso
privativo de la Fuerza Piblica a grupos al margen de la ley, involucramiento en
actividades de narcotrafico (71 miembros registrados entre 2016 y 2020) y hasta
beneficios personales derivados de “la prestacion de servicios de seguridad” en
entornos rurales y urbanosé°.

La percepcion negativa de la Fuerza Piblica también ha estado asociada en los
Gltimos afos a la falta de “autocritica” en el discurso publico de estas institucio-
nes (o la resistencia al cambio como se mencion6 arriba) y en el relato sobre lo
ocurrido en el marco del conflicto armado, asi como frente a la necesidad de me-
canismos mas robustos de rendicién de cuentasy de controlinternoy depuracion.
La falta de transparencia respecto al alcance y criterios sobre los cuales opera la
Justicia Penal Militar; la ausencia clara de reconocimientos de responsabilidad
desde estas instituciones frente a los errores cometidos en el marco del conflicto
armado (incluyendo porejemplo los casos de ejecuciones extrajudiciales presen-

38. https://www.eltiempo.com/unidad-investigativa/estos-son-los-nombres-de-8-militares-sacados-el-ejercito-tras-
chuzadas-491044

39. https://www.eltiempo.com/justicia/delitos/corrupcion-investigaran-caso-en-el-ejercito-nacional-620279
40. https://www.elespectador.com/judicial/policia-y-ejercito-entre-las-entidades-con-mas-casos-de-corrupcion-en-el-gobierno-

informe-de-corrupcion-en-colombia/
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5.

tados en los Gltimos tres lustros) o en el marco de las protestas; la recurrencia a
discursos justificatorios o negacionistas de algunos de sus comandantes respecto
a abusos o delitos cometidos por sus uniformados; y la percepcién de reformas
institucionales ausentes o ligeras, son factores a considerar con respecto a la
pérdida de credibilidad de estas instituciones frente a la ciudadania en los (lti-
mos anos.

Estos debates y tensiones, aunados a la pérdida de credibilidad ubican en un
primer plano el necesario y valido debate democratico sobre la reforma al sector
defensay sus necesarias transformaciones.

Esfuerzos de transformacion de la Fuerza Piablica durante

las conversaciones de paz

Algunos referentes del debate internacional sobre la Reforma al Sector
defensa

Conectar el debate actual a nivel internacional sobre Reforma al Sector defensa
(SSR por sus siglas en inglés) con el caso de la transicion en Colombia, las trans-
formaciones proyectadasy el rol de las Fuerzas Militares y de Policia en este esce-
nario puede resultar poco fructifero. La discusion sobre SSR en los Gltimos afios
no ha gozado de mucho dinamismo, aln cuando experiencias como la de Afga-
nistan, lrak o Tnez han servido de ejemplo para seguir cuestionando el modelo
ortodoxo y eurocéntrico de la SSRy darle espacio a otras escuelas de pensamiento
que abogan por una mejor adaptacion de los principios y esquemas normativos
de la SSR a aquellos contextos en donde pretenden serimplementados.

Cambios en lo semantico (“transformacion”y no “reforma”y “sistema”y no “sec-
tor”), cambios en los modelos a aplicar (mas flexibles o hibridos) y cambios en la
realidad internacional (el legado de Afganistan e Irak, la emergencia de nuevos
poderes geopoliticos y el mayor protagonismo de actores no gubernamentales)
hacen parte de un posible cambio de paradigma respecto a la conceptualizacién
y aplicacion de la SSR (Sedra 2017). No obstante, la realidad colombiana sigue
siendo muy especifica para entenderse dentro de este cambio de paradigma o
para contribuir sustancialmente al mismo. El escenario de construccién de paz
en Colombia no implica una apuesta sustancial de (re) construccion del Estado,
no plantea el disenoy construccidn de unas nuevasy profesionales Fuerzas Mili-
tares y de Policia, ni le asigna un rol protagdnico a actores internacionales en la
discusién o intervencién en seguridad en el pais. ElAcuerdo de Paz alcanzado en
2016 aborda algunos componentes relacionados con la seguridad pero no esta-
blece reformas al sector defensay a las instituciones relacionadas, siendo esta
una de las ‘lineas rojas’ que la negociacion planted desde sus inicios. Algunos
autores refieren al concepto de gobernanza en el sector defensa y a todos los
componentes que implica el buen gobierno dentro de este sector (transparencia,
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efectividad, control civil, actitudes, valores, etc.) como una forma de relacionar
algunos elementos de la SSR con el caso colombiano (Morales, M. y otros 2019) .

En el caso particular de contextos como el colombiano, la SSR puede ser entendi-
da como “un proceso encaminado a mejorar la gobernanza del sector de seguri-
dad mediante la provision de sequridad de forma eficaz y eficiente en condiciones
de transparencia, supervision y control democrdtico, bajo el poder civil” (Grasa
2019, 164).

Mas alla de esto, al menos cuatro planteamientos de la reflexion global sobre la
SSR pueden destacarse en aras de la discusion sobre el roly reforma de la Fuerza
Piblica en un escenario de transiciéon como el de Colombia.

Primero el lugar de la “dimension politica” dentro de la discusién sobre segu-
ridad: cualquier discusién y proceso de reforma sobre seguridad debe tener en
cuenta las dindmicas de podery las realidades politicas de aquellos contextos
donde se plantean. No existe tal cosa como debates o procesos exclusivamente
técnicos o apoliticos en tanto deben ser conscientes de las apuestas de los ac-
tores politicos y sociales sobre la seguridad y su reforma, de las trayectorias y
balances sobre reformas anteriores o proyectadas y su discusion en el pasadoy
de las oportunidades y talanqueras que existen para impulsar didlogos y cambios
entorno a la seguridad.

En segundo lugar, muchos de los modelos de SSR aplicados se han centrado
exclusivamente en el disefio y transformacion de las instituciones encargadas de
la seguridad y defensa de un pais, descartando apuestas de mayor calado que
aborden, por ejemplo, los cuerpos judiciales o que comprendan otras dimensio-
nes relacionadas con la gobernabilidad. Para algunos expertos/as en el pais, este
criterio empieza porabordar una discusion sobre la reforma al “sistema de segu-
ridad” que trascienda el anélisis exclusivo sobre las instituciones de seguridad.

En tercer lugar, se plantea que estos procesos de SSR deben gozar de sostenibi-
lidad a largo plazo, lo que implica no solo cambios normativos e institucionales
sino consensos amplios alinterior de estas mismas instituciones y entre actores
sociales relevantes frente a los cambios, su necesidad e impacto esperados. Fi-
nalmente, en consistencia con lo anterior, algunas escuelas de pensamiento no
ortodoxas sobre SSR defienden la idea que todo cambio debe contar con altos
grados de discusién y participacion de diferentes sectores sociales de manera
que los cambios a proponer cuenten con la legitimidad, transparencia e impactos
necesarios para este tipo de reformas.

Seguridad y transformaciones institucionales proyectadas en paralelo a
las negociaciones

El debate sobre la seguridad y sus instituciones durante las conversaciones de
paz (2010-2016) se explica a través de varias dimensiones y diferentes hitos en
su desarrollo. Una primera dimension se relaciona con las transformaciones ins-
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titucionales que desde las Fuerzas Militares se venian planteando incluso antes
de las conversaciones de paz. Como se dijo anteriormente, desde hacia varios
afios se advertian algunos cambios en el entorno de seguridady en los escenarios
operacionales de la Fuerza Piblica. El fortalecimiento de capacidades y cambios
doctrinales producidos tras el Plan Colombiay el proceso de modernizacién de la
Fuerza Pdblica que se dio simultdaneamente, produjeron grandes impactos en la
correlacion de fuerzas entre el Estado y los grupos guerrilleros que se tradujeron
en elrepliegue territorial de estos Gltimos, en la disminucién de su pie de fuerzay
de su capacidad operativa (paso de grandes operaciones como tomas de pueblos
a finales de los noventas a operaciones que implicaban bajo esfuerzo operativo
como las emboscadas o los ataques a infraestructura minero-energética) (FIP
2014) y en lo que expertos han denominado como la “derrota estratégica” de
estos grupos y su imposibilidad de representar una amenaza seria para la insti-
tucionalidad, aun cuando todavia conservaban su capacidad de fuego y control
a nivel local en varios municipios del pais.

Al mismo tiempo, tras la desmovilizacién de los grupos paramilitares se habia
configurado una recomposicion de los grupos de crimen organizado y de buena
parte de las economias ilicitas asociadas a estos, pasando de un gran nimero
de grupos o “bandas criminales” identificadas desde 2006 a la consolidacion de
grandes estructuras como los “Urabefios”, “Rastrojos” o los “Paisas” que conta-
ban con diferentes “capitulos” o “franquicias” a nivel regional y que representa-
ban un nuevo tipo de amenaza a la seguridad a nivel urbanoy rural.

A estos cambios en las dinamicas de la violencia se sumaba también algunas
discusiones que desde lo globaly lo regional abogaban por atender otras fuentes
de amenazay riesgo que comprendian variables como la incorporacién clara de
estandares de DD.HH, la proteccion del medio ambiente y la lucha contra los de-
litos informaticos, y demandaban, por ejemplo, la existencia de Fuerzas Militares
“multitarea” que respondiera a dichas necesidadesy a un concepto de seguridad
mas integraly consistente con los cambios recientes en el terreno.

Ademas de las decisiones politicas que estuvieron en su origen, de acuerdo con
las entrevistasy el relato oficial, la iniciativa para el debate y disefio de un proceso
de transformacion institucional de las Fuerzas Militares y de Policia respondia
también a unos altos niveles de autonomia de la Fuerza Plblica para impulsar
su propia transformacién y conectarse con las iniciativas y criterios que a nivel
globaly regional se estaban consolidando en materia de doctrina, rolesy compo-
sicion de estas instituciones para enfrentar nuevas amenazas. Este proceso en
sumomento reclamaba mayor liderazgo civily una visién que desde lo politico le
asegurara sostenibilidad a largo plazo a cualquier propuesta de transformacion
que surgiese.

En este contexto, desde 2006 se venian adelantando diferentes procesos que
habian incluido la definicién de una politica de DD.HH y DIH desde el Ministerio
de Defensa que incorpord cambios a través de los Manuales de Derecho opera-
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cional de 2009 y del Manual Unico Pedagégico, ademas del uso permanente de
asesores juridicos operacionales que ayudaran en la incorporacién y aplicacién
permanente de estos estandares, criterio que cobraba especial relevancia ante
coyunturas como la exposicion desde 2007 de los casos de ejecuciones extraju-
diciales de civiles a manos de integrantes de la Fuerza Plblica. No obstante, de
manera mas clara, es en 2011 cuando el sector Defensa conforma el Comité de
Revision Estratégica e Innovacion (CRE-I) con la idea de realizar un diagnédstico del
momento de estas instituciones, de las amenazas vigentesy de la necesidades en
materia de seguridad hacia el futuro, de donde surgieron estrategias como el plan
de guerra “Espada de Honor” a través del cual se priorizacidn 10 zonas del pais en
las cuales se desplegaria un esfuerzo conjunto e interagencial para contrarrestar
dichas amenazas a la seguridad .

En consistencia con lo planteado en algunas de las entrevistas realizadas:

“a partir del afio 2012, con la promulgacion de la Politica Integral de Defensay
Seguridad para la Prosperidad - PIDSP- se lleva a cabo el primer Comité de Re-
vision Estratégica e Innovacion -CREl y, como resultado del mismo, emerge el
Plan de Guerra Espada de Honor, documento que consigna las directrices del
Sector Defensa para Desarticular el Sistema Rival el cual, para ese entonces,
estaba personificado por el grupo guerrillero de las FARC. Para inicios del afio
2014, el CREI - Il trajo consigo el Plan de Guerra Espada de Honor Il, y junto con
él la mision de desmantelar el Sistema de Amenaza Terrorista Total - SAT-T-.
Este Plan empezaba a incluir de una manera mucho mds directa y fehaciente,
al grupo guerrillero del ELN como un objetivo a combatir en bisqueda de la
salvaguarda a la poblacién y el territorio nacional de su accionar bélico y de
las actividades ilegales conexas al mismo (secuestro, cultivos ilicitos, extor-
siones y mineria ilegal, entre otros). Finalizando este mismo afio, se promulga
el Plan de Guerra Espada de Honor Ill, manteniéndose vigente hasta diciembre
del afio 2015, y reafirmando la directriz que le antecedié (desmantelar las
SAT-T) pero con una premisa especial, la implementacién de la Estrategia
Reldmpago Rojo la cual tuvo la tarea primordial de arreciar progresivamente
el accionar contra el ELN, eso si, sin descuidar las operaciones para debilitar
a las FARC. A este respecto, es importante no perder de vista que gran propor-
cion de estos esfuerzos operacionales y administrativos, se llevaron a cabo
de manera paralela a las Mesas de Didlogo celebradas en La Habana, Cubay
en el marco de un Cese Unilateral del Fuego decretado por las FARC el 20 de
diciembre de 2014, que si bien tuvo periodos de incumplimiento, en su mayor
extension, se cumplié de manera satisfactoria mientras las Fuerzas Militares
continuaban con plenas facultades para combatirlas” (Entrevistas 6).

Simultaneamente, en el afo 2012, para el caso particular del Ejército, se confor-
mo el Comité Estratégico de Transformacion e Innovacion (CETI) con el propdsito
de generar estrategias que permitieran optimizar los procesos del Ejército, por
ejemplo a nivel del Estado Mayor, respecto a temas como el comando y control,
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el flujo de informacién y la articulacién de procesosy areas funcionales. A partir
de este diagnostico, en 2013 se adelant6 el Comité Estratégico de Disefio del
Ejército del Futuro (CEDEF) con la idea de disefar un Ejército multimisién capaz
de respondera las amenazas futuras y que seria insumo principal para el ejercicio
que adelantaria el Ministerio de Defensa en 2014 sobre Transformacién y Futuro
de la Fuerza Piblica y que abordaba temas propios del direccionamiento de la
guerra como “inteligencia, fuegos, proteccion, mando tipo misién, movimiento y
maniobra, y sostenimiento™+.

Desde ese mismo 2012 se habia constituido el Plan Estratégico Militar 2030; (PEM
2030) un ejercicio de prospectiva realizado por el Ministerio de Defensa Nacional,
Fuerzas Militares y Policia Nacional, revisado nuevamente en 2015, en el que se
planteaban seis lineas estratégicas (multicriminalidad, conflicto externo, proce-
sos de planeaciény articulacion de las FF.MM. y la Policia Nacional, convivencia
ciudadana, debilidad en la consolidacidn territorial y liderazgo en lucha contra el
narcotrafico). En el epicentro se planteaba la vision sobre la Fuerza Piblica a 2030
(REM 2018) : "Las Fuerzas Militares del 2030, en el marco de la normatividad, son
una institucién integra, con hombres y mujeres idéneos, entrenados, capacitados
y actualizados. Fortalecidas en el trabajo conjunto, coordinado, interagencial y
combinado. Moderna en equipos y tecnologia, con capacidad disuasiva, intero-
perabley exitosa en mds de un escenario en forma simultdnea; contribuyendo con
sus capacidades al crecimiento de la nacion y siendo referentes internacionales
en el mantenimiento de la paz global”(REM 2018).

Como punto de llegada de ese proceso de transformacidn, en el caso del Ejército
iniciado en 2011y el avance en la estructuracion del Plan Estratégico de Transfor-
macion del Ejército del Futuro (PETEF), se activaba en 2016 una nueva estructura
del Estado Mayor del Ejército en donde se encuentra el Comando de Transfor-
macion del Ejército del Futuro (COTEF), unidad encargada hasta hoy de articular
todos los procesos institucionales que se relacionaran con la transformacién del
Ejército hacia futuro y que definirian, desde lo doctrinario hasta lo operacional,
las perspectivas de los roles y misiones de la institucién tras los cambios en el
escenario de guerray la llegada de un Acuerdo de Paz con las FARC-EP.

Hasta 2016 se identific6, en uno de los Gltimos CREI realizados (CREI-5), que en
concordancia con lo proyectado en el Plan Estratégico Militar, el transito de un
ejército que garantizara la seguridad, pasando por un ejército que se proyectara
hacia nuevos escenariosy fuese interoperable, hasta un ejército multimisién con
diferentes roles y capaz de enfrentar diferentes amenazas emergentes.

En efecto, la existencia de unidades especializadas para la modernizaciény orga-
nizacion de las Fuerzas Militares a través del Comando de Transformacién Ejército
del Futuro (COTEF), del Comité Estratégico de Transformacion e Innovacion (CETI)
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y del Comité Estratégico de Disefo del Ejército de Futuro (CEDEF), dieron cuenta
de la consciencia de estas instituciones frente a los cambios en el escenario de
seguridad y los retos del posacuerdo y otros recogidos desde el escenario inter-
nacional. Suimpacto y alcance actuales no estan tan claros, asi como el alcance
de las propuestasy transformaciones que se alcanzaron a impulsar, no obstante,
vale la pena revisar algunos de los planteamientos que estos procesos invocaron
a nivel doctrinal.

En el marco de la conformacién del CRE-I, del CETly del CEDEF, se definieron tres
dimensiones para la transformacion: el analisis estratégico que revisa el contex-
to operacional del futuro, el disefio que configura dos fuerzas entendidas como
Ejército de Combate y ejército generador de fuerza y, la planeacion estratégica,
como hoja de ruta para la transformacion de largo plazo y el dimensionamiento
de capacidades que requerian recursos o su mejor aprovechamiento.

El proceso de diseno de la doctrina abarcaba dos componentes funcionales del
Ejército: “El primer componente se refiere al Ejército de Combate, sobre el cual
se busca fortalecer su poder para aplicar la fuerza, y el sequndo se enfoca en el
Ejército Generador de Fuerza, con el fin de optimizar la gestion de los procesos. En
el disefio de la doctrina se encontrard el hilo conductor que enlaza el desarrollo
futuro de cada una de las funciones de conduccion de la guerra en el Ejército de
Combate y el estado deseado para el Ejército Generador de Fuerza. De esta forma,
se efectuard una transformacién balanceada y eficiente en todos los aspectos,
garantizando asi la excelencia en el cumplimiento de la mision constitucional”
(Rojas 2017, 101)%2.

Todo este proceso de transformacién llevaba consigo la idea de revisar la doc-
trina militar y crear procedimientos, estandares, protocolos, manuales y reglas
de enfrentamiento, entre otros, para enfrentar los nuevos retos provenientes del
escenario estratégico. De acuerdo con el relato institucional, el proceso de revi-
sion de la doctrina militar del Ejército se realizé con la idea de avanzar en el plan
de transformacién del Ejército que se habfa empezado a disefiar desde 2011, los
cambios en las amenazas a las seguridad nacional, la existencia de areas ope-
racionales dindmicas, las lecciones aprendidas en la guerra, la necesidad de un
lenguaje profesional comin con otro ejércitos del mundo (interoperabilidad), la
estandarizacién de conceptos propios de la ciencia militar, la actualizacion y la
aplicacion efectiva del marco juridico para la conduccién de operaciones, entre
otras (CEDOC 2018, 39-45).

Desde antes de 2011, dentro del proceso doctrinario de las fuerzas se habian
venido actualizando anualmente los manualesy reglamentos operacionales (alre-
dedor de 95 manuales aprobadosy publicados por el Comando del Ejército entre
2003y 2009). En efecto, por ejemplo, en el caso del Ejército este empezd desde

42. Ejército Nacional de Colombia (2020). Transformaciones institucionales del proceso juridico del Ejército Nacional de Colombia.

Direccion de Apoyo a la Transicion — DATRA departamento juridico integral — cede1, pag. 23.




IFIT| FONDO DE CAPITALHUMANO — FCH

2011 a redisefiar sus unidades de combate y apoyo para combinar operaciones
defensivas, ofensivasy de apoyo a la autoridad civil. Entre 2012 y 2013 se avanzé
en esta reingenieria institucional fortaleciendo la doctrina militar en los siguien-
tes términos: “Propiciar desarrollos intelectuales y doctrinales que fortalecieran el
proceso de transformacién del Ejércitoy orienten suimplementacion”. En cuanto
al desarrollo de una nueva cultura militar, se establecié que “la doctrina debe
convertirse en un c6digo operativo que defina con claridad protocolos, procedi-
mientos, tacticas y técnicas. Se precisa del desarrollo de un sistema integrado
por estructuras y procesos, que garanticen que esta evolucione al ritmo que se
acopian experiencias, se formulan ideas nuevas y se implementan cambios ope-
racionales” (CEDOC 2018, 39-45).

Este ajuste doctrinal pretendia corresponderse con las realidades regional y glo-
bales aumentando el poder de disuasion a partir del cual la Jefatura de Educacion
y Doctrina del Ejército en 2015 disefid y estructuré el plan Estratégico Minerva que
contemplaba un esquema de fortalecimiento al sistema de educaciény doctrina
de la fuerza que entre sus 46 propuestas incluy6 el proyecto Damasco como una
metodologia para “jerarquizar, estandarizar, organizary hacer mds interoperable
la doctrina militar de Colombia” (CEDOC 2018, 39-45).

El Proyecto Damasco partia de la idea de reestructurar la doctrina militar por
medio de su “revision, jerarquizacion y actualizacién, para otorgarle relevan-
cia, flexibilidad, sencillez y consistencia. De esta forma, se le brinda una gran
herramienta a la Fuerza para que sea capaz de afrontar los desafios del futuro,
prepardndose para el cumplimiento de las dreas misionales que impone el sector
Defensay orientando las competencias de armas combinadas y sequridad de drea
extensa dentro del concepto de las operaciones terrestres unificadas” (CEDOC
2018, 39-45).

Eldesarrollo de Damasco partia de la premisa que cincuenta afios de conflicto ar-
mado habian generado impactos sustanciales en el desarrollo doctrinario  delas
Fuerzas Militares que debian ser revisados y adaptados a las nuevas realidades
y fortalecidos en su dimension tedrica (CEDOC 2018, 39-45). Una de las falencias
que en sumomento se identificé respecto a la doctrina militar era su desactualiza-
cion frente a los nuevos postulados operacionales establecidos desde la Batalla
Aeroterrestre (1986), Operaciones de Dimension Total (1993), Operaciones del
Espectro Total (2008) y Operaciones Terrestres Unificadas (2012), que son los
criterios aplicados por aquellos ejércitos que estan alineados con la doctrina
de la OTAN (CEDOC 2018, 39-45). De acuerdo con lo que afirman los expertos, la
doctrina habia llegado a un punto de estancamientoy de excesiva concentracion
en las operaciones irregulares, de donde surgi6 la necesidad de pensar en una
revisidn y actualizacién de la doctrina que condujera a su jerarquizacion, intero-
perabilidad y estandarizacién en concordancia con el proceso de transformacién
institucional, la experiencia de 50 afos, el contexto de seguridad vigente y la
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visién a futuro que las Fuerzas Militares habian establecido para si mismas con
el criterio de lo multimisional.

En 2014 Damasco es inscrito como proyecto ante Planeacion del Ejércitoy en 2015,
con el fin de darle vida a proyecto como Damasco, se crea el Centro de Doctrina
del Ejército (CEDOC) que a su vez disefiay pone en marcha el Plan Minerva. En su
primera fase en 2015, el proyecto Damasco, comprenderia la construccién de los
Manuales Fundamentales del Ejército en donde estaria contenida la vision doctri-
nal a futuroy que serfan presentados en 2016. ELCEDOC publicé 40 manuales que
contienen “la taxonomia de la doctrina del Ejército los principios y fundamentos,
tdcticas, técnicas, procedimientos y términos y simbolos militares, es decir, que
se ha publicado hasta el momento 17 manuales fundamentales del Ejército (MFE),
17 manuales fundamentales de referencia del Ejército (MFRE), los cuales detallan
los principios y fundamentos de la doctrina, 03 manuales de campafa del Ejército
(MCE) y 03 manuales de técnicas del Ejército (MTE)” (CEDOC 2018, 39-45).

Uno de los conceptos centrales en su momento de la doctrina Damasco fueron
las Operaciones Terrestres Unificadas (OTU) entendidas como una accién que
combina tareas ofensivas, defensivas, de estabilidad y de apoyo a la defensa de
la autoridad civil que se ejecutan de manera simultanea para evitar o disuadir el
conflicto y crear condiciones para su resolucion, sobre la base de competencias
distintivas del Ejército (Maniobra de Armas Combinadas, Seguridad de area Ex-
tensa y Operaciones Especiales) impulsada desde un esquema de Mando Tipo
Misién para la conduccion de la guerra.

En suma, la doctrina Damasco resulté como un compendio de instrucciones que
permitian “comprender el ADN democrdtico de la institucion, asi como sus roles,
competencias distintivas, mision y vision, y demds preceptos doctrinales, de ma-
nera que sea posible encontrar soluciones aplicables con los medios disponibles
asituaciones de combate complejas, irrepetibles e historicas, mediante el Mando
Tipo Misién (MTM), eje articulador de las Operaciones Terrestres Unificadas (OTU),
en el marco de la Accién Decisiva: operaciones ofensivas, defensivas, de estabi-
lidad y de apoyo de la defensa a la autoridad civil" (ADAC)(Rojas 2018, 110-118).

Anivel operativo, entre 2017y 2018 se impulsé el Plan Estratégico Militar de Esta-
bilizacion y Consolidacion “Victoria” y “Victoria Plus” y el Plan de Comunidades
Segurasy en Paz a través de los cuales se desplegaron inicialmente 8o mil efec-
tivos por el pais para responder a los retos del posacuerdo, apostarle al control
institucional efectivo de los territorios priorizados (12 terrestres y 5 maritimas) y
sincronizar la intervencién de las diferentes entidades en estas mismas zonas.
Para enero de 2018, el Plan Victoria, reportaba la afectacion de estructuras del
ELNy de otros grupos armados organizados y la neutralizacién de mas de 8oo de
sus integrantes, ademas de la incautacion de 200 toneladas de drogas de uso
ilicitoy la destruccién de 1560 infraestructuras dedicadas a la produccién de estas
drogas (Ministerio de Defensa 2018, 35-41).
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En febrero de 2018 se activé el Plan “Victoria Plus” como una versién actualizada
de la estrategia militar que pretendi6 responder a los nuevos desafios de seguri-
dad propios de la transicion a la paz y contribuir a la accion unificada del Estado
en 652 municipios del pais. Una de sus lineas estratégicas seria el Plan de presen-
cia military policial Horus cuyo propésito era fortalecer la presencia institucional
y los lazos con los habitantes de aquellas zonas afectadas histéricamente por el
conflicto, aumentando -en su primera version (Horus 1.0)- el personal militar en
67 municipios y 595 veredas de forma coordinada con la Policia Nacionaly en 93
municipios en su segunda version (Horus 2.0) (Ministerio de Defensa 2018, 35-
41). Adicionalmente, se activo el Sistema Nacional de Reaccién Inmediata para
el Avance de la Estabilizacion (SIRIE) como un mecanismo de respuesta rapida
cuyo propdsito era monitorear, verificar y analizar los factores de inestabilidad
en diferentes regiones del pais bajo la coordinacion del Comando General de las
Fuerzas Militaresy el despliegue de 13 equipos de verificacidn con capacidad de
respuesta frente a las denuncias realizadas por la comunidadesy organizaciones
en los territorios.

A su vez, el Plan Estratégico “Comunidades Seguras y en Paz” fue una apuesta
desde la Policia Nacional para atender las prioridades en seguridad y convivencia
en un escenario de transicién, focalizando esfuerzos en la identificacion y des-
articulacién de organizaciones criminales, la lucha contra economias ilegales y
la focalizacion de capacidades institucionales en las diferentes jurisdicciones.
De igual forma, la policia en su momento lanzé un ambicioso programa denomi-
nado Sistema de Seguridad Rural (SISER) con el cual se pretendi6 fortalecer las
capacidades en lo rural a través de 6 fuertes de carabineros, 48 unidades basi-
cas de carabineros (UBICAR), 54 escuadrones méviles de carabineros, ademas
del despliegue de capacidades de inteligencia e investigacion criminal en 736
municipios, focalizando el trabajo en 700 veredas con mayor actividad, ademas
de la presencia de las UBICAR en los 26 ETCR, 20 zonas de normalizaciény 17 de
consolidacion (63 UBICAR en total) (Ministerio de Defensa 2018, 35-41).

El proceso de transformacion y reestructuracién interna de las Fuerzas Militares
partia del reconocimiento de la necesidad de adaptar sus formas convenciona-
les de operacion y responder a las nuevas amenazas internas y externas bajo el
respeto a los DD.HH y el DIH, focalizando los esfuerzos en la proteccién de las
poblaciones ubicadas en las regiones mas apartadasy contribuyendo a la imple-
mentacién del Acuerdo de Paz, lo que demandaba unas fuerzas “polivalentes,
modernas, flexibles y adaptables frente a cualquier amenaza, reto y oportunidad”
(Konrad 2018). Para 2015 y después de 4 afios de trabajo, las Fuerzas Militares
presentarian su Plan Estratégico Militar 2030 en donde se definfan sus objetivos
estratégicos para los préximos anos que incluian la posibilidad de alcanzar una
autonomia estratégica, una capacidad disuasiva y de neutralizacién que no tu-
viera retos presupuestales, la definicion de metas para cada una de las Fuerzas,
el despliegue de capacidades de enfrentamiento para los diferentes ambitos
(terrestre, maritimo y especial) y el control de fronteras, ademas de apuestas a
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largo plazo relacionadas con la sostenibilidad que incluyeron la revisién de la
doctrina y del marco juridico necesario para el cumplimiento de la misionalidad
(Konrad Adenauer 2018).

En el caso de la Fuerza Aérea y de la Armada Nacional, hasta 2016 se habfan
planteado algunos ajustes que parecian operar mas en lo misional que implicar
reformas doctrinales o transformaciones sustanciales. En el caso de la Armada
Nacional, se proyectaron cinco lineas de esfuerzo que inclufan la defensay se-
guridad nacional, seguridad maritima y fluvial, desarrollo maritimo (explotacién
racional de recursos marinos), proteccion del medio ambiente (plan estratégico
ambiental para proteccién de especies amenazadas y mitigacion del dafo ante
desastres) y el rol internacional de la institucion que incluye su participacion en
misiones internacionales (Torrijos y otros 2016). Para el caso de la Fuerza Aérea,
a partir de su Plan Estratégico 2011-2030, se plantearon cuatro objetivos estra-
tégicos que comprendieron fortalecimiento de la capacidad operacional (inteli-
gencia aérea por ejemplo), promocién del desarrollo cientifico, humanoy cultural
(investigacion aérea), avanzar en la responsabilidad socialy legal de la institucion
(promocién de los DD.HH, preservacion medio ambiente y accidn integral), asi
como en la responsabilidad administrativa.

Con base en las entrevistas y en los documentos revisados, algunos elementos
de reflexion sobre las transformaciones institucionales debatidas y proyectadas
desde la Fuerza Piablica durante las conversaciones de paz a nivel doctrinal y
operativo destacan lo siguiente:

e lainiciativa en lo politico, el impulso desde la autonomia y la ausencia de
incentivos posteriores. Conforme con los relatos recogidos, es posible afirmar
que en un primer momento la iniciativa de la transformaci6n parti6 del poder
civil como una necesidad de ser consistente con los cambios en el escenario
de seguridad y anticipar los desenlaces que podria implicar un proceso de paz
exitoso con los grupos guerrilleros. Esta iniciativa politica fue correspondida
poralgunos sectores de la Fuerza Piblica que, reconociendo los cambios en el
terrenoy las propuestas que a nivel globaly regional se planteaban respecto al
funcionamiento de los ejércitosy sus criterios para la conduccion de la guerra,
ademas una tradicion de obsecuencia frente al poder politico, impulsaron el
disefio y avance de los procesos de transformacion a nivel doctrinario y ope-
rativo. Sin embargo, la progresiva pérdida de un liderazgo politico fuerte en
la materia — al final del gobierno Santos y mucho mas al inicio del gobierno
Duque — terminaron debilitando el impulso de los procesos de transforma-
ciébn propuestos, agotando los incentivos que las mismas instituciones tenfan
para una transformacion. Asi, terminaron apostandole finalmente a un “reen-
cauche” de objetivos estratégicos y planteamientos operativos que parecian
omitir los impactos del proceso de paz y garantizaban la continuidad de la
lucha contrainsurgente frente a la criminalidad organizada casi en los mismos
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términos planteados durante los Gltimos 15 afos (“se terminé haciendo lo que
mejor se sabia hacer” - Entrevista 1).

e Las motivaciones detras de la iniciativa transformadora. Méas alla de las con-
sideraciones politicas y de los debates internos sobre la necesidad de una
reforma institucional, por el caracter vertical de la institucién existian dos
motivaciones objetivas poderosas que incidieron positivamente en las inicia-
tivas de transformacion de la Fuerza Piblica: (i) los cambios en el escenario
de seguridad en lo nacionaly la necesidad de mejores resultados, que irreme-
diablemente llevaban a replantear apuestas en lo doctrinal y operativo, espe-
cialmente cuando los indicadores de seguridad objetiva y subjetiva no eran
favorables, pese a los grandes despliegues de recursos para funcionamiento e
inversion de los aparatos armados estatales (el desafio de la legitimidad); (ii)
la sintonfa esperada con las agendas de seguridad en lo globaly regional que
implicaban, en el caso de la Fuerza Pdblica, encontrar un adecuado balance
entre la respuesta de seguridad a las amenazas nacionales y su correspon-
dencia con aquellas de orden geopolitico, ademas de la universalizacion y
estandarizacion de lineamientos doctrinales respecto a la conduccién de la
guerra, sobre todo cuando histéricamente los esfuerzos institucionales en esta
materia necesitan del apoyo de la cooperacién internacional.

e Entre la discusion, el consenso y la pedagogia. La viabilidad de un proceso
de transformacion no solo depende de la solidez de la propuesta y del li-
derazgo politico; es necesario calibrar también el contenido y alcance de la
discusion que al interior de la Fuerza Piblica se quiere generar, identificar los
minimos de consenso necesarios para llevar un proceso de esa naturaleza
y definir con claridad las estrategias de pedagogia que se necesitaran para
que dichas transformaciones sean entendidas en su propdsito y dimensién
por los diferentes sectores sociales y al interior de las mismas instituciones
objeto de reforma. De acuerdo con los testimonios recogidos, a la existencia
de diferentes narrativas sobre el proceso de reforma de la Fuerza Piblica y
sobre el proceso de paz, se sumo la ausencia de una pedagogia permanente
y profunda que recordara la necesidad del cambio, ajustara las expectativas
y eliminara los “ruidos” causados por la desinformacion sobre el rol futuro de
la Fuerza Pdblica.

¢ Iniciativas de transformacién y medicion de resultados. No existe un indicador
exacto que permita medir con precisién qué tanto de los procesos de planea-
ciény prospeccion que se adelantaron en instituciones como el Ejército, la Poli-
cfa o la Fuerza Aérea durante los afios de la negociacion efectivamente tuvieron
unatraduccién a nivel doctrinal, organizacional u operativo; el balance frente a
los diferentes objetivos estratégicos planteados por estas instituciones parece
serdisimil. En algunos casos, como en el los CREI, se materializaron resultados
en lo operativo (los Planes Espada de Honor, por ejemplo), mientras que para
otros objetivos relacionados, por ejemplo, con accién integral, proteccién de
medio ambiente o procesos de gestién interna, no existe informacién claray
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precisa que permita corroborar resultados efectivos. Asi mismo, ademas de
las debilidades propias en el liderazgo politico y de respaldo al interior de la
Fuerza Plblica frente a los procesos de transformacion, algunos entrevistados
advirtieron problemas en el disefio y en la secuencia propuesta para dichas
transformaciones, entre ellos, la falta de un tratamiento de choque frente a
los cambios que iban advertir en el escenario de seguridad, especialmente
tras la firma del Acuerdo de Paz o la falta de una “microterritorializacion” de
los planes que se habian estructurado e instituciones que cambiaran la ldgica
centralista de la planeacion e intervencidon en el territorio (Entrevista 1).

* Los interrogantes desde 2018 y las demandas de cambio en lo operativo.
Existen varias incégnitas sobre los desenlaces narrativos y practicos de los
procesos de transformacion planteados. Al mismo tiempo que se hace nece-
sario profundizar el didlogo y la investigacidn sobre las propuestas de trans-
formacion de la Fuerza Piblica que han surgido en los dltimos afios desde
lo estratégico, lo doctrinal, lo organizativo y lo operativo y coémo se conectan
estas con los procesos iniciados desde 2011; la realidad seguia demandando
respuesta efectivas de seguridad que fuesen consistentes con las amenazas
existentesy con las dinamicas cambiantes de la violencia. En lo operativo estas
“necesidades de ajuste” encontraban varios ejemplos. Algunos expertos han
sefalado, por ejemplo, la necesidad de actualizar propuestas como la Fuerza
de Tarea Conjunta, estrategia empleada con vocacién de transitoriedad con la
idea de combatir de manera conjunta los grupos armados ilegalesy el narcotra-
fico en diferentes regiones del pais; transcurridos varios afios, consideran que
es un error insistir con esta estrategia que fue pensada de caracter transitorio
y para otras realidad operacionales.

Seguridady transformaciones institucionales a partir de las negociaciones

En paralelo a las transformaciones y los cambios doctrinales que desde las Fuer-
zas Militares y de Policia se estaban anticipando, el anuncio pdblico sobre la
existencia de unas conversaciones de paz entre el gobierno y las FARC-EP y el
inicio de una fase pablica para llegar a un Acuerdo Final, reforzaba la visién de
plantear cambios en los institucional que fueran consistentes con una posible
finalizacién de la confrontacién armaday con la transicién hacia un escenario de
paz que tendrian nuevos desafios y amenazas a la seguridad del pais. Taly como
se explicd con anterioridad, las “lineas rojas” de la negociacién por parte del
gobierno establecian que ni la composicion, doctrina o politicas de las Fuerzas
Militares o de Policia serian objeto de discusion en la mesa de conversaciones,
siendo esto consistente con las posibilidades que el momento politico daba y
con la pretensién que la Fuerza Piblica responderia por sus propios medios a las
necesidades que una posible transicidn significaria, copando aquellos territorios
dejados por las FARC-EP y combatiendo las amenazas que se presentaran tras la
salida de este grupo armado.
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El mismo septiembre de 2012, ante la inminencia del inicio de la etapa piblica
entre gobierno y FARC-EP, se activé la Mesa Asesora de Paz del Sector Defensa,
conformada en su totalidad por miembros activos y retirados de las Fuerzas Milita-
res con el propédsito de asesorar al alto mando respecto a una posible finalizacién
de la confrontacion armada con FARC-EP y al desarrollo de medidas orientadas
a generar garantias de seguridad en un escenario de transicion, lo que especifi-
camente se relacionaba con el punto 3 de la agenda de conversaciones referido
al “Fin del Conflicto”. Para la discusién de este puntoy a través de la Resolucién
227 de 2014, se instald la subcomisién técnica de Fin del Conflicto encargada de
construir una propuesta de acuerdo sobre los temas de cese al fuego y dejacién
de armas, encargando a un grupo de generales, coroneles y otros oficiales de la
Fuerza Plblica para que participaran en la discusion de estos puntos directamen-
te como parte de la mesa de conversaciones.

Para el apoyo a estas tareas y lo que serian posibles roles en el posconflicto, de
acuerdo con los testimonios recolectados, jugd un papel fundamental el Comando
Estratégico de Transicion (COET — hoy comando conjunto CCOE -), creado bajo la
resolucién 048 de agosto de 2014 con el fin de asesorar en temas militares al Co-
mandante Generaly al Gobierno en seis lineas estratégicas que se consolidarian
hasta hoy como el epicentro de su misionalidad: “1) Elaboracién de Alternativas
para el CFHBD - DA; 2) Miembros de la Fuerza Piblica victimas del Conflicto Arma-
do; 3) Memoria Histérica de la Fuerza Ptiblica; 4) Proteccion y Sequridad Juridica
Integral; 5) Educacion, Doctrina, Pedagogia y Diddctica; 6) Comunicaciones Es-
tratégicas”(Entrevista 7).

Durante la fase de conversaciones, de manera paralela, se conformé al interior
de la Policia Nacional un grupo interinstitucional compuesto por su Oficina de
Planeacidn, la Direccion de Carabineros y Seguridad Rural (DICAR), la Direccidn
de Investigacion Criminal e Interpol (DIJIN), la Direccién de Inteligencia Policial
(DIPOL), la Secretaria Generaly la Direccion de Protecciony Servicios Especiales
con la intencién de preparar a la entidad para cumplir con las nuevas responsa-
bilidades que llegarian tras un posible Acuerdo de Paz. Luego de un estudio de
planeacion, se planted la posibilidad de conformar la interior de la institucién una
unidad que asumiera estas responsabilidades, hecho que se concretaria final-
mente con la resolucién 1710 de abril de 2016 que crearia oficialmente la Unidad
Policial para la Edificacion de la Paz (UNIPEP). Inicialmente esta Unidad crearia
para el cumplimiento de lo dispuesto en el Acuerdo Final, 26 unidades basicas
de carabineros y seguridad rural (UBICAR) en las cabeceras municipales de los
territorios donde se instalaron las Zonas Veredales Transitorias de Normaliza-
cion, realizando actividades que ademas de la provision de seguridad incluyeron
campafas educativas, gestion comunitaria interinstitucionaly asesoramiento en
proyectos productivos®.

43. http://www.scielo.org.co/pdf/logos/v11n3/2422-4200-logos-11-03-135.pdf
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Una tercera dimensién relacionada con las conversaciones de paz comprende el
conjunto de medidas relacionadas con seguridad que contemplaba el Acuerdo
Final alcanzado entre el gobierno y las FARC-EP en noviembre de 2016. Ademas
de todo lo dispuesto de manera transitoria para el cumplimiento del cese al fue-
go y la dejacion de armas por parte de las FARC-EP, el Acuerdo Final contempla
una serie de ajustes institucionales e instrumentos que tienen el propésito de
generar condiciones de seguridad para la implementacién del mismo Acuerdo
y en general, para el escenario de posacuerdo. Estas medidas estaban orienta-
das al desmantelamiento de organizacionesy conductas criminales (incluyendo
aquellas entendidas como sucesoras del paramilitarismo) que atenten contra
poblaciones especificas y al fortalecimiento de los componentes de proteccion,
prevenciény judicializacién. De estas organizacionesy hechos se destaca la Co-
mision Nacional de Garantias de Seguridad, el Sistema Integral de Seguridad para
el Ejercicio de la Politica (SISEP), la Unidad Especial de Investigacion al interior
de la Fiscalia, el fortalecimiento del Sistema de Alertas Tempranas, el Programa
Integral de Seguridad y Proteccién para Comunidades y Organizaciones en los
territorios, la creacién de una subdireccién al interior de la Unidad Nacional de
Protecciony la conformacion de un Cuerpo Elite alinterior de la Policia Nacional,
entre otros. En su criterio de integralidad, la implementacion de estas medidas
debia ser consistente y complementaria con otras formas de intervencién que
sobre el territorio plantea el acuerdo como los PDET o el PNIS, reforzando la ac-
cién en aquellas zonas histéricamente afectadas por el conflicto armado y para
aquellas organizaciones criminales que han afectado el ejercicio de la politica o
han impulsado la producciény comercializacién de narcéticos.

Sobre estas tres dimensiones en materia de transformacionesy ajustes institucio-
nales, presentamos algunas consideraciones recogidas a partir de las entrevistas
y documentos a disposicion.

En primer lugar, respecto al proceso de planeaciony reforma de las Fuerza Milita-
resy de Policia frente a un posible escenario de transicidn, es necesario advertir
que con el cambio de gobierno, la ausencia de un liderazgo civil fuerte y la pér-
dida de impulso de este proceso al interior de las Fuerza Piblica, el proceso de
transformacion quedé a mitad de camino. Iniciativas como la Doctrina Damasco
no encontraron el suficiente apoyo politico niinstitucionaly terminaron no encon-
trando asidero en los Gltimos afios. La politica de Defensay Seguridad 2018-2022
adoptada porel gobierno Duque pareci6 retomar antiguos criterios de la politica
de seguridad democratica de los gobiernos de Alvaro Uribe y de componentes
relacionados como la politica de consolidaci6n territorial que se proyectan desde
lo estratégico como si las FARC-EP siguieran existiendo y como si no se hubiesen
producido cambios y adaptaciones por parte de la criminalidad organizada. Al
parecer, la reinterpretacion que se hizo del escenario de seguridad y de las ame-
nazas relacionadas en los dltimos afios termind por volver inconsistente varias
de las discusionesy propuestas de reforma que se venian gestando al interior de
la Fuerza Piblica.
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En segundo lugar, respecto a los cambios generados en el marco de las negocia-
ciones de pazy frente al rol de la Fuerza Piblica en la implementacién del Acuerdo
Final, es posible afirmar que tanto en el caso del Comando Conjunto Estratégico
de Transicion (CCOET) como de la UNIPEP, sus roles se han concentrado cada vez
mas en el cumplimiento de las responsabilidades previstas en el Acuerdo de Paz.
Esto incluye la participacion de estas instituciones y sus integrantes dentro del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparaciony No Repeticion (SIVJRNR), el im-
pulso a iniciativas de memoria histérica y otras acciones en clave de convivencia
yreconciliacion de impacto en lo local; dejando a un lado roles mas protagénicos
respecto las discusiones sobre lo estratégico, sobre doctrina o sobre roles y mi-
siones en la marco de un contexto de transicién.

Finalmente, respecto a las medidas contempladas en el Acuerdo Final en materia
de garantias de seguridad, si bien se han destacado desarrollos normativos y
el funcionamiento y resultados presentados por algunos de los instrumentos
creados, persisten al menos tres retos relacionados con su efectividad, alcance
y complementariedad con las politicas de seguridad vigentes: i) en términos de
efectividad, en tanto varias de las medidas planteadas en materia de protecciény
prevencién han resultado insuficientes para garantizar la seguridad de poblacio-
nes especificas como ex combatientes de FARC-EP, lideres/as sociales o defenso-
res/as de derechos humanos; ii) respecto al alcance, muchas de estas medidas
han perdido efectividad por cuenta de su poca flexibilidad para adaptarse a po-
blaciones especificas o llegar a comunidades en lo rural, desafios que también
se asocian con la ausencia de voluntad politica en lo nacionaly en lo local y con
las falencias en los recursos y capacidades dispuestas para la implementacién
de estas medidas; iii) finalmente, respecto a la complementariedad, no existe
claridad sobre la forma bajo la cual estas medidas se articulan y sincronizan en
elterreno, haciendo un uso eficiente de recursos y una coordinacién dptima entre
todos los actores institucionales con competencias en materia de seguridad, lo
que se observa en cambio es el exceso de instancias e instrumentos, la superpo-
sicion de roles entre diferentes actores institucionales y la dificultad para hacer
seguimiento y ajustar oportunamente las intervenciones realizadas.
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6. A manera de conclusiones. Algunos temas centrales y de
revision en materia de seguridad y de reforma al sector

Sobre el diagnéstico realizado

e Cambios perceptibles en el escenario de seguridad. Desde antes que se ini-
ciara el proceso de conversaciones entre el gobierno y las FARC-EP, y con
mayor evidencia, después de este, el escenario de seguridad en el pais habia
cambiado. Las amenazas a la seguridad se han transformado junto con sus
repertorios de violencia, lo que se ha traducido en muchas regiones en ex-
pansion de grupos, recrudecimiento de los impactos contra la poblacién civil
y especial afectacion de poblaciones especificas como lideres/as sociales,
lideres étnicos, defensores/as de derechos humanos y ex combatientes. La
exigencia de mayor eficacia en la respuesta institucional, asi como la aten-
cién a otros temas de la agenda de seguridad regional y global, hacen parte
de las condiciones que deberian suscitar un debate sobre los rolesy posible
transformacién de la Fuerza Piblica en lo estratégico, doctrinal y operativo.
La desfavorabilidad de varios de los indicadores de seguridad en los Gltimos
anos lleva a pensar en una respuesta institucional insuficiente que requiere
sintonizarse mas con el nuevo escenario y pensar en nuevos indicadores de
éxito que permitan medir con precision la efectividad de la estrategia de segu-
ridad. Tras el Acuerdo de Paz, nuevas (o viejas) expresiones de conflictividad
social requeriran diferentes tipos de gestién y sinergia institucional.

e Laresistencia al cambio por parte de la Fuerza Piblica. Como se ilustro en
este documento, se coincide en que el reciente proceso de paz con las FARC
“ha sido el escenario mas politico y debatido en el que han participado los
militares en mas de sesenta afios de historia colombiana” (Illeray Ruiz, 2018).
Una primera conclusion de esta descripcion y analisis, tiene que ver con la
continuidad de un rasgo caracteristico de muchos sectores de la sociedad
colombianay de la Fuerza Pdblica: su resistencia al cambio. En este proceso,
esta resistencia al cambio, guardadas proporciones, tuvo elementos muy
similares al debate sobre la Fuerza Pdblica en la Asamblea Nacional Consti-
tuyente de 1991, donde prevalecieron la continuidad y el silencio (Cabarcas
2011).

Otra manera de escribir esta conclusién es que la Fuerza Piblica, pero en par-
ticular las FFMMy sus principales comandantes, se resistieron o interpretaron
de manera diferente de qué se trataba este proceso. De la Calle lo resume muy
bien “era obvio que no entendian la estrategia fundamental: sacar a las Farc
de las armas y abrirles espacio a la politica” (De la Calle 2019, 191). Por su
parte Jaramillo es claro al expresar “Esa es la esencia de cualquier proceso de
paz: facilitar la transformacién de un grupo armado en un movimiento politico
en democracia...No podemos volver a cometer el error de pensar que se trata
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simplemente de desmovilizar unos grupos. Hay que llenar el espacio, hay que
institucionalizar el territorio, y hay que hacerlo entre todos” (Jaramillo 2013)44.

Otra cuestion que comprendieron de manera diferente los militares, a pesar
de su histérica tradicion de no ser deliberantes -y sobre todo debido a las
ideas del ministro Pinzén-, era que su subordinacién al Ejecutivo no se tra-
ducia en un grado de representatividad de los generales Mora y Naranjo en
la mesa de conversaciones. Sobre todo el general Mora nunca lo entendi6.
Tampoco las FFMM entendieron que si bien su notable accidn en el conflicto
produjo parte de las condiciones necesarias para iniciar el proceso“, esta no
se traducia en que fueran consultadas sobre todos los puntos de la agenda,
como en efecto, muy al principio del proceso, el ministro Pinzén le solicité al
jefe de la delegacion con relacién a los avances del punto 1 de la agenda, y
que De la Calle de inmediato aclaré (De la Calle 2019, 201).

Finalmente, este proceso mostré también algo que ya se ha estudiado bas-
tante: “que las condiciones politico-estratégicas minimas y necesarias a la
hora de emprender una negociacion, tienen que ver con que, por una parte el
mando militar no se perciba en posicién de inferioridad respecto a la guerri-
lla” (Velasquez 2011, 41).

e Balanceinconcluso sobre transformaciones, terreno abonado hacia adelan-
te. Una combinacién de iniciativa politica y autonomia de la Fuerza Piblica,
ademas de los cambios en el contexto internacionaly local, permitieron jus-
tificary dar algo de impulso a un proceso de discusién y planeacién acerca
de las transformaciones que las Fuerzas Militares y de Policia requeria, espe-
cialmente para un contexto de transicién hacia la paz. Cambios y ausencias
en el liderazgo civil, narrativas al interior de la Fuerza Pdblica en contra del
proceso de pazy de un cambio relacionado con este contexto, ademas de la
pérdida de respaldo de algunos sectores “reformistas” al interior de estas
instituciones, terminaron por debilitar el impulso de las transformaciones
propuestas y facilitando que la inercia institucional llevara a retomar viejas
apuestas de seguridad que dificilmente se corresponden con las exigencias
del escenario actual. A partir de esto, es importante avanzary profundizaren

44, Es decir, que el proceso de paz fuey sigue siendo una enorme oportunidad para construir Estado y elevar el grado de legitimidad
de todas las instituciones y particularmente el de la Fuerza Piblica. Al interior de la Fuerza Piblica, esta idea de la oportunidad se
entendia también en los siguientes términos: “;La paz? Esa no se logra con la firma, la firma de los acuerdos es un paso para que
los poderosos de los grupos guerrilleros peleen limpiamente en las urnas, y que los pobres combatientes busquen otras formas de
empleo, muy segura y desafortunadamente en la ilegalidad, las fuerzas de seguridad deben estar preparadas para estos nuevos
escenarios. Pero mejor me callo, sobre este proceso hay mucho que decir, pero es pronto para pronunciarse” (Coronel del Ejército).
(Forero 2018, 121).

45. “Es importante tener como antecedente que las FF.MM en términos de estrategia, obtuvieron la “Victoria en el campo Militar”,
lo cual le permiti6 al gobierno nacional evaluar desde el punto de vista politico que estaban dadas las condiciones para adelantar
el proceso de negociacion con esta organizacion que habia sido militar e ideolégicamente diezmaday que a raiz de la pérdida del
apoyo de la poblacion civilacudia a métodos de degradacion terroristay al narcotréafico, como mecanismos de presion e intimidacion
politica” (Pefia Chitiva 2019, 109).
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el balance sobre las transformaciones propuestas durante las negociaciones
y sobre cdmo los procesos impulsados pueden reconectarse con las actua-
les apuestas de reforma a la Fuerza Plblica a nivel estratégico, doctrinal y
operativo. La pregunta aqui es qué tanto de los procesos de transformacién
planteados es rescatable, cuales serian los incentivos actuales para retomar
dichos procesosy como esto puede ser consistente con el diagnéstico actual
de la Fuerza Piblica, con el contexto politico y con las discusiones recientes
sobre reforma institucional.

e Pérdida de credibilidad, entre la escucha, la gestion interna y el reconoci-
miento. Indicadores objetivos y de percepcidn respaldan la tesis sobre la
pérdida de credibilidad de la Fuerza Piblica en los Gltimos anos. Abusos, co-
rrupciény pérdida de efectividad en la respuesta de seguridad se encuentran
en el epicentro de los problemas de legitimidad que vienen impactando a la
Fuerza Piblica. Este escenario puede serinterpretado como una oportunidad
para realizar un diagnéstico oportuno y preciso de algunos de los ambitos
sobre los cuales se pueden plantear ajustes institucionalesy conectar con las
expectativas de la ciudadaniay de actores estratégicos para su misionalidad.

No obstante, es necesario que esta pérdida de credibilidad sea interpretada
de manera correcta; combinando de manera oportuna y acotada procesos
de escucha a la misma Fuerza Piblica y otros actores sobre las reformas a
impulsar, el reconocimiento de los retos y problemas de estas instituciones,
la construccion de nuevas narrativas que soporten la posibilidad de reforma
y en paralelo, la definicién o fortalecimiento de instrumentos de controly ren-
dicién de cuentas que permitan ir corrigiendo sobre la marcha algunos de los
problemas identificados a nivel nacionaly local. La pérdida de credibilidad no
es una oportunidad paraimponer sobre la Fuerza Pablica una idea de reforma
sino para ampliar los procesos de escucha y reconocimiento que permitan
construir consensos sobre la misma. De hecho, porejemplo, el reconocimien-
to de responsabilidad a nivel institucional sobre hechos o casos especificos
de violaciones a los DD.HH y al DIH en el marco del conflicto armado o frente
a escenarios de movilizacion social, ayudaria a reforzar la posibilidad de una
nueva narrativa alrededor de la Fuerza Piblica y aportaria a su credibilidad
de cara a los desafios a enfrentar en los proximos anos.

e Las explicaciones presentes y ausentes frente a la respuesta institucional
actual. Los nuevos retos para la seguridad territorial estaban muy bien es-
tudiados, tanto desde el punto de vista de la naturaleza organizacional de
las FARC (ONU 2014), como de los incentivos para la reincidencia (Nussio
2014) y el rol del narcotréfico, esto sin contar el trabajo de inteligencia que
todas las fuerzas venian desarrollando paralelamente a la negociacion. Dos
ejemplos. El primero relacionado con el ELN que a finales de 2016 desarrolla
su Il Conferencia Nacional Militar, en donde toman dos decisiones: i) copar
algunos espacios estratégicos que dejaran las FARC tras su desmovilizacion;
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i) estudiar la doctrina Damasco y preparar lo que ellos llamaron “guerra de
cuarta generaciony Sistema Operacional Especial (SOE)”. El otro ejemplo fue
que desde junio de 2016 se conocieron las primeras evidencias de inteligen-
cia sobre la emergencia de grupos disidentes en el oriente del pais, en parti-
cular del frente 1. Para octubre de ese mismo ano, es decir para la fecha del
plebiscito, la Fuerza Piblica conocia de al menos 9 estructuras “con intereses
particulares por generar escenarios internos de fragmentacion y conformacién
de disidencias“®. Para abril de 2017 s6lo el frente 1 habfa logrado reactivar
disidencias en varios de los antiguos frentes del Bloque Oriental (frentes 7,
Acacio Medina, 62, 16 y 40) con un estimado de 310 integrantes.

Desde una perspectiva estratégica, la negociacion — y particularmente el
proceso de discusion e implementacion de la dejacién de armas y transito a
la legalidad de las FARC-EP —, conjuré una oportunidad no aprovechada para
hacer una relectura de las dindmicas de seguridad en diferentes zonas del
pais y anticipar varias de las amenazas que cinco afios después se han ma-
terializado de diferentes formas. Por ejemplo, en el marco de la Subcomision
técnica de Fin del Conflicto y las discusiones sobre garantias de seguridad,
las FARC-EP reconocieron la necesidad que la Fuerza Piblica fuese la Gnica
encargada de recuperar los territorios y garantizar la seguridad fisica de sus
integrantes durante el proceso de reincorporacion a la vida civil. ‘Joaquin
Gomez’ lo manifestaba cuando afirmaba: “nosotros creemos en ustedes,
pero ustedes no son un todo, hay mucha gente que tienen influencia en el
Ejército”+. En este sentido, tres logros estratégicos de la negociacién que se
referenciaron en este texto fueron desaprovechados en diferentes grados: (i)
la lineas rojas que nunca se traspasaron y aseguraban la competenciay fun-
cionamiento permanente de la Fuerza Piblica, (ii) su participacion directa en
el proceso de dejacion de armasy (iii) la aceptacion de la guerrilla de que ellas
prestarian todo su apoyo en funcién de asegurar las condiciones de seguridad
previstas para la etapa de implementacion de lo acordado.

Muchos factores explican las dificultades actuales de la Fuerza Piblica para
responder a los retos de seguridad del escenario posacuerdo: falta de lideraz-
go politico, falta de impulso a los procesos de ajuste y adaptacioén a nivel es-
tratégicoy operacional, ausencia de diferenciacion territorial en la respuesta,
ineficienciay traslape entre los diferentes actores, instrumentos e instancias
con competencias en seguridad (incluidas aquellas creadas por el Acuerdo
de Paz o aquellas encargadas de la seguridad ciudadanay la convivencia“®),

46. Elfrente 1en la zona del Meta y Guaviare; el frente 29 en Narifio; el frente Aurelio Rodriguez entre Choc6 y Risaralda; el frente 48
en Putumayo; los frentes 6, 60 y la columna mévil Jacobo Arenas en Cauca; el frente 32 en Putumayo y el frente 5 en Antioquia.

47.)Joaquin Gomez, sesidn interna de la delegacion de las FARC para la Subcomisién Técnica del Fin del Conflicto, 25 de agosto de
2015. Disponible en: https://bapp.com.co/documento/relatoria-de-la-subcomision-tecnica-para-el-fin-del-conflicto-25-08-2015/
48. Acero, Hugo (2017). Propuesta de ajuste al sector defensa. Documento dirigodo al Departamento Administrativo de la Funcién

Piblica. Diciembre de 2017.(Documento sin publicar)
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falta de incentivos, recursos y narrativas para avanzar en el control territorial,
entre otros. El diagndstico sobre lo que no funciond o no se hizo es solo (til
en la medida en que permita entender cuales son los retos a nivel de politi-
ca, narrativas, planeacion, capacidades, operativosy de gestién interna que
dificultan la adaptacion de la respuesta en seguridad al contexto actualy la
posibilidad de reforma institucional en funcién de dicho escenario.

Sobre posibles criterios y puntos de accion

e Construccién de consensos sobre el diagndstico y sobre criterios de reforma.
Una posible SSR debe partir de una propuesta seria y un amplio consenso
entre diferentes sectores sociales y politicos, y claramente al interior de las
instituciones que seran objeto de reforma. Este consenso deberia concentrarse
en las necesidades y oportunidades que se abren con la reforma, lo que im-
plica de partida la puesta en marcha de una estrategia amplia de pedagogia
que permita entender la naturalezay alcance de la reforma propuesta, recoger
expectativas e identificar resistencias, socializar propuestas ya existentes e
identificar los componentes gruesos susceptibles de reforma. Debe ser un pro-
ceso progresivo que parta de un diagnéstico comin sobre el punto de partiday
el punto de llegada. Eltema es como plantear esto en contexto de polarizacion
politica: una agenda de minimos a largo plazo puede ayudar en esta idea.

El diagnéstico pasa por entender algunas de sus caracteristicas destacadas
durante las Gltimas décadas que comprenden una concentracién de la misio-
nalidad en la seguridad interna y un alto componente contrainsurgente, una
imbricacién entre los roles de las Fuerzas Militares y de Policia - y del arreglo
institucional para la seguridad nacional y para la seguridad ciudadana -, el
involucramiento de ambas fuerzas en la lucha contra el narcotréafico, su papel
respecto a la construccion de Estado especialmente en zonas rurales y terri-
torios apartados (Grasa 2019, 169). El diagnéstico implica también entender
el escenario actual de seguridad, las amenazas y sus caracteristicas y lo que
sucede a nivel local; el estado de las capacidades de aquellas instituciones
encargadas de la seguridad; las narrativas, imaginarios e intereses al interior
de la Fuerza Pdblica; las trayectorias y lecciones aprendidas de procesos y
propuestas de transformacion institucional anteriores; el balance sobre la
respuesta de seguridad empleada hasta la actualidad y los retos vigentes;
las variables y hechos que inciden en los niveles de legitimidad de la Fuerza
Piblica; el ambiente politico y los sectores internos y externos a las Fuerza
Piblica a favory en contra de un proceso de transformacion, entre otras va-
riables. Solo a partir de un consenso minimo sobre la situacién actual de la
Fuerza Plblica y sus retos es posible construir una iniciativa de reforma. En
otras palabras, y tal como lo decia uno de los entrevistados (Entrevista 8), esta
claro que muchas comunidades valoran y les importa el papel de la Fuerza
Piblica, “en regiones como el Chocd, las comunidades afro e indigenas no
quieren que la Fuerza Plblica desaparezca o se acabe, porque saben que que-
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darian a merced de los grupos ilegales, lo que la gente quiere es una Fuerza
Piblica que actuéy se comporte de manera distinta”.

e El"como’ de los consensos. Tal y como se planteaba en diferentes entrevis-
tas, “la Fuerza Piblica debe ser escuchada” tanto en el marco del proceso de
paz como para cualquier proceso de reforma a sus instituciones, pero esto
de por si no es suficiente para generar un ambiente favorable para dichas
transformaciones. Entre las soluciones se debe apuntar a generar espacios
de reflexion entre diferentes sectores sociales (academia, autoridades lo-
cales, comunidad internacional); crear espacios especificos donde actores
estratégicos puedan compartir objetivos, resistencias y posibilidades, e ir
identificando consensos sobre componentes minimos sobre los cuales se
debe basar la reformay que vaya més alla de un criterio exclusivamente “es-
tatocentrista”. Mas alla de un tema de transicion, la reforma es sobre adap-
tar las instituciones a las nuevas/viejas demandas de la sociedad (acceso
a derechos — incluyendo poblaciéon étnica y enfoque de género-, seguridad
territorial, proteccion ambiental, transparencia y rendicién de cuentas, etc.)
y a los nuevos contextos (amenazas hibridas, violencia de baja intensidad,
expansion de economfas criminales, movilizacion social, nuevos canales de
informacion y comunicacién ciudadana, etc.) en donde las fuentes de ame-
nazavan mutando de manera permanentey las expresiones de conflictividad
social van adquiriendo mayor visibilidad o se van transformando.

e Los criterios minimos de reforma. Tal y como lo definen diversos expertos,
se deben cumplir varias condiciones si se quiere cumplir un proceso de SSR
de manera tranquila en el marco de un escenario de transicién hacia la pazy
en donde se combinen de manera consistente elementos politicos y técnicos
que la hagan posible. A un liderazgo civil s6lido (conocimiento de las Fuerzas,
experiencia en el sector pdblicoy en el sector defensa, reconocimiento al in-
terior de las Fuerzas, capacidad de dialogo hacia afuera, autonomia frente a
las Fuerzas, comprension de los otros temas e instituciones relacionadas con
el tema de seguridad) que sea capaz de impulsar dichas transformaciones,
deben sumarse también capacidad técnicay apropiacion en lo local (Grasa
2019, 168). Asi mismo, debe haber un entendimiento de las dindmicas re-
cientes del sector defensa respecto a la distribucién de roles y misiones entre
Policia y Fuerzas Militares - y de fondo, los arreglos institucionales para la
seguridad nacional y para las seguridad ciudadana -, cambios doctrinales y
en lo operativo, y otros componentes en donde deben operar dichos cambios
que van desde lo financiero, organizativo y estratégico e implican ajustes en
lo normativo, en el sistema de controly gestidn civil, en la supervision por par-
te del Congreso y las competencias de la justicia civil, ademas de esquemas
propios de rendicion de cuentasy transparencia. En este sentido y recogiendo
lo anteriormente planteado, algunos criterios basicos de reforma serfan:
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Consenso: despliegue de espacios de debate y decision sobre la situacion
actual de seguridad, las necesidades, las debilidadesy los roles y posibi-
lidades de la Fuerza Piblica frente a este escenario. La discusion es nece-
saria para generar un ambiente propicioy para construir una propuesta de
minimos de reforma.

Seriedad y 6ptimos técnicos: la propuesta - enriquecida de experiencias,
sectores, niveles (territorial y nacional) y de referentes internacionales-
debe contar con un respaldo técnico que la haga viable desde el punto
de vista financiero, legal, operativo y estratégico. La sostenibilidad del
proceso y de las propuestas de reforma depende no solo de la voluntad
politica sino del rigor técnico y viabilidad de lo propuesto.

Progresividad: claridad sobre la secuencia que debe ponerse en marcha
para el proceso de discusiény accion frente a un proceso de reforma, eva-
luando qué elementos de choque se necesitan y qué propuestas deben
impulsarse para el largo plazo.

Liderazgo politico: La autoridad civil juega un rol fundamental en el pro-
ceso de discusion y transformacién de la Fuerza Pilblica, en tanto es la
encargada deaportara la construccién de unavision a largo plazo sobre
el rol de estas instituciones, mantenerelimpulso de la discusiény proceso
de reformay blindar narrativamente dicho proceso.

Transformacion de narrativas: el proceso de discusiony puesta en marcha
de reformas debe contar con unas narrativas propias que recojan las expec-
tativasy miedos al interior de la Fuerza Plblica para reafirmar la necesidad
y potencial a futuro de las reformas a plantear.

Construir sobre lo construido: el proceso de discusién y de reforma en si
debe conectar con esfuerzos anteriores de reforma, la capacidad instala-
da, las propuesta realizadas, las lecciones aprendidasy transformarlos en
activos e insumos Gtiles para los procesos a desarrollar a futuro.

e Los ‘cuellos de botella'y otros objetos de reforma propuestas. A partir de los
insumos recogidos, se identifican algunos temas y componentes sobre los
cuales expertos y actores de interés sugieren que un proceso de discusiény
eventual reforma institucional deberia atender en un escenario de transicion,
entre ellos4:

Distincién de roles y misiones entre las Fuerzas Militares y de Policia y
arreglo institucional para la seguridad nacionaly la seguridad ciudadana.

Respuesta integraly diferenciada misionalmente frente al narcotrafico.

Uso de la fuerzay aplicacion (actualizacion) estdndares de DD.HH.

49. Grasa, R. (2019). “Construir paz en Colombia: reforma del sector de seguridad y violencia directa no politica”. En: Revista CIDOB
d’Afers Internacionals, No. 121 (abril de 2019), p. 157-178.

o
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- Coordinacién entre fuerzas de seguridad y aparato de administracién de
justicia.

- Movilidad, copamiento y control del territorio, especialmente en lo rural.

- Accibén integraly relaciones civico-militares.

- Defensa, control de fronterasy cooperacién internacional.

- Fortalecimiento de capacidades de inteligencia y contrainteligencia.

- Control interno y lucha contra la corrupcién en las instituciones de
seguridad.

- Transparencia, rendicion de cuentas y veeduria politica y ciudadana.

- Ajustes doctrinales y en los componentes formativos, de capacitaciony
entrenamiento.

- Dimension tactico-operativa: priorizacién de zonas, replanteamiento de la
Fuerzas de Tarea, revision de las zonas SEll y su impacto, revision y actua-
lizacion del dispositivo para AETCR y nuevos puntos de reincorporacion,
entre otros.

- Revisiényactualizacién de las politicas de reintegracidn y reincorporacion.
- Cultura organizacional.

Entre las premisas de partida y lo urgente. Uno de los dilemas actuales en
materia de seguridad refiere a la necesidad de atender los problemas urgentes
de seguridad que se presentan en entornos rurales y urbanosy la posibilidad
de disefar e impulsar reformas viables a las instituciones encargadas de la
seguridad en el pais, al mismo tiempo que se van superando las narrativas
resistentes y se va abriendo la discusién piblica a un proceso de reforma
institucional. En este sentido, es importante priorizary ajustar componentes
vigentes de la respuesta institucional, lo cual comprende criterios como: (i)
la preponderancia del liderazgo civil y su estrategia frente a la seguridad y
sus necesidades, (ii) la reorientacion de algunos indicadores de éxito de la
estrategia de seguridad, de manera que permitan medir mejor los cambios e
impactos de las intervenciones realizadas en contextos locales y regionales,
(iii) la necesidad de afinar los criterios para la priorizacion geografica de la
intervencion, (iv) actualizar los esquemas operativos, instrumentos y protoco-
los existentes para el control territorial y la reaccion rapida, (v) simplificar las
instancias e instrumentos de diagnéstico, toma de decision y seguimiento a
la respuesta de seguridad en lo nacionaly en lo local, organizando eficiente-
mente los recursosy actores con competencias en la materiay sintonizado con
el proceso de implementacién de los acordado sobre garantias de seguridad.

Pistas sobre actores estratégicos y posibles aliados. En la perspectiva de di-
namizar el debate publico sobre seguridad y reforma a sus instituciones, asi
como facilitaralguna sde estasdiscusionesy eventuales procesos de ajuste
institucional tanto al interior como de manera externa a la Fuerza Publica, es
importante proyectar lineas de interlocucién y trabajo con unidades como el
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COTEFy sus pares (o similares) en las otras instituciones para entender el al-
cance de las transformaciones planteadas en su momentoy las agendas actua-
les. La conversacién con el CCOETy la UNIPEP siguen siendo claves en la medi-
da en que permiten tener un buen “termémetro” de las narrativas acerca del rol
de la Fuerza Pdblica en la transicién, asi como de la distribucion de apoyosy
resistencias frente a la transicion y posibles reformas a estas instituciones. Asi
como se ha hecho en el pasado, resulta fundamental también identificar otros
posibles facilitadores en las discusiones sobre procesos de reforma: a nivel
nacional los gobierno de EEUU, Suiza, Suecia, Noruega, Irlanda y Paises Bajos
han trabajado de cerca con la Fuerza Piblicay facilitado espacios y proceso de
revisiony ajuste; a nivel internacional, es importante recoger como referentes
y posibles apoyos de organizaciones internacional como el Wilson Center o el
Carter Center que han facilitado ejercicios similares de debate publico sobre
rolesy reformas a fuerzas de seguridad.

e En el contexto interno, se considera que la apuesta deberia serincrementaly
proyectada mas alla de los cuatro anos que tendra el posible nuevo gobierno.
Por un lado, es fundamental iniciar un nuevo capitulo de discusién pedagégi-
ca - teniendo en cuenta el imaginario de los militares - que incluya una nueva
narrativa que cobije las acciones en materia de seguridad y responda a la pre-
gunta: ;Para qué sirve la seguridad? En un primer momento -y eso fue lo que
ocurri6 en el proceso - la respuesta fue que gracias a los avances en materia
de seguridad las FARC negociaron, se desmovilizaron y salieron 9 mil armas
de la guerra en Colombia. Un segundo momento que debi6 ocurrir a finales
del gobierno Santosy durante todo el gobierno Duque, debi6 habersido una
discusion sobre los beneficios de tener un actor armado fuera del conflicto,
poder avanzar en un fin del conflicto con el ELN y recuperar la confianza de
las comunidades sobre la Fuerza Plblica. Parte de la explicacion de por qué
esto Gltimo no ocurrié pueden estar relacionadas con la inercia de la Fuerza
Plblica a seguir actuando bajo los mismos criterios de éxito, la ausencia de
estos temas dentro de la agenda de prioridades del gobierno saliente y del
gobierno Duque y la pérdida de incidencia de instrumentos existentes para
estos fines como la Comisién Nacional de Garantias de Seguridad o el Consejo
de Seguridad Nacional.

e Eltiming politico. Es crucial identificar el momento oportuno para debatir con
seriedad y con mayores probabilidades de escucha sobre cémo recuperar
elementos importantes de las transformaciones ya implementadas y las que
estan en el papel, y desde luego, la apertura de un debate sobre cémo recu-
perar elementos minimos de seguridad territorial y de liderazgo civil y con
conocimiento. Para esto, el escenario electoraly las altas probabilidades de un
cambio politico en la presidencia, junto con la publicacién del informe final de
la Comisién de la Verdady su capitulo de recomendaciones, son dos ventanas
de oportunidad para que este debate tenga un nuevo impulso.
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Entrevistas realizadas

e Entrevista 1. Cr.(r) Carlos Ignacio Gonzalez. Ex integrante de la sub comision
técnica para el fin del conflicto. Julio 8 de 2021.

e Entrevista 2. St. (r) Juan Octavio Hernandez. Ex integrante de la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz, 2012-2018. Julio 9 de 2021.

¢ Entrevista 3. Entrevista a oficial activo de las Fuerzas Militares que han partici-
pado de los procesos de transformacion internos. Julio 19 de 2021.

¢ Entrevista 4. Gr. (r) Eduardo Herrera. Ex negociador plenipotenciario del gobier-
no nacional durante el proceso de paz con el ELN. Julio 30 de 2021.

® Entrevista5. Gr. (r) Oscar Naranjo. Ex negociador plenipotenciario del gobierno
nacional durante el proceso de paz de La Habana. Agosto 2 de 2021.

¢ Entrevistas 6. Tres entrevistas a oficiales activos de las Fuerzas Militares que
han participado de los procesos de transformacién internos. Noviembre y
diciembre de 2021.

e Entrevista 7. Entrevista a oficial activo de la Policia Nacional que ha participa-
do de los procesos de transformacién interna e hizo parte del apoyo de esta
institucion al proceso de paz de La Habana. Diciembre de 2021.

e Entrevista 8. Entrevista al comisionado de la verdad Leyner Palacios. Diciembre
16 de 2021.

e Entrevista 9. Entrevista a integrante de la Misién de Verificacién de la ONU.
Diciembre 29 de 2021.
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Este documento fue elaborado por Gerson lvan Arias Ortizy Carlos Andrés Prieto Herrera,
que hacen parte del Fondo de Capital Humano para la transicion colombiana (FCH), creado
en 2016 por el Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT, por sus siglas en inglés).
Gerson Ivan fue director tematico de la Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP)
de la Presidencia de la Repiblica de Colombiay asesor de la Oficina del Alto Asesor para
la Seguridad Nacional. En estos cargos participé a nombre del Gobierno nacional en la
etapa exploratoriay en la Fase Piblica entre el Gobierno nacionaly las Farc en La Habana,
Cuba. También participé a nombre del Gobierno nacional en la etapa exploratoriay en la
Fase Plblica del proceso entre el Gobierno nacionaly el ELN. Carlos Andrés trabajé varios
anos como investigador sobre conflicto armado y luego hizo parte de la Oficina del Alto
Comisionado para la Pazy de las delegaciones de gobierno en los procesos con las FARC
y ELN asesorando especialmente los temas relacionados con el fin del conflicto. Fue
asesor de la Comision de la Verdad y para el dltimo proceso de paz en Afganistan, asi
como consultor para érganos de controly organizaciones nacionales e internacionales.




IFIT| FONDO DE CAPITALHUMANO — FCH

Sobre IFIT

El Instituto para las Transiciones Integrales (IFIT, por sus siglas en inglés)es una organizacion independiente y sin animo de lucro constituida en
2012. Es el primer centro de investigacion internacional enfocado en la integracion de politicas sobre democracia, desarrollo, Estado de derecho
y seguridad en contextos de didalogo nacional y transicién en estados que se han visto afectados por violencia o conflicto. IFIT ofrece analisis y
asesoramiento a los principales actores involucrados, con el animo de ayudarles a encontrar un terreno comin y soluciones creativas y realistas

en temas complejos.
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