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INTRODUCCION

L os colombianos sabemos poco de nuestra policia. Fuera de unos escasos recuentos historicos hechos hacialos
afios cincuenta, de un compendio general de la evolucion ingtitucional hasta los noventas y de unos breves
andlisis en torno a proceso de reforma adelantado en 1993, no hay més." Las principales perspectivas han sido
las de mirar la parte forma que enmarca y rige a la ingtitucion o poner de relieve € “problema de la
militarizacion de la policia’. En cambio muy poca atencion harecibido al estudio sistemético sobre lo que es
realmente e cuerpo de policia colombiano. Aun no han sido mirados con detenimiento aspectos basi cos como
la evolucion del modelo de policia que tiene € pais, las funciones que cumple en la vida real, su forma de
operar y las actividades que desarrolla para desempefiar sus funciones, la “cultura policial”, los requerimientos
gue le hace la ciudadania o 1o que esperala comunidad de ella.

L os debates realizados en 1993 por las comisiones internay externa convocadas por € gobierno del presidente
Gaviria (1990-94) para proponer reformas a la Policia Nacional, fueron un primer avance en esta direccion.”
Sin embargo, este importante esfuerzo, motivado por una situacion insostenible de desprestigio institucional,
culmind en una nueva ley de reorganizaciéon de la policia y en unos decretos reglamentarios, con lo cua
pareciera que se cerrd € escrutinio plblico, cuando en realidad apenas se estaba abriendo.

Es dramético que lo que dio pie para ese importante debate fue la violacién y asesnato de una nifia en una
estacion de policia en Bogotd, y no los problemas visibles de la palicia sobre los cuales la ciudadania venia
guejandose de tiempo atréds. Para e exministro de Defensa, Rafagl Pardo, fue precisamente ese lamentable
incidente el que lo condujo a abrir el debate pablico sobre € tipo de policia que queriala gente®

Aunque € proceso de reforma de 1993 promovié un positivo cuestionamiento interno sobre la ingtitucion, sus
miembros y sus relaciones con la comunidad -al menos a nivel de los altos mandos-, profundizé, como era de
esperarse, la resistencia por parte de la policia a que sus problematicas internas sean revisadas y analizadas
externamente. Actuamente la institucion, particularmente su director General Rosso José Serrano,® se

L os recuentos histéricos corren por cuenta de Alvaro Castafio Castillo en su tesis de grado (1947), Roberto Pineda
exdirector de la Escuela General Santander y participe de |la reestructuracion de la policia entre 1948-49 (1950), y €l tomo
sobre la Policia Nacional que hace parte de la enciclopedia de las Fuerzas Armadas de Colombia coordinada por el

General Alvaro Vaencia Tovar (1993). En relacion con la reforma del 93 se encuentran Camacho 1993, Fundacion
Presencia 1993ay 1993b, Goldsmith 1993, Leal 1993ay 1993b, Torres 1993, Reidmann 1994, Pardo 1996 y un nimero
con varios autores de la revista Politica Colombiana dedicado a esta reforma (1994). Para una perspectiva institucional de
su desarrollo ver la Revista de la Policia Nacional que cuenta con dos épocas desde su aparicion en 1912 a 1947 y desde
1951 hasta el presente.

2 Estas comisiones se reunieron por un periodo de 40 dias entre abril y mayo de 1993. En la comisioén interna, compuesta
por més de setenta miembros de la policia, estuvieron representados todos los rangos. En la externa, entre sus 32

miembros se encontraban representantes de |os sectores gremial y sindical, del Congreso, de los acaldes y gobernadores y
de la academia. También incluyé oficiales retirados de la policia y del gjército, al Fiscal General de la Nacién, a

Procurador General de la Nacion, a Defensor del Pueblo, al Contralor General de la Nacion y a Ministro de Defensa
Nacional quien la presidio. Para los antecedentes y los informes rendidos al gobierno por estas comisiones ver Presidencia
de la Republica 1994b, 11-189.

3El exministro Pardo reconoce que de no haber sido por ese incidente muy probablemente se habria hecho una reforma a
la policia de poco alcance: “En 1991 yo habia presentado un proyecto de reforma a la entidad. Era hay que reconocerlo,
de poco alcance y no avanzé mucho en su trénsito parlamentario ... “ (Pardo 1996, 342)

“El General Serrano goza de una popularidad que envidiaria cualquier personalidad plblica En reciente encuesta
efectuada por Napoledn Franco & Cia figuré como el personaje con mayor aceptacion en el pais a tener un 78% de
opinion favorable (Semana, Mayo 5, 1997). Sin embargo, dentro de las encuestas sobre percepcion ciudadana de las
instituciones, la opinién sobre la Policia Nacional sigue siendo muy baja, aunque es mejor que la de hace dosy tres afios.



encuentra en la cresta de la ola después de haber capturado a varios capos del Cartel de Cali y de que € mando
mostrara Su compromiso por combatir la corrupcion interna.

En lamedida en que baja la espuma aparecen otros sucesos que ponen en cuestion a la ingtitucion, como es €
controvertido caso de la muerte del joven itdiano Giacomo Turra o € asesinato de tres personas en Palmira
(Vale).® Pero més sintomético de la situacion interna es el hecho de que en los Ultimos tres afios hayan sido
retirados de la policia mas de 5 mil hombres entre oficiales, suboficiaes, nivel gecutivo y agentes — lo que
corresponde a més de la mitad de |as incorporaciones que anualmente hace la policia® Sin duda los sucesos
destacados son sefides de alerta.  Pero también es cierto que la depuracion efectuada por la policia, pese a
indicar niveles importantes de involucramiento de sus efectivos en hechos irregulares, es un indiscutible
sintoma de salud interna.

Recientemente e debate publico en Colombia en torno ala creciente inseguridad se ha centrado por un lado en
la incapacidad de la justicia para reducir la cuestionada tasa del 95 6 97% de impunidad y por € otro, en €

proceso de paz y en la ineficiencia del gército para contener a la guerrilla que ha dado lugar entre otros al

resurgimiento del paramilitarismo. Pareciera que la lectura naciona es que estos problemas son basicamente
dd resorte de la judticia y del ejército, mientras que la policia se ocupa con relativo éxito del tema del

narcotrafico. Cabe preguntarse entonces qué papel juega el cuerpo de policia dentro de una sociedad como la
colombiana que registra altos indices de criminalidad y un conflicto interno desbordado?

Esta es una cuestion sobre la cual no hay claridad quizés porque en nuestro medio el conocimiento que se tiene
sobre la Policia Nacional y |o que hace, tiende a ser fragmentado y fundado més en impresiones o percepciones

puntuales que en andlisis sistematicos. Este ensayo busca aproximarse a la policia colombiana precisamente
desde esa perspectiva. No se pretende abarcar todos los puntos mencionados inicialmente aqui, pues por

supuesto ello deshorda las posibilidades de un escrito de esta natural eza.

Dicen conocedores de este tema que “el gjercicio de las actividades de policia son un aspecto demasiado
importante de la politica publica como para dejarsdlo a la policia. Es fundamental para la calidad de nuestra
vida en comunidad” (Morgany Newburn 1997, 154). Con este articulo se buscainiciar una exploracion sobre
el modelo de mlicia que tiene € pais, 1o que hace y como lo hace, con € animo de reabrir € debate y de
concluir en algunas reflexiones en torno a pape que juega estainstitucién en € pais.

Este escrito cubrira cinco secciones. En la primera se elaborara brevemente sobre |as teorias predominantes en
materia de policia; en la segunda se correra una pelicula sobre las principales caracteristicas del modelo de
policia colombiano, su organizacion anivel hacional, su organizacion operativay su estructura jerérquica; en la
tercera se observaran aspectos relacionados con su tamafio y su presencia territorial; en la cuarta se mirara el

tema de las funciones que cumple la policiay como las cumple, y en la quinta se analizarén las relaciones entre
lapoliciay la sociedad.

1. Algunasteorias sobrelaevoluciéon dela“ policia moderna”

°En decision tomada a principios de abril de 1997 el Tribunal Superior Militar, dicté medida de aseguramiento a cinco
miembros de la policia (dos suboficiales, un patrullero y dos agentes) por la presunta comision del delito de homicidio
preterintencional contra Giacomo Turra. El alto mando de la policia coment6 al respecto que acata la medida pero no la
comparte (“A prision cinco policias por la muerte de Turrra’, El Tiempo, abril 5 de 1997). Sin embargo, €l reportaje
efectuado por el periodista German Castro Caicedo (1997) sobre el caso indica que no es tan clara la responsabilidad de
los policias en €l hecho. Por otra parte, afinales de abril de 1997 la dusticia Penal Militar encontré cul pables a un oficial,
una suboficial y siete agentes por la detencion arbitraria y posterior asesinato de tres personas en Pamira -Valle
(“Condenan a expolicias’, El Tiempo, abril 30 de 1997).

SEntre 1995 y 1997 (mayo) han sido separados de la institucién 5.044 policias de los cuales 353 son oficiales, 517 son
suboficiales, 647 pertenecen al nivel gjecutivo y 3.527 son agentes. (Fuente Policia Nacional-Dir. Recursos Humanos)



Estudios comparados sobre € tema de policia indican que € sistema policia moderno, particularmente en las
democracias occidentales, se desarrollé durante los dos Ultimos siglos como resuttado del proceso de
industrializacion y la consecuente urbanizacion que generaron nuevos desafios en materia crimina y de orden
publico interno. La “policia moderna” surgié entonces como un mecanismo alternativo que pudiera mantener
el orden seglin lo dispusiera & establecimiento, mediante una eficiente prevencion y deteccién del ddlito.

Este desarrollo no se dio de manera homogéneay en genera se identifican dos modelos dentro de los cuales se
origind la moderna policia € de Europa continental cuyo principal exponente fue la policia francesa, y €
anglosgjon propio de Inglaterra El continental se desarroll6 a partir del sistema de gobierno monarquico y
centralizado caracteristico de la Europa del siglo XVII donde la policia emerge como una imposicion del
monarca a sus stibditos, mientras que e modelo anglosajén, se fundamentd en la tradicion del “ policing by
consent” seguin la cual la policia surge de la comunidad y por ende comparte sus valores y responde ante ela.”

Aunque en d siglo XX han evolucionado distintos patrones de policia ® que dependen del contexto de las
tradiciones y experiencias nacionales que los han moldeado, sobresalen tres caracteristicas que la identifican:
1) es una organizacion publica con un mandato legitimo que tiende a ser mas de orden naciond que locdl; 2)
tiene una estructura profesiona, es decir estd formamente establecida mediante reglas claras sobre
entrenamiento y comportamiento del personal que la compone, y 3) sus funciones tienden a especidizarse de
modo que externamente se espera que los policias trabgjen casi exclusivamente en combatir e crimen, e
internamente se encuentra un menor énfasis en responsabilidades administrativas frente a una mayor
especializacion en aspectos especificos de la criminaidad. ®

Mas recientemente, estas caracteristicas se han ido modificando en lo que respecta a la naturaleza publica de la
policia y a la tendencia hacia la especializacion funcional en la lucha contra e crimen. Por una parte, la
existencia de estructuras privadas que desempefian tareas de policia, particularmente en e &reade lavigilancia,
es cada vez més frecuente. En las Ultimas dos décadas la injerencia del sector privado, ya sea en forma
voluntaria -- mediante esquemas como € “ neighbourhood watch” (vigilancia barid)- o comercialmente -- a
través de la industria de la vigilancia privada-, ha tomando mucha fuerza.*® Recientes estudios consideran el

" Son significativas | as siguientes citas sobre |as diferencias entre ambos model os: ” The traditions of 1a police générale, of
the military nature of policing and policemen, all of which went back at least to the seventeenth century, were maintained
within the French police system, which emerged from the reforms of the Revolutionary and Napoleonic period.
Traditional attitudes towards English liberty which influenced both rules and the ruled meant that such elements were
discouraged, or at least played down, in English police forces. Prussia and the United States devel oped these respective
traditions in their own national contexts with a corresponding influence on the framework within which their police
systems developed” (Emsley 1983, 163) ... “The English type is characterised by its simplicity, for it encompasses merely
a uniformed force and a detection dimension. The Continental type is complex and intricate, adapted to the variety of
functions which the continental states have committed to their police departments. The English organisation is built up
around the work of men in uniform, in the Continental organisation the uniformed force is but of a number of branches
each bearing an equal relationship to the head” (Fosdick [1915] 1969 citado por Mawby 1990, 27). Ver también
Waldmann 1996, 31-54.

8El politélogo norteamericano David Bayley, reconocido estudioso de policias comparadas, define tres categorias para
agrupar estos patrones: 1) el “autoritario” caracteristico de los sistemas totalitarios donde la policia esta a servicio del
estado y no del pablico y su funcién primordial es controlar a los ciudadanos; 2) el “oriental” donde se enfatiza el servicio
a la comunidad, y 3) el “anglosgjon” que tiende a especializarse mas en €l control del crimen (tomado de Brewer et al.
1988, 227-229). Estudios comparados posteriores indican que estas categorias no son excluyentes y que por €l contrario
pueden coexistir en unadeterminadafuerza. (Brewer et a. 1988, Mawby 1990).

°Estas caracteristicas corresponden a las identificadas por Bayley en su estudio Patterns of Policing de 1985 (Mawby
1990, 19-20). Los franceses Gleizal, Gatti-Domenach y Journés también utilizan estas caracteristicas para hacer un
andlisis comparativo de la policiafrancesa con respecto alas policias de otras democracias occidental es (1993, 51-130).
105egiin un informe de The Economist, en Estados Unidos se registran tres “policias privados’ por uno pablico, en Gran
Bretafia, Canada 'y Australia la relacion es de dos privados por cada publico mientras que en Rusiay Surafrica — paises



creciente involucramiento de lo privado en actividades policiales como una tendencia irreversible del modelo
de policia predominante en e mundo occidental (Mawby 1990, Gleizal et al. 1993, Bayley 1994, Kelling y Coles
1996, Reiner (1994) 1996, Morgan y Newburn 1997).

Estas estructuras privadas por 1o general se encuentran subordinadas a la organizacién publica de pliciay
cuentan con una legitimidad restringida, es decir, con responsabilidades muy limitadas (Mawby 1990, 19). No
obstante, mientras en un lado del espectro se gerce este tipo de subordinacion, en € otro lado se presentan
formas que la transgreden hasta € punto de tomar laley en sus propias manos, como es € caso de los grupos
de justicia privada bien conocidos en Colombia y otros paises con problemas criticos de orden publico como
Rusiay Surafrica. (The Economist abril 1997).

Por otra parte, en cuanto a tema de la especializacion funcional se encuentra que de modo paralelo a ésta-- y
en ocasiones en contraposicion se ha buscado desarrollar esquemas de mayor aproximacion a la comunidad,

dentro de los cuales se le da un mayor peso ala dimensién reventiva de la policiay a su carécter de servicio
plblico.™ En los afios setentas crecio la preocupacion en los Estados Unidos y Gran Bretafia por e enfoque de
los cuerpos de policia centrado en lareaccidn frente al crimen 'y por la poca eficacia para disminuir los indices
delincuenciales que estaba mostrando esta practica policial de tipo paramilitar. También era preocupante el
desgano del publico por asumir un papel mas activo en e control ala criminalidad.

En consecuencia los gobiernos y los mandos policiales impulsaron iniciativas conocidas como “ community
policing” (policiacomunitaria), “ team policing” (trabajo en equipo) y “ problemoriented policing” (vigilancia
por objetivos) (Mawby 1990, 174-181). Por un lado se buscaba con estas formulas que la policia se involucrara
con la comunidad mediante € incremento de su presencia a nivel de barrio y la generacion de algun grado de
compenetracion a este nivel entre los policias, la poblacidén y otras agencias estatales. Por otra lado, se
pretendia ampliar € papel de la policia dentro de la comunidad a través de una menor especializacion en lo
estrictamente criminal, frente a una aproximacion més general orientada a responder a diversas necesidades de
la poblacién. Posteriormente, a través de esquemas como € “ neighbourhood watch” (vigilancia barria), se
abri6 € espacio parainiciativas que involucraban mas directamente ala comunidad ya fuera como auxiliares de
policia o en € desarrollo de actividades preventivas (Mawby 1990, 181-185).

Estas férmulas se han convertido desde la década de los ochenta en los nuevos paradigmas de la actividad
policid y su relacion con la comunidad. ™ La evidencia acerca de su incidencia sobre los indices de
criminalidad no es concluyente. Mientras existe un buen nimero de casos de cooperacién comunitaria en

considerados con problemas agudos de orden piblico- se estima que por cada policia publico existen al menos diez
privados. En Estados Unidos se ha perdido la cuenta de la gran cantidad de unidades voluntarias de vigilancia barrial que
operan y en Gran Bretafia funcionan al menos 150 mil de estas unidades (The Economist abril 1997, 21-22).

1 Este es un desarrollo que tiene que ver con el modelo de policia anglosajén fundamentado en e “ policing by consent”.
También existe una rica experiencia en la tradicion de algunos paises asiaticos como Chinay Japén, donde la dimension
de los vinculos con la comunidad recibe especia atencion dentro de la practica policial. El caso de los “Koban” que son
las unidades basicas bajo las cuales opera la policia en las zonas urbanas del Japdn, fueron un ejemplo para occidente
exatado durante los setentas: “A koban is an active force in community life; it is not simply a passive source of police
assistance. In the United States the justification for contact between police and citizens, apart from criminal activity is
overwhelming need, and initiative belongs to the citizen. An American policeman is like a fireman, he responds when he
must. A Japanese policeman is more like a postman, he has a daily round of low-key activities that relate him to the lives
of the people among whom he works’ (Bayley 1976, 91 citado por Mawby 1990, 115) . Al respecto ver Mawby 1990,
102-118y 168-189y Gleizal et al. 1993, 361-371.

12 por ejemplo una evaluacion reciente sobre el community policing en los Estados Unidos concluy6 que e 40% de los
departamentos de policia grandes que operan en el pais han adoptado iniciativas de esta naturaleza (Sadd y Grinc, 1996).



programas puntuales de prevencion que han mostrado reducciones considerables de los delitos --
particularmente de aquellos que atentan contra el patrimonio- en algunas localidades, la mayor presencia de la
policia a nivel local y algunos programas de vigilancia barrial no parecen tener mayor impacto sobre la
criminalidad global. Ello no obsta para que incidan de manera definitiva en la reduccién del sentimiento de
inseguridad y para generar relaciones més positivas y constructivas entre la policiay la comunidad.

2. Como esla organizacion policial colombiana?

Es comln encontrar como punto de partida en las presentaciones que hace la policia sobre su organizacién a
Decreto 1.000 de 1891, por € cua se cred un Cuerpo de Policia Naciona encargado de los servicios de orden y
seguridad en Bogota bajo la dependencia del Ministerio de Gobierno. **  Sin duda este es un antecedente
importante para la organizacion de un cuerpo publico de policia en Colombia.

Pero lo cierto es que, desde € punto de vista de las caracteristicas expuestas anteriormente, la policiata como
la conocemos hoy en dia ha sido un desarrollo de los Ultimos cuarenta afios. El periodo de finales del siglo
XIX'y principios del nuevo siglo fue bastante confuso para la vida institucional, en particular 1a“ Guerra de los
Mil Dias’ trunco la evolucion del cuerpo civil de vigilancia.™® Ademés, pese a que desde 1891 se |e habia dado
al cuerpo la denominacién de Policia Nacional, la Nacidn no contaba con |os recursos suficientes para extender
el cubrimiento de este organismo a todo e pais. En muchas regiones operaban policias departamentales y

municipales dependientes de los gobernadores y alcaldes, las cuales eran relativamente auténomas del control

del gobierno central.

Por otra parte, la profesionalizacion institucional estuvo Igjos de alcanzarse durante la primera mitad del siglo.
El problema de la parcididad politica de la policia siempre estuvo latente, en especia en los cuerpos
departamentales y locales donde el personal carecia de una preparacién técnica adecuada y era reclutado entre
los seguidores de los respectivos jefes politicos.  Entre los afios treinta y principios de los cuarenta, en la
medida en que la confrontacion partidista se agudizaba, este problema se hizo critico en la Policia Nacional .*

13 Bl debate gue se esta dando actualmente en torno al futuro de la actividad policial tiene que ver precisamente con estas
formulas de mayor proximidad entre policia y comunidad y la capacidad o incapacidad de la policia para prevenir €l
crimen. Ver por gemplo: Bayley 1994, Reiner (1994) 1996, Kelling y Coles 1996, Lacayo 1996, Sadd y Grinc 1996,
Morgan y Newburn 1997.

14 Es bien conocido que la organizacion de este cuerpo fue encomendada a comisario francés Juan Marcelino Gilibert
quien fue su primer director entre 1891-1892 y posteriormente volvio a serlo en dos oportunidades mas entre 1893-1898 y
1906-1909.

15En 1899 el cuerpo organizado por Gilibert empezd a desintegrarse y sus contingentes abandonaron el servicio piblico
para integrarse en la lucha sectaria. En 1902 el personal fue reemplazado por jévenes sin instruccion, sus funciones se
restringieron y paso a depender del Ministerio de Guerra — al cual ya se le habia subordinado previamente en 1895 dados
los crecientes disturbios nacionales. La Policia permaneci¢ adscrita a Ministerio de Guerra hasta 1910 cuando regreso a
Ministerio de Gobierno. Simultaneamente, durante el periodo del Quinquenio del General Reyes (1904-1909) se intentd
crear una Gendarmeria Nacional en 1906, integrada por los policias y gendarmes existentes en los departamentos de la
Republica, pero ésta organizacién fue disuelta en 1909. Sobre este periodo histérico ver Castafio 1947, Pineda 1950,
General Londofio 1993, 97-144.

16 E| Mayor Abogado Bernardo Echeverri indica por gjemplo, que al culminar su mandato el Presidente Olaya Herrera
(1930-1934) degj6 a la policia integrada casi exclusivamente por efectivos de filiacion correspondiente a partido de
gobierno — €l libera (Mayor Abogado Echeverri 1993, 150). En 1943 el asesinato del boxeador conocido como
“Mamatoco” a manos de miembros de la policia por sus supuestos vinculos con una conspiracion para derrocar a
gobierno de Lépez Pumarejo (1942-1945), mostré el alto grado de politizacién de los integrantes de la institucion. El
escandalo producido por este episodio condujo al relevo total de los oficiales superiores de |la policia por capitanes y
oficiales subalternos, y éstos ultimos fueron reemplazados por capitanes del €jército que entraron a comandar las



Sin embargo, se dio un primer paso definitivo hacia € establecimiento de una estructura profesional con la
fundacion de la Escuela de Cadetes General Santander en 1937."

Pero la crisis toc6 fondo cuando integrantes de la policia se unieron abiertamente a alzamiento popular
ocurrido durante larevuelta del 9 de abril de 1948 iniciada en Bogota. A partir de este suceso se dio de bgja al
personal de la Policia Nacional que operaba en todo € pak, € cual fue reemplazado por miembros del gjército
mientras se formaban sus nuevos integrantes!® Con d fin de reorganizar a la policia como una ingtitucion
eminentemente técnica, gjena a toda actividad politica, € gobierno delegd a una comision de connotados
juristas €l disefio del nuevo estatuto de la Policia Nacional y contraté una mision inglesa para asesorar €
proceso de reforma.”®

No obstante, a principios de la violencia de los cincuentas la policia volvio a ser parte activa de la
confrontacion partidista®® Esto condujo a que & gobierno del general Rojas Pinilla (1953-1957) subordinaraa
todos los cuerpos de policia -- tanto € naciona adscrito a Ministerio de Gobierno, como los departamentales y
municipales dependientes de gobernadores y acaldes al mando militar. Se crea entonces e Comando General
de las Fuerzas Armadas bgjo e cua seintegra ala policia como una cuarta fuerza junto al gército, laarmaday
la fuerza aérea™

A finales de los cincuentas y principios de los sesentas, la conduccién de la policia vuelve a ser entregada a sus
oficiales superiores. A su vez, la ingtitucién recobra su nombre origina (Policia Nacional), deja de ser una

divisiones de policia (Ibid. 166-172, también ver Castafio 1947). Interesante evidencia del problema de la parcializacién
%ol iticade la policia se encuentraen el recuento histérico sobre el gjército y las elecciones de Patricia Pinzon (1994).

La Escuela de Cadetes General Santander se cred inicialmente para la formacion y el perfeccionamiento de oficiales,
suboficales, agentes y detectives. Posteriormente la escuela se centr6 en los oficiales subalternos y en la capacitacion
profesional de los oficiales superiores a través de la Academia Superior de Policia. En 1950 se cred la Escuela de
Suboficiales Gonzalo Jiménez de Quesada, la cual empezo por formar agentes pero a partir de 1958 se especializd en la
capacitacion de los suboficiales. Iguamente a lo largo de la década de los cincuenta, se crearon buena parte de las
escuelas de formacion de agentes que actualmente funcionan en distintos puntos del territorio nacional (Generales Diettes,
Camacho y Londorfio 1993, 383-464).

18 De esta nueva purga se salvé un pequefio grupo de oficiales y cadetes que constituy6 la base del mando de la policia de
la segunda mitad del siglo. Sobre este periodo ver Mayor Abogado Echeverri 1993, 179-206 y Pineda 1950.

19El Decreto Ley 2136 de 1949 determind la finalidad de la policia, fij6 |a nueva organizacion y establecié sus funciones.
Ni este nuevo estatuto ni la asesoria e tres afios (1948-1952) de la mision inglesa tuvieron mayor impacto sobre la
organizacién policial. El fracaso de este proceso lo explica Sir Douglas Gordon, jefe de la misién, en su informe al
Presidente de la Republica: “Debido a la situacion politica, el tiempo en que le tocd actuar a la mision ha sido poco
propicio y la constante preocupacion del gobierno en lo relacionado con las disensiones partidistas y el orden publico en
varias partes del pais,(...) han contribuido a que la implantacién completa de un sistema de policia totalmente nuevo, tarea
que requiere continuo y cuidadoso estudio y preparacion haya sido hasta el presente una imposibilidad” ... “La Policia
debia ser la principal fuerza civil del Gobierno, su brazo derecho, y asi debia ser tratada. Hoy por hoy, cualquier mayor o
capitan del gjército que vengan a la policia en ‘comision’ es considerado como superior, en todos los aspectos, a los
comandantes y subcomandantes de la Fuerza Nacional de la Policia quienes en realidad se equiparan con coroneles y
tenientes coroneles. Francamente, considero la practica de [lamar oficiales de servicio en el gjército para desempefiar
cargos en lapoliciacomo un grave error”.(citado por Mayor Abogado Echeverri 1993, 213)

20| a literatura sobre el periodo de “La Violencia’ entre 1945 y 1965 destaca la intervencion partidista de la policia, e

indican particularmente que durante el gobierno de Ospina Pérez (1946 1950) se intentd sustituir alos policias de filiacion
liberal por conservadores con el propésito dedestruir la maquinaria politica liberal. Ver desde el clésico sobre laviolencia
en Colombia (Guzman, Fals Borday Umafia 1977), hasta estudios regionales como el de Carlos Miguel Ortiz (1988) sobre
el caso del Quindio o el de Guerrero relativo al Tolima.

2Decreto 1814 de 1953 que reestructura al Ministerio de Guerray sustituye al Comando General de |as Fuerzas Militares

por el Comando General de |las Fuerzas Armadas.



cuartafuerzay queda bajo la direccion y mando del Ministro de Guerra?? Paralelamente culmina el proceso de
“nacionalizacién”, con lo cua los cuerpos departamentales y municipales pasaron a depender de la Direccion
de la Policia Naciond. %

De este modo, no fue sino hasta los sesentas que la policia colombiana empezé a consolidarse como una
organizacion publica de carécter nacional, con una estructura centralizada, resultado de su “nacionalizaciéon” y
de su subordinacién definitiva a entonces Ministerio de Guerra -- hoy en dia Ministerio de Defensa. Con la

creacion de la Escuela de Cadetes General Santander empezd a desarrollarse su estructura profesiona.  Sin
embargo, durante los primeros veinte afios de fundada la escuela, € proceso de profesionalizacion fue
intermitente debido a la participacion de la policia en la confrontacion partidista y a su consecuente
sometimiento a mando militar. Posteriormente, se dan huevos pasos hacia la profesionalizacion, por un lado al
reorganizarse los estatutos de carrera de oficiales y suboficialesy, por e otro a determinarse que lainstitucion
tendria unzaégi men y disciplina“especia”, es decir digtinto a militar que era el que se venia aplicando hasta el
momento.

Para muchos la subordinacion de la policia d Ministerio de Defensa le ha imprimido un sello militar
perjudicial para la ingitucion y para sus relaciones con la poblacién. Pero lo cierto es que fue solo bgjo este
marco ingtituciona que pudo sustraerse de la contienda politica y abrirse un espacio permanente dentro del
Estado Colombiano -- el cua fue reconocido formalmente en la Constitucién de 1991 a establecerse que la
Policia Nacional hace parte de la Fuerza Pdblica.

En cuanto ala especidizacion, € primer avance concreto se da con la institucionalizacion entre 1964 y 1966 de
la funcion de policia judicial.”> Actudmente la especidizacion funcional opera en dos sentidos: 1) las

#2Decreto 1705 de 1960 mediante el cual se reorganiza a Ministerio de Guerray |a Policia Nacional sale de su condicion
de cuarta fuerza.

23| a“nacionalizacion” de la policia era un viejo propésito de Alberto Lleras Camargo, quien siendo Ministro de Gobierno
durante la primera administracion de Lépez Pumarejo (1934-1938), le dio un impulso inicial a disponer que los servicios
departamentales y municipales debian ser contratados por los gobernadores y los alcaldes con el director de la Policia
Nacional (Decreto 1715 de 1936). Treinta afios més tarde, como primer presidente del Frente Nacional (1958-1962),
expidio laLey 193 de 1959 que ordena a la Nacién hacerse cargo del pago de todo el personal de la policia en € pais, asi
como €l decreto 1217 de 1962 que ordena a la Nacion el sostenimiento, dotacion y pago de la Policia Nacional en todo el
pais.

24 Para la policia la definicion de un régimen y disciplina particular representa un avance sustancial en el deslinde

institucional de lo militar. Como lo anota el General Camacho Leyva al referirse a contenido del decreto 1705 de 1960
citado en la nota 27: “Se logro asi, después de muchos afios de sostenida y expuesta esta teoria (entre otros por él mismo
ante la Junta Militar, 1957-1958), que la norma legal definiera la disciplina policial como ‘especia’, o sea diferente a la
militar y con contenidos propios acordes con las funciones que corresponden a una entidad civil y auténoma, aunque
manteniendo el complejo de no adjetivar tal régimen y disciplina como realmente es:’policiales o propias” (Genera

Camacho 1993, 242-243). Paraddjicamente, el modelo utilizado para reorganizar las carreras de oficiales y suboficiales en
1954 y 1955 respectivamente, fue precisamente el del gército; incluso entre los objetivos de los nuevos estatutos de
carrera estaba el de equiparar los grados y las condiciones entre oficiales y suboficiales del gjército y la policia. (Mayor
Abogado Echeverri 1993, 227-228).

%5 Este punto lo destaca Leal (1993b, 3). Sin embargo, desde la conformacion de las primeras estructuras policiales en el

siglo XIX previas al decreto 1.000 de 1891 y en las normas posteriores, se registran antecedentes sobre la asignacion de
tareas de investigacion criminal, asi como la creacion de oficinas en la policia para desarrollar funciones como auxiliar de
lajusticia. Los afios de 1964 y 1966 tienen que ver con las primeras normas (decretos 1726 y 1667) que establecen las
competencias en materia de policia judicia tanto para la Policia Nacional como para el Departamento Administrativo de
Seguridad (Das, creado en 1958 como organismo de seguridad e investigacién dependiente de la Presidencia de la
Republica). Sobre el desarrollo histérico de la funcién de policia judicial ver Castafio 1947 y Generales Londofio y

Diettes 1993, 305-320.



funciones de policia judicial, que a partir de la Constitucion de 1991 son de carécter permanente y se gjercen
bajo la dependencia de la Fiscalia General de la Nacion; y 2) la lucha contra delitos de rdevancia naciona a
través de grupos especializados como son la policia antinarcéticos y las unidades antiextorsion y secuestro.
Por otra parte, méas recientemente se esta abriendo paso una nueva area, la de inteligencia.  Siguiendo la
tendencia actual en e mundo policia respecto de la importancia de adoptar estrategias proactivas, en 1995 esta
funcion se separd de lainvestigacion criminal junto ala cual venia desarrollandose desde los sesentas.

Por su parte €l énfasis en la dimension preventiva asociada con la idea de proximidad a la comunidad, se
vidumbré de manera més clara hasta finales de los ochentas con la puesta en marcha de los Centros de
Atencion Inmediata (Cai). Posteriormente, se constituyd en uno de los gjes de lareformade 1993 y se expreso
en & programa de frentes locales de seguridad impulsado por la policia en varias ciudades desde 1996.%°
Aunque durante la Ultima década la institucion ha adoptado como propia la retérica de la primacia de los
preventivo sobre lo reactivo y de la cercania ala poblacion, |os avances concretos en este sentido siguen siendo
marginales.

Sin duda, € proceso de reforma del 93 ha sido @ punto de quiebre més relevante para la organizacion

institucional desde la década de los sesenta, en términos de que se buscé afectar las caracteristicas
fundamentales de la policia moderna mencionadas anteriormente. Paraddjicamente, aunque una de las criticas
centrales de algunos de los reformadores era €l marcado carécter militar de la palicia, se pretendié modificar su
organizacion y sus précticas mediante una serie de normas, como s de hecho se tratara de una ingtitucion

militar que cumple 6rdenes®’ El tiempo para consolidar internamente la reforma, para revisarlay acoplarla fue
muy corto - menos de un afio. Ademés, con el cambio de gobierno efectuado en 1994, también cambiaron los
énfasis.

Sin embargo, e mando institucional ha mostrado interés en persistir en la reforma institucional, no tanto en la
dd 93, sino mas bien en lo que han denominado “La Transformacion Cultural” (Ver Policia Nacional 1996 y
1997). El propdsito es propiciar un cambio en la“cultura policial”, buscando enfatizar € &rea de servicios alos
ciudadanos y de acercamiento a la comunidad. Esta orientacién, como ya se dijo, ha avanzado
considerablemente en otros paises dd mundo desarrollado y en general haimplicado una redefinicion del rol de
lapolicia, de lo que hace y como lo hace, de su estructura de mando, de sus relaciones con la comunidad y del
papel de ésta en los asuntos de palicia, asi como de los controles ciudadanos ala actividad policial.

2.1.  Evolucion dela organizacion a nivel nacional

Desde 1960 la organizacion de la Policia Nacional ha evolucionado de manera ininterrumpida.  Su
organizacion estd a cargo de laNacion y se basaen una estructura centralizada, subordinada al Presidente de la
Republicay dependiente del Ministro de defensa para efectos de direccion y mando. A nivel regiona y local la
policia debe estar a disposicion de las respectivas autoridades politico-administrativas segin lo establece la
Congtitucion. Asi mismo, existe una dependencia funcional de la Fiscalia General de la Nacion como méaxima

autoridad en materia de policiajudicial.

28| os frentes locales de seguridad tuvieron como antecedente el Programa El Buen Vecino en Bogotd, impulsado durante
la alcaldia de Andrés Pastrana (1988-1990) bajo las lineas del programa comunitario de seguridad norteamericano Crime
Watch.

27 Este comentario es tomado de Goldsmith 1991, pp. ..... al hacer referencia a los obstaculos que se han presentado en
distintas experiencias internacionales, particularmente la norteamericana en la década de los sesenta, para implantar
mecanismos de supervision de caracter externo.



En los Gltimos cuarenta afios |a estructura organica de la policia ha sido reformada en seis oportunidades.® La
mayor intensidad reformadora se registra entre 1993 y 1997, periodo en € cual, cas anuamente, se le
introdujeron modificaciones significativas ala organizacién policial o se reversaron algunos cambios.

Las modif icaciones de fondo han estado asociadas por una parte a desarrollo de una organizacion
independiente y distinta a la de las Fuerzas Militares. Por otra parte, a la complgjizacién de los campos
operativo, funcional y de servicios, producto de la expansién de su presencia territorial, asi como de su
especidizacion relacionada con los problemas del narcotréfico, € terrorismo y la agudizacion del conflicto
interno. También ha gravitado en las decisiones de reforma organizativa, la necesidad de adecuar 1os esquemas
administrativo, de manejo de personal, de sanidad y de bienestar social a crecimiento ininterrumpido del
cuerpo de policia. Finamente, algunos cambios impulsados en los Ultimos afios se han enmarcado en €
proposito de establecer un nuevo tipo e organizacion, mas contactada con las necesidades de la poblacion y
con mejor imagen ingtitucional.

En la década de los sesentas el cuerpo se organizé en Direccion General y ramas Técnicay Administrativa. En
la Rama Técnica se ubicaban la Subdireccion, € Estado Mayor de Planeacién y la Inspeccion General. La
planeacién y operacion de los servicios de policia --vigilancia urbanay rural, policiajudicial, vial, circulacion
y trénsito, proteccion juvenil, prisiones, bomberos y turismo- estaban a cargo dil estado mayor. Este ademés
gercia funciones en otros campos y contaba con una organizaciéon en departamentos correspondiente a la del
gército: 1 Personal; 2 Informacion, Crimindidad y Edtadistica; F-3 Planeamiento; F-4 Servicios
Admi nistrgtivos; F-5 Contabilidad, Control y Presupuesto; 6 Docente; F-7 Sanidad, y F8 Relaciones
Publicas.

En los setentas se reestructuré la clpula de la policia en Direccién, Subdireccion, Inspeccién, Estado Mayor de
Planeacion y tres ramas. 1) la de los Servicios encargada de coordinar la gestion operativa de la policia a nivel
nacional; 2) la de Personal y Docencia que asume lo relativo a la seleccién, formacion, capacitacion y
distribucion de los policias, y 3) la Administrativa. En este caso los asuntos operativos, de administracién de
persona y docentes comienzan a dedlindarse del estado mayor, aungue éste mantiene su funcion de planeacion
general sobre todos los campos.

A partir de los afios ochenta la policia empez6 a abandonar  molde militar en términos organizativos, aunque
operativamente se le viera con un importante despliegue de tipo militar -- particularmente relacionado con la
lucha antinarcoticos y en menor grado con € conflicto interno.

Con la reforma de 1983 se elimind € estado mayor de planeacion y se crearon ocho direcciones. 1) la de
Planeacion como drgano técnico de planeacidn y asesoria; 2) la Operativa encargada de coordinar las unidades
territorides de policia y los servicios especidizados a nivel naciona --vial, puertos, ferrocarriles,
antinarcéticos, aéreo, menores y proteccion del medio ambiente-; 3) la de Policia Judicia e Investigacion
(Dijin) encargada de coordinar la funcidn especializada en materia de investigacion crimina y las actividades
de inteligencia y contrainteligencia; 4) la Administrativa; 5) la de Personal; 6) la Docente bajo la cua se
centralizo lo relativo a la formacion y capacitacion, incluida la Escuela de Cadetes General Santander que
venia funcionando a partir de la Subdireccién; 7) la de Sanidad cuyas funciones anteriormente eran asumidas
por € estado mayor, y 8) la de Bienestar cuyos programas hasta e momento venian siendo manegjados por la

28 En 1960 mediante el Decreto 1705 se adscribié a la Policia a entonces Ministerio de Guerra y posteriormente se
establecié su Estatuto Organico en 1966 (Decreto 1667 de Estado de Sitio). Desde entonces su organizacion ha sido
reformada en 1971 (Decreto 2347), 1983 (Decreto 2137), 1993 (Ley 62 y Decreto 2203), P95 (Decreto 2252) y 1997

(Decreto 2158).

2 Esta organizacion es un legado del periodo en el cual la policia se constituyé en una cuarta fuerza bajo el mando del
Comando General de |as Fuerzas Armadas durante el gobierno del general Rojas Pinilla.
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Direccién General. Adicionalmente se cred €l Consegjo Superior de Policia encargado de laformulacién de las
politicas nacionales de seguridad publica, € cual nuncallegd areunirse.

Ante d incremento del problema del narcotrdfico se sumé en 1987 a organigrama la Direccién de
Antinarcéticos, a partir de la fusién de los servicios antinarcéticos y aéreo de la policia® Esta respondia
directamente ante la Direccion General a diferencia de las demés que lo hacian ante la Subdireccion.

Deigual forma, durante esta década y la primera mitad de los hoventa, surgen varios cuerpos especiamente
entrenados para enfrentar modalidades ddlictivas de impacto nacional, relacionadas con eventos originados ya
fuera por la guerrilla o por las organizaciones del narcotrafico. Primero aparecen los Grupos de Operaciones
Especiaes (Goes), creados por e gobierno Turbay (1978-1982) como unidades de asalto y rescate araiz de la
toma de la Embajada de Republica Dominicana en 1979 por parte del grupo guerrillero M-19. Luego, afinales
del gobierno Barco (1986-1990) se crea el Cuerpo Especial Armado (Cea), mejor conocido como Cuerpo Elite,
con € fin de enfrentar a los “escuadrones de la muerte”, las “bandas de sicarios’ y los grupos paramilitares
CUyO auge en asocio con organizaciones del narcotré&fico fue notorio durante este periodo.® Durante la
administracion Gaviria se organizan las Unidades Antiextorsién y Secuestro (Unase), la primera de las cuaes
empez6 a operar en Meddlin a finaes de 1990 a partir del multiple secuestro de destacados periodistas
organizado por Pablo Escobar. También se crea € Ilamado Bloque de Blsgueda para dar con € paradero del

capo del Cartel de Medellin, Pablo Escobar, € cual a principios del gobierno Samper, se utiliz6 para perseguir
alosjefes del Cartel de Cdli.*?

En e campo de los servicios especializados también se introducen nuevas modalidaces como son la de
proteccién de dignatarios, particularmente de los miembros de larama judicid fuertemente amenazados por las
organizaciones del narcotrafico y € paramilitarismo- y la policia aeroportuaria que surge principalmente con €
fin de evitar a&tos terroristas y de controlar € alto volumen de tréfico de drogas ilicitas que se estaba
presentando en los aeropuertos>®  Posteriormente, a raiz de una importante escalada terrorista de la guerrilla
contra la infraestructura de hidrocarburos, via y area dd pais durante 1991, e gobierno resolvié crear otro
servicio especidizado encargado de vigilar y proteger estas instalaciones.

Los cambios introducidos en la organizacion en 1993 tuvieron como norte especializar ala policia de acuerdo
con las funciones que gerce, promover una mayor participacion ciudadana en los asuntos de policia, generar
mecanismos de control civil y € bienestar socia de los miembros de la ingtitucion. En esta medida se
reorganizo a la policia en Direccion Generd y diez subdirecciones: 1) la General que mantiene sus funciones
de supervision del funcionamiento de las distintas dependencias de la institucion y de reemplazar al director
genera en sus ausencias transitorias; 2) la Operativa encargada de la gestion operativa de los departamentos de
policiaa nivel nacional; 3) la de Policia Urbana a través de la cual se aseguraria la prestacion de un servicio de
vigilancia especializado paralas ciudades; 4) la de Carabineros que velaria por € fortalecimiento de la funcion

308 servicio especializado de antinarcéticos comenzoé a operar en 1981 tras un convenio con los Estados Unidos, y
posteriormente se cred el servicio aéreo en 1983.

31 El Cea, fue creado por el Decreto 814 de 1989 dictado bajo Estado de Sitio. Tanto los Goes como € Cea operaban

adscritos alaDijin.

32 Las Unase y e Bloque de Busqueda se crearon como organismos de caracter mixto. En las Unase, que desde 1995 se
denominan Gaula, se integran ala policia, €l ejércitoy el Das. Su control operativo depende de sison unidades urbanas
(operan bgjo €l control de la policia) o rurales (operan bajo el control del gército).. El Blogue de Busqueda por su parte
integraba a personal muy especializado de |a policia con miembros del gjército.

33 El servicio de proteccion de dignatarios se crea en 1980 como dependencia de los comandos de departamento, luego en

1985 se crea el de proteccion a miembros de la Rama Jurisdiccional y del Ministerio Pablico el cual era coordinado bajo la
Direccién Operativa. En cuanto al servicio de policia aeroportuaria, éste se crea en 1989.
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de vigilancia en € érea rurd; 5) la de Policia Judicia e Investigacion; 6) la de los Servicios Especializados **
encargada de coordinar estos servicios a nivel nacional -- antinarcéticos, carreteras, proteccion de dignatarios,
proteccion de la infraestructura econémica, y policia de apoyo y reaccion-; 7) la de Participacion Comunitaria
gue responderia por @ Sistema de participacion ciudadana en asuntos de palicia; 8) la de Recursos Humanos;
9) laDocente, y 10) la Administrativay Financiera.

Adicionamente se cred € Instituto parala Seguridad Social y € Bienestar de la Policia como establecimiento

publico adscrito a Ministerio de Defensa encargado de desarrollar los programas de salud, educacion,
recreacion, vivienda, readaptacion laboral y subsidios para los discapacitados fisicos.

Por otra parte, se suprimio la Inspeccion General sustituyéndola por e Comisionado Nacional para la Policia
como mecanismo de control civil externo y se redefinié la composicién del Consgjo Superior de Policia ahora
denominado Consegjo Naciona de Policiay Seguridad Ciudadana. Este Consgjo al igua que su predecesor
tampoco ha funcionado.

Con la reorganizacién efectuada en 1995 la Inspeccion General fue restituida con sus funciones de control,
vigilanciay fiscalizacién administrativa de todos los bienes y las dependencias de lainstitucion y de servir de
juez de primera instancia de acuerdo con €l codigo pena militar. Otros cambios importantes tienen que ver
con la separacion de la funcion de investigacion criminal de las actividades de inteligenciay contrainteligencia
al crearse una direccion especial para el desarrollo de estas Ultimas. Adicionalmente, se restablece al nivel de
direccion  mango de los asuntos antinarcéticos, considerando la relevancia del problema, su impacto
internacional y la gran cantidad de recursos que aello se destina.

Dentro del proceso de “Transformacion Cultural” la organizacion policial fue nuevamente reformada en
septiembre de 1997, dentro de los canones del enfoque gerencial de moda que promueven un nuevo tipo de
estructura mas planay horizontal, donde las funciones se definen de acuerdo con las capacidades del personal.
Esta reforma termina por revertir completamente los cambios introducidos en € 93.

Actualmente la organizacién de la policia a nivel nacional cuenta con tres tipos de érganos: los de direccion a
cargo de la Direccién Nacional y la Subdireccion; los de asesoriay apoyo a cargo de la Inspeccion Generdl, la
Secretaria General y las oficinas de Gestién Institucional y de Telemética, y los de gecucién a cargo de diez
direcciones que desarrollan sus respectivas areas de trabgjo. Estas direcciones son: 1) la Operativa responsable
por lavigilancia en todo € territorio naciona y en esta medida se eliminan las direcciones de policia urbanay
de carabineros; 2) la de Policia Judicia; 3) la de Inteligencia; 4) la de Antinarcéticos, 5) la de Servicios
Especiaizados, 6) la de Escuela Nacional de Policia “General Santander” equivaente a la Docente; 7) la de
RecursosHumanos; 8) la Administrativay Financiera; 9) la de Sanidad, y 10) la de Bienestar Social. Estas dos
Ultimas direcciones se restituyen a disolverse e Instituto de Seguridad Socia y Bienestar. Finalmente se
liquidé laoficinadel Comisionado Naciona parala Policia (Decreto 1997).

2.2.  Organizacion operativa regional y local

La organizacién de la policia para efectos de la prestacion y operacion de los servicios a nivel regiona y local
permanecié practicamente intacta hasta principios de la década de los ochenta, cuando aparecieron las policias
metropolitanas y posteriormente los Cali.

Entre los sesentas y setentas la institucion operaba a través de departamentos de policia cuya jurisdiccion, con
excepcion de los Territorios Nacionaes, correspondia a la division politico administrativa del pais.

34 En 1992 frente a la necesidad de mantener un mayor control sobre los servicios especializados en particular el de
escoltas parala proteccion de dignatarios se cred la respectiva direccion (Decreto 2162).
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Adicionalmente habia un departamento para € Distrito Especial de Bogota. Los comandantes de departamento
eran responsables de la direccion, distribucion y funcionamiento de los servicios de policia - tanto los de
vigilancia como los especializados- en su jurisdiccion, asi como de la conductay disciplinadd personal bajo su
mando.

Las intendencias y comisarias estaban cubiertas por distritos, los cuales correspondian a zonas de los
departamentos compuestas por dos 0 més estaciones de policia ** Los comandantes de distrito eran
responsables de la coordinacion de los servicios de vigilancia en su zonay del mantenimiento de la disciplina
ddl personal bajo sus ordenes.

La unidad basica de la organizacién ingtituciona para € desarrollo de las actividades de vigilancia era la
estacion de policia. En aquellas estaciones cuya jurisdiccidn era demasiado extensa operaban las subestaciones
asi como en locaidades de menor importancia. Para la vigilancia de corregimientos, inspecciones y caserios
pequefios, operaban los puestos de policia los cuales dependian, seglin € caso, de las subestaciones o de las
estaciones.

Con la reforma de 1983 a esta estructura se sumaron los departamentos de policia metropolitana que podian
crearse en coordinacién y con e apoyo de las autoridades civiles responsables de las nacientes areas
metropolitanas. Inicidmente se creb la metropolitana de Bogota, seguida por las del Valle de Aburrdy de
Santiago de Cdi.*® A lavez desaparecieron |os puestos de policia.

El cambio de mayor trascendencia a nivel operativo de la policia se produjo con la creacion de los Cai, que
empezaron a funcionar en Bogota en 1987 y se propagaron rapidamente a casi todas las ciudades del paisy a
algunas pocas zonas rurales. En & primer afio de su existencia se crearon 85 centros; para 1994 la policia
calculaba que habia 480 en todo € pais de los cuales 300 eran urbanos. Los Ca se crearon con gran
entusiasmo por parte de la policia con € propdsito de descentraizar € servicio basico de vigilancia de policiay
generar una relacion més cercana con la comunidad.®’

La euforia de sus creadores pronto se disipd. Cuatro afios més tarde la gran iniciativa mostraba sintomas de
decadencia® Las pocas evaluaciones que se han hecho al respecto coinciden en sefidar que lamultiplicacion
acelerada de los centros sin planeacion alguna y respondiendo a intereses politicos de las autoridades
municipales, termind por descapitalizar a programa tanto en personal como en dotacion y recursos para su

% I nicialmente se buscd que la jurisdiccion de los distritos de policia correspondiera a la de los distritos judiciales. Pero
posteriormente, desde los setentas, los distritos de policia quedaron como unidades coordinadoras de dos 0 mas estaciones
depolicia.

38 La Metropolitana de Bogota cubre al entonces Distrito Especial hoy en dia Distrito Capital. La del Valle de Aburra

cubre |os nueve municipios que componen el &rea metropolitana: Medellin, Barbosa, Girardota, Copacabana, Bello, Itagui,
Sabaneta, La Estrella y Caldas. De igual forma la de Santiago de Cali comprende seis municipios: Cali, La Cumbre,

Jamundi, Candelaria, Yumbo y Vijes.

37 Para la policia los Cai se constituyeron en su estrategia central para rescatar la imagen institucional. Segun los

impulsores de la iniciativa, €l policia volveria a ser reconocido dentro de las comunidades como el “protector, orientador,

guia, caudillo, amigo del nifio, en fin una personacon iniciativas en pro de los vecinos’. Eran concebidos como lamanera
de regresar alaidea del “policia de la esquina’ que permanecia tan fuertemente arraigada entre la ciudadania y la propia
policia. (General Camacho Leyva 1993, 280)

38 Aunque las criticas a programa de los Cai fueron generalizadas, e caso més grave de desviacion del servicio se

presentd en Medellin. Alli “por la gran influencia del narcotrafico, los Cal se convirtieron en parte de la compleja marafia
delincuencial de la ciudad, al punto que, cuando el alcalde Luis Alfredo Ramos decidié levantar varios centros, la

respuesta ciudadana fue de alivio.” (Pardo 1996, 340)
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sostenimiento.* De hecho cuando se crearon los Cai se previo que su sostenimiento correria por cuenta de los
Vecinos a través de comités administrativos, pero en la medida en que afloraron los problemas de fata de
persona y de iciencia, los Cai quedaron dependiendo enteramente de la policia.

Paraddjicamente los Cai, que se crearon para rescatar laimagen de la palicia, fueron los primeros en poner en
evidencialacrisisingtitucional. A través de ellos se manifestd €l problema tanto de calidad como de cantidad
dd pie de fuerza. Por una parte, € crecimiento acelerado de la ingtitucion durante los afios previos

fundamentado en agentes tuvo serias repercusiones en €l control interno. Los Cai se congtituyeron alavez en
causa y efecto de dicha situacion al separar alos agentes de sus mandos y dejarlos sin supervision. #°

Por otra parte, aungque € incremento del pie de fuerza era constante, la escasez de personal para expandir los
servicios basicos de policiaatodo d territorio nacional seguia siendo una variable critica por motivos que iban
desde la falta de planeacion, hasta la necesidad de asignar persona a otras prioridades de seguridad. El
programa Cai fue € ejemplo més pal pable de esta situacion particularmente a nivel urbano.** Al mismo tiempo
que la falta de planeacién se evidencié en e crecimiento desbordado de los Cai, buena parte de su persona

termind siendo destinado para cubrir otras prioridades de seguridad relacionadas con € narcotréfico, la
guerrillay la proteccion de dignatarios y de la infraestructura.

El futuro de los Cai es incierto y en muchos lugares se han ido desmontando.*  Aunque existen planes de
incorporarlos a la estructura de la institucion como estaciones de policia especiales con 34 efeciivos asignados
para 4 turnos de vigilancia, estos estén lejos de concretarse.*®

En lareforma de 1993 se e quiso introducir otro cambio a la organizacion operativa de la policia. Se dispuso
gue en cada locdidad habria una policia municipa, con la idea de que a este nivel se lograra una
correspondencia jurisdicciona entre comandantes de unidades de policiay acades. En la estructura regiona
de la paolicia ya no solo exitirian los comandos de departamento responsables ante las gobernadores por la
totalidad de los servicios en su jurisdiccion --vigilancia, policiajudicial y servicios especializados-, Sino que en
cada municipio habria un comando de policia y como minimo una estacion de policia.  El comandante de
policia en los municipios también responderia unificadamente por todos los servicios policiales ante € acalde
(Presidencia de la Republica 1994b, 231). Dentro de este contexto se eliminaban los distritos bajo la premisa de
gue éstos no estaban adscritos a ninguna jurisdiccion politico-administrativa y como ta no habia
correspondencia alguna entre comandantes de distrito y autoridades civiles. Unificar las division politico
administrativa del pais con las distintas jurisdicciones

39 Estos puntos son planteados por el exministro Pardo (1996) y en un diagndstico elaborado por la policia en 1994
publicado por el diario El Tiempo bajo €l titulo “CAl’s cambian o se acaban: Policia’ (octubre 3, 1994). Probablemente
este diagnostico |legd demasiado tarde parareparar €l dafio. En 1991 el gobierno dispuso una eval uacion perentoria de los
Cai por parte de la policia afin de reestructurar el servicio (Directiva Presidencial No. 05, 28 de diciembre de 1991). Esta
solo concluyd que se requeria revisar la dotacion tanto humana como material y el sistema de vigilancia, y ademés,
reconsiderar en coordinacién con la alcaldia de Bogota, la ubicacion de algunos centros en la ciudad. (Informe de la
Consgjeria Presidencial para la Defensa y Seguridad Nacional sobre el avance de la Estrategia Naciona contra la
Violencia, julio 31 de 1992)

40 pardo 1996, 340. Para los mandos superiores de la policia uno de los aspectos mas nocivos del sistema Cai parala
institucion fue precisamente la pérdida de control sobre los agentes lo cual incidié seriamente en la descomposicion
institucional.

4! Para 1994 |a policia calculaba que en promedio los Cai contaban con cuatro y en el mejor de los casos con seis agentes
paracubrir lostresturnos devigilancia.

42 por gjemplo segiin el Comandante la Policia Metropolitana de Bogota, General Teodoro Campo, entre 1996 y 1997

(abril) se desmontaron cercade 100 Cai en laciudad, al pasar de 180 a alrededor de 90 centros.
43« CAI’s cambian o se acaban: Policia’. El Tiempo, octubre 3 de 1994.
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La policia siempre estuvo en desacuerdo con eliminar los distritos en tanto que los consideraban Utiles para
coordinar los servicios de vigilancia, particularmente en aquell os departamentos como Boyaca o Antioquia con
gran cantidad de municipios y por ende de unidades poaliciaes. Hoy, en muchas partes del pais siguen operando
los distritos con las mismas funciones de antes, mientras que la policia municipal nunca entré a funcionar.**

Los departamentos de policia se han incrementado en la medida en que han aumentado las entidades
territoriales correspondientes. Asi, mientras en los sesentas habia 18 departamentos de policia -- incluido
Bogoté-, en los setentas se pasd a 23 y en los ochentas a 27 més 3 departamentos de policia metropolitana. En
1990 por las circunstancias particularmente criticas de la zona de Uraba se cred un departamento de policia
para su cubrimiento. Posteriormente, a partir de la nueva Constitucion de 1991 que elevé a la categoria de
departamento a los antiguos Territorios Nacionaes, se crearon departamentos de policia para Casanare,
Guania, Guaviare, Vaupésy Vichada.

Hoy en dia la Policia Nacional opera en todo € pais a través de 37 departamentos, incluidas las policias
metropolitanas de Bogot, Medelin y Cdi. Sus comandantes responden por la totalidad de los servicios
policiales en su jurisdiccion, aungue las funciones de policia judicial, las operaciones antinarcéticos y algunos
servicios especializados son dirigidos y coordinados por las respectivas direcciones a nivel nacional. La unidad
basica para la prestacion del servicio de vigilancia sigue siendo la estacion de Policia

2.3.  Jerarquia, mandoy discrecionalidad

La policia es una ingtitucion jerarquizada con una estructura de mando de corte militar, pero con estatutos de
carreray reglamentos de evaluacion y disciplina propios. Desde la década del cincuenta esta estructura estuvo
basada en tres carreras — oficiaes, suboficiales y agentes- las cuaes no fueron modificadas sutancia mente pese
a que cada gobierno expidié normas sobre e particular.*®

A partir de la reforma del 93 funciona una cuarta carrera, creada con la idea de integrar paulatinamente a los
agentes y suboficiales en e denominado Nivel Ejecutivo. Aunque esta carrera estuvo a punto de desaparecer *°
y alln no se ha consolidado, la perspectiva hacia € futuro es que la policia cuente con una estructura de mando
menos piramidal basada en dos niveles. d directivo conformado por los oficiadesy € gecutivo integrado por
los subalternos.

Las carreras de oficiales y suboficiaes han estado jerarquizadas hasta € presente en grados equivaentes alos
de los oficiales y suboficiales del gjército.*” En cambio con el nivel gjecutivo se crearon nuevos grados de
carécter més policia, con lo cua se empez6 a diferenciar la estructura de subaternos de la policia de la

44 El Decreto 2252 de 1995 que desarrolla la estructura organica de la policia derogé la disposicion relacionada con la
policia municipal contenida en el Decreto 2203 de 1993 (art. 60 ss).

4 Por lo general estas normas se relacionan més con aspectos salariales y de manejo de personal que con reformas
estructurales de las carreras.

46 La Corte Constitucional declaré inexequibles las normas que dieron origen a nivel gjecutivo en Sentencia N° G-417/94
del 22 de septiembre de 1994. Sin embargo, esta carrera fue restablecida en €l marco de laLey 180 de 1995 y desarrollada
por el Decreto 132 de 1995.

4"a carrera de oficiales tiene nueve grados clasificados en tres niveles: 1) oficiales generales: general, mayor general y
brigadier general; 2) oficiales superiores. coronel, teniente coronel y mayor; 3) oficiales subalternos. capitén, teniente y
subteniente. El escalafén de oficiales generales se inicio en 1954 al crearse el grado de brigadier general y se completé en
1968 con el grado de general. La carrera de suboficiales por su parte, cuenta con seis grados. sargento mayor, sargento
primero, sargento viceprimero, sargento segundo, cabo primero y cabo segundo.
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militar.*® La carrera de agentes por su parte, nunca ha contado con grados. A la base de esta estructura se
suman los auxiliares de policiay los auxiliares bachilleres, ambas categorias creadas paraincrementar € pie de
fuerza mediante reclutas -- regulares y bachilleres- que prestan su servicio militar en la policia.*®

La duracion de la carrera de oficiales es de 35 a 45 afios. Hasta 1993 la de suboficiales era de 25 a 35 afios,
mientras que la de agentes podia ser hasta de 40 afios. Con la creacion del Nivel Ejecutivo, que dura minimo
25 afios, se empezaron a reemplazar las carreras de agentes y suboficiales. Los cuatro primeros afios de
servicio del nivel estan dispuestos para que los efectivos -- patrulleros, carabineros o investigadores -
desempefien los trabajos basicos de vigilancia urbanay rural o de investigacion criminal, efectuados hasta €
momento por los agentes. En los siguientes afos de la carrera, a partir del grado de subintendente, se asume €
mando correspondiente a los distintos grados de suboficiales™ y se abre la posibilidad paraingresar alacarrera
de oficiales.

Los oficides, suboficialesy miembros del nivel gecutivo se encuentran clasificados en dos cuerpos de acuerdo
con las funciones que van a desempefiar dentro de la institucion: e de vigilanciay € de los servicios. El de
vigilancia comprende a los egresados de las escuelas de formacion de la policia destinados a gjercer € mando
sobre las distintas unidades policides en € pais. El de los servicios corresponde a profesionales con formacién
universitaria en €l caso de los oficiaes, y especiaistas o técnicos en € de los suboficiales y gecutivos, los
cuales ingresan a la carrera para gercer su profesion o especialidad. Desde 1979 los agentes se encuentran

clasificados en dos categorias de acuerdo con la antigliedad: €l cuerpo profesional queincluye alos agentes con
menos de 20 afios de servicio, y d cuerpo profesional especial con 20 0 mas afios de servicio.

En 1995 se determind que los oficiales de los servicios podrian ascender a grado de genera y vincularse a
cuerpo de vigilancia. Hasta entonces estos oficiales solo podian aspirar al grado de coronel y estaban
dedicados exclusivamente a funciones administrativas. Esta decisién ha significado un incremento
considerable en e nimero de profesionales de distintas disciplinas, |os cuales actualmente representan el 14 %
de laoficialidad de la palicia, mientras que a principios de la década no superaban € 8%.

Desde la década de los sesentas hasta principios de los noventas, los oficiales representaron arededor del 3%
dedl total de uniformados, mientras que los suboficiales el 8 % y & personal de base -- agentes y auxiliares de
policiay bachilleres- € 89% (Cuadro No. 1 Anexo).

Esta composicion se considerd como uno de los gjes de la crisis de la policia a principios de los noventas. El
crecimiento acelerado dd pie de fuerza de agentes, en especial durante la década anterior, Sin un incremento
correlativo de los cuadros de mando, se identifico como uno de los causantes del descontrol del personal de
base y en consecuencia, fundamento de los problemas de corrupcion en la policia (Leal 1993b, 18 y Pardo
1996, 339).

“8 E| nivel gjecutivo cuenta con cinco grados: 1) patrullero, carabinero o investigador segtin la especialidad, que constituye
el personal de base; 2) subintendente, 3) intendente, 4) subcomisario y 5) comisario.

49 E| servicio militar en la policia se autorizé mediante la Ley 2 de 1977, seglin e General Camacho como un mecanismo
para aumentar €l pie de fuerza (MG Camacho 1993, 259). De otra parte en € Plan Quinquenal para la Fuerza Plblica
1992 1996 (Versién aprobada 1991), se establece que |os aumentos de personal se llevarian a cabo principal mente con la
prestacion del servicio militar en la policia dentro de |as posibilidades establecidas por l1a Ley 4 de 1991 (Presidencia de la
Republica 19942

*%para hacer el transito de la carrera de suboficiales al nivel ejecutivo se determinan las siguientes equivalencias: 1) al
grado de subintendente ingresan los cabos segundos y primeros; 2) a de intendente ingresan los sargentos segundos y
viceprimeros; 3) al de subcomisario ingresan 10s sargentos primeros, y 4) al de comisario ingresan |os sargentcs mayores
(Decreto 132 de 1995).
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Por eso la administracion Gaviria promovié una politica de incremento de los mandos, que se reflgé
particularmente en el aumento del nimero de suboficiales® A lavez introdujo un mecanismo transitorio para
agilizar el proceso de retiro de agentes a quienes se les comprobara practicas irregulares, con el cual mas de 3
mil fueron separados de laingtitucion entre 1992 y 1993.%* Para 1993 se present6 un cambio significativo en la
composicion jerarquica de la policia a registrarse que 4% de los uniformados eran oficiales, 11% eran
suboficiales y 85% eran agentes y auxiliares bachilleres y de policia.

Pese a estos esfuerzos, la desproporcion entre mandos medios y base seguia siendo evidente bajo estandares
internacionales. Mientras en paises como Japdén, Canadd, Audtralia, Gran Bretafia y Estados Unidos la
correlacion entre rangos medios y policias de base oscilaentre 1:1.3 y 1:5; en € afio récord de 1993 |a Policia
Nacional alcanzo atener 1 suboficial por 7.8 agentesy auxiliares.>

La comision externa para la reforma a la policia en su informe a gobierno presentado en 1993 sefialaba que
“en los cuerpos de policia, a diferencia de las estructuras triangulares o piramidales de carrera que emplean las
fuerzas militares para requerimientos de combate, la tendencia creciente en  mundo apunta a homogeneizar
los mandos policiales y a establecer cada dia una mejor calificacion del policia que se mantiene en contacto con
la comunidad (Presidencia de la Replblica 1994b, 135)”.

La creacion del nivel gecutivo estuvo ligada precisamente a un replanteamiento sobre las caracterigticas y
condiciones de los uniformados que mayor contacto tienen con la poblacion.  Algunos planes de la policia
planteaban en 1994 que con la implantacion de esta nueva carrera se modificaria radicamente la estructura
jerérquica, en la medida en que los rangos medios superarian con creces a persona de base® En
consecuencia, habria un mayor nimero de efectivos en la calle mgor preparados y con mayores capacidades
para mangar las mlltiples situaciones que se presentan en d contacto diario con la poblacion. En la
actudidad, no obstante, la composicion de la estructura jerarquica de la policia es practicamente igual a la de
décadas pasadas seglin se puede apreciar a continuacion:

*1Como parte central de esta politica se facilitd el ascenso de agentes con una buena hoja de servicios a la carrera de
suboficiales y de éstos a la de oficiales. Por gjemplo, el Gobierno Nacional en su Informe de febrero de 1993 al Congreso
de la Republica sobre la prérroga de la Conmocion Interior y las medidas adoptadas, estimaba que para ese afio 200
suboficiales fueron convocados para curso de formacion de oficiales y més de 700 agentes para €l de suboficiales.
gIZDresi dencia de la Republica 1994b, 20 y Presidencia de la Republica 19944, 216)

Decreto de Conmocion Interior 2.010 de 1992. En aplicacion de este decreto fueron retirados 3.020 agentes entre
diciembre de 1992 y noviembre de 1993 (Policia Nacional-Direccion de Recursos Humanos).
%3 Es de anotar gue en la década del ochenta la correlacion entre suboficiales y agentes-auxiliares en la Policia Nacional
ibade 1:13 a 1:10. Sobre los estandares internacionales en lo que respecta a los niveles de supervision interna ver Bayley
1996, 60-66.

>4Segin un estudio realizado por un oficial de la policia durante el Curso Integral de Defensa Nacional (Cidenal) de 1994,
se proyectaba quebrara la estructura piramidal de lainstitucioén mediante el incremento sustancial de los rangos medios del
nivel ejecutivo hasta llegar a representar el 53% de los uniformados, frente a un decrecimiento parcial de la base,
compuesta por los patrulleros, carabineros o investigadores y los auxiliares bachilleres y regulares, a niveles cercanos a
44%. Los oficiales por su parte se mantendrian en el 3%.
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Gréfica2.3.1.

ESTRUCTURA JERARQUICA DE LA POLICIA NACIONAL

1980 1997 (a marzo)
OFICIALES 3% U MANDOS MEDIOS* OFICIALES 4% MANDOS MEDIOS *

8% 9%

BASE *

89% BASE *

87%
*Suboficiales y Nivel Ejecutivo (Subintendente a Comisario)
**Aux., Agentes v Niv. Eject. (Patrullero, Carabinero, Investigador)

Fuente: Policia Nacional -Dir. Recur sosHumanos

Por otra parte laimplantacion del Nivel Ejecutivo estalgjos de ser unaredidad. En los Gltimos dos afios, se ha
desacelerado el paso de agentes y suboficiales ala carrera gecutiva, por motivos que van desde €l no cumplir
con € requisito del bachillerato — que se le exige a los agentes para ingresar a nivet, hasta los escasos
incentivos que hay para pasarse, en especia por la pérdida de ciertas prerrogativas salariales relacionadas con
la antigliedad.

Grédfica2.3.2
EVOLUCION SUBOFICIALES-NIVEL EJECUTIVO-AGENTES
(1994-1997 a marzo)
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Fuente: Cuadro No 1 Anexo

Actuamente, a paso que va es previsible que la consolidacion del nivel gecutivo y la desaparicion de los
suboficiales y agentes no se de antes de diez afos. Se trata pues de un proceso a muy largo plazo con €
inconveniente de que, en su travesia, la policia operard bajo un esquema jerarquico hibrido y en extremo
complgo.
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Recientemente, analistas de temas policiaes han venido cuestionando la vaidez de los esquemas tradicionales
de supervision en los cuerpos de policia, basados en complegjas estructuras jerérquicas que incluyen entre 7y 12
grados. >®> Se ha considerado que estos esquemas son costosos e ineficientes en términos de que la distribucion
de las tareas no corresponde a las capacidades del personal sino a rango que ocupa. Pero aparte de esto, se
perciben como inapropiados para € trabajo diario del policia de la cale, € cual contiene un ato grado de
discrecionalidad impensable, por gemplo, en € caso de un soldado que sdlo debe cumplir érdenes de su
superior inmediato. En consecuencia, se ha planteando la posibilidad de romper la estructura piramida y
simplificarla, reduciendo la cadena de mando y aumentando la capacidad de decision en los rangos inferiores.

Esto de hecho tiene mucho que ver con e nuevo tipo de profesionalismo policia que se estaimpulsando en las
democracias desarrolladas dentro del cual € énfasis en € acercamiento a la poblacion, ha implicado mayores
responsabilidades para los policias de la calle que son precisamente los de la base. Esquemas como la policia
comunitaria o la vigilancia por objetivos suponen que € personal no solamente haga presencia sino que ademés
diagnostique problemas que afectan a la comunidad, solicite informacion a publico, formule planes de accion
y movilice recursos. Por supuesto dlo implica un incremento de la discrecionalidad expresado en la menor
concentracion del mando en los grados superiores, frente a la dispersion de responsabilidades entre los
efectivos de base. *°

Regresando al tema ddl programa Cai, que en nuestro medio es € intento mas cercano por descentralizar €
servicio de vigilancia'y desarrollar estos esquemas de cercania a la comunidad. Mas alla ddl problema de la
desproporcién entre mandos medios y personal de base, valdria preguntarse hasta dénde era posible y deseable

gue los mandos aplicaran los mecanismos tradicionales de supervision sobre sus subaternos, los cuaes se
encontraban vigilando en los Cal dispersos en distintos puntos urbanos y rurales?

Pareciera que en este caso se implanté un modelo extranjero, sin hacer mayores consideraciones acerca de las
redlidades locales.”’ De entrada no se tuvo en cuenta que este tipo de modelo conlleva mayor capacidad
discreciona ddl persona de base. En consecuencia no se revisaron en su momento aspectos cruciaes

relacionados con e sistema de supervision interna, la calidad de los agentes, como los sistemas de seleccion,

formacion y capacitacion y e bienestar social. Tampoco se consideraron aspectos como € arraigo que tiene

soborno a policia entre los civiles colombianos, ni laincidencia de la“cultura policia” y su carga de prejuicios
en el trabajo diario del policia de la cale. Mucho menos fueron tomados en cuenta mecanismos de control

alternativos que se adecuaran alas nuevas circunstancias de la prestacion del servicio de vigilancia.®®

%> Ver Bayley 1996, 60-66. Bajo estos pardmetros la estructura jerarquica de la Policia Nacional es bastante mas compleja
al contar con 16 grados, los cuales se redujeron a 14 con la implantacion del Nivel Ejecutivo (9 en los oficialesy 5 en €l
nivel gecutivo)

%% prefacio de David Bayley en Goldsmith 1991, viii. Sobre la tendencia a descentralizar el mando ver también Bayley
1996, 88-91.

" Laimportacion de modelos operativos se ha convertido en una préactica usual entre los distintos cuerpos de policia, la
cual tiende a presentar este tipo de problemas: “the common assumption of practitionersisthat experiencein one setting is
aguide to success elsewhere ... However, in so far as solutions are sometimes more apparent than real, in many cases such
a&)proaches are both ahistorical and atheoretical”.(Mawby 1990, 10).

°8 Sobre discrecionalidad y “cultura policial” ver Reiner 1996, 723-41. En cuanto alos mecanismos alternos de control, la
tendencia particularmente en las democracias anglosajonas ha sido la de desarrollar distintas figuras de caracter externo
para recibir, mangjar y analizar quejas ciudadanas contra la policia. La tesis de fondo es que estas figuras generan mayor
confianza entre la gente para expresar su malestar sobre determinadas acciones policiales y como tal, se constituyen en un
complemento fundamental de |os esfuerzos de autorregulacion interna de los cuerpos de policia (Goldsmith 1991).
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El tipo de estructura planay horizonta por la cua estd abogando actualmente la policia, no solamente implica
un cambio en € organigrama institucional como el efectuado en septiembre del 97. Este tipo de organizacion
tiene considerables implicaciones en e sistema de manejo de personal, particularmente en el drea del persona
de supervision, y por ende requeriria de una revision de fondo de la estructura jerarquia de la policia como la
gue se ha venido planteando para otras policias. Sobre este punto surgen mas preguntas que respuestas. Es
aplicable este esquema al caso de la Policia Nacional ? Hasta qué punto? Hasta donde la policia, en especial la
oficialidad, esta dispuesta arevisar sus rangos? Qué hacer con € nivel gecutivo? En fin.

3. Pie defuerza: composicion, tamafio y presenciaterritorial

El pie de fuerza de la Policia Naciona ha crecido de manera cas sostenida desde 1958. Entre 1958 y 1996
persona uniformado se cuadruplico, al pasar de 19.484 a 86.396 efectivos (Cuadro No. 1 Anexo). Seglin se
observaen lagréfica 3.1., sblo entre 1976 y 1978 se registra un descenso considerable - del 4% a 10%- en €
nimero de efectivos. Laos picos més importantes - que van del 15% a 12%- se registran en los afios de 1968,
1975, 1980, 1984 y 1994. El mayor incremento en e nimero de efectivos de la policia se registraen € periodo
1991- 1994 con cerca de 16 mil policias adicionales.

Gréfica3.1.

UNIFORMADOS POLICIA NACIONAL*
(1958-97 a marzo)
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Fuente: CuadroNo 1 Anexo

Al desagregar €l pie de fuerza por carreras, auxiliares y civiles, se evidencia en la gréfica 3.2. que hasta
principios de la década de los noventa, las fluctuaciones en e total de uniformados estuvieron asociadas
directamente con cambios en € nimero de agentes. Ademas fueron particularmente determinantes para el
incremento del pie de fuerza entre 1979 y 1981, las incorporaciones hechas a través de la modalidad del
servicio militar en la policia (auxiliares de policia).
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Gréfica3.2.
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Fuente: CuadroNo 1 Anexo

Desde 1992 € patron de crecimiento de los efectivos comienza a modificarse. Aunque la modalidad del
servicio militar en la policia -bajo una nueva férmula iniciada ese afio y denominada auxiliares bachilleres-
vuelve a surgir como mecanismo para aumentar € pie de fuerza, se hacen considerables incrementos en €
persona de suboficides y oficidles. El afio de 1993 fue € més representativo en términos de esta
modificacion: los oficiades aumentaron en un 27%, los suboficiales en un 71%, mientras que los agentes se
redujeron en un 10%. Al afio siguiente surge € Nivel Ejecutivo, €l cua empieza a crecer a partir del personal
de agentes y suboficiales que optaron por pasarse ala carrera, asi como de las nuevas incorporaciones.

En cuanto a componente civil de la policia, llama la atencion su baja representacion. De hecho € personal
civil escasamente se ha duplicado en los Ultimos cuarenta afios. Aungque en afios anteriores los civiles
alcanzaron a representar cerca dd 11% del personal total, actualmente no pasan del 5.4%. En términos
comparativos esta proporcion no difiere mayormente de la existente en otros cuerpos de policia. Sin embargo,
en algunos paises anglosgjones y europeos se ha venido adoptando la estrategia de incrementar d nimero de
civilesen lapolicia pararelevar de tareas administrativas a los uniformados.>® Esta estrategia bien le caeriaa
la Policia Nacional donde, por solo citar un dato disponible, € 4% de los uniformados se encuentra
concentrado en la Direccion Nacional .

Un aspecto interesante como indicador del grado de desarrollo de un cuerpo de palicia es la composicion de sus
efectivos por género. En € caso colombiano, la policia femenina tiene una corta trayectoria de veinte afios.

*9En |a dltima década se ha registrado un incremento en el nimero de civiles en las fuerzas de policia por ejemplo de
Alemania donde representan el 15%, Australia (17%), Canaday el Reino Unido (26%) y los Estados Unidos (28%). (4th
UN Crime Survey y BJS 1993)

80Esto representa mas de 3.400 efectivos que equivaldria a un departamento de policia para una ciudad colombiana de
mediano tamafio.
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AUn asi, entre 1978 y 1996 la Policia Nacional ha pasado de tener 142 mujeres a cerca de 4 mil.** En la
presente década se evidencia en la grafica 3.3. una tendencia a crecimiento de la policia femenina.  No
obstante, en términos comparativos, la proporcién de mujeres en la policia colombiana sigue siendo baja con

respecto ala de otros paises.

Gréfica3.3
PERSONAL FEMENINO POLICIA PORCENTAJE PERSONAL FEMENINO EN
NACIONAL (1978-1996) POLICIAS DE OTROS PAISES (1990)
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Fuente: Policia Nacional -Dir. Recur sos Humanos'y 4" United Nations Crime Survey

Por lo general & incremento constante en €l pie de fuerza de la policia se ha asociado d aumento de la
criminalidad en el pais.®* Tomando por gjemplo, & homicidio, en la gréfica 3.4. se observa que a nivel nacional
el incremento en € pie de fuerza ha tenido una cierta correlacion con el aumento de la violencia homicida, en
especia desde 1990.%® Paraddjicamente, como se verd en la seccion siguiente, anivel regiona no se encuentra
una correspondencia clara entre indices de violenciay presenciapolicial.

®1En 1953 durante el gobierno del General Rojas Pinilla, su hijaMaria Eugenia cred y dirigi6 la primera unidad de mujeres
policia en Colombia. Esta policia femenina encargada de la vigilancia en lugares para menores de edad se disolvi6 alos

tres anos.

%25egin el General Serrano “el aumento del delito hasido la causa principal del gran crecimiento institucional”, tomado de

Leal 1993b, 18.
63 Es de anotar, sin embargo, que la correlacion es inversa con respecto a la tasa de delitos contra el patrimonio, mientras

que es préacticamente nula con respecto alatasa del total de delitos registrados por lapolicia.

22



Gréfica3.4

PIE DE FUERZA POLICIA Y HOMICIDIOS (comun y agravado)
(1978-1995)
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Fuente: Cuadro No 2 Anexo, Revistas Criminalidad 1987-1995 Dane

Durante el periodo Gaviria, se enfatiz0 en el incremento del pie de fuerza pero asociado mas a la necesidad de
asegurar la presencia institucional en todo € territorio nacional.®* Asi, en e Plan Quinquenal para la Fuerza
Plblica 1992-1996, se previ6 € incremento paulatino del pie de fuerza de la Policia Nacional hasta llegar a
unos 100 mil efectivos en 1995.°° Esta meta alin no se ha alcanzado.

3.1. (Cudl esel tamafo dela palicia?

Para algunos la tendencia ala expansién continua del pie de fuerza es cuestionable y demasiado costosa. Asi o
considero recientemente la Comision de Racionalizacién del Gasto Publico, a calificarla como “poco eficiente,
a juzgar por € deterioro de los indicadores de inseguridad”.® Consecuentemente se recomendé detener e
crecimiento en los efectivos.

Pero qué tan grande realmente es la Policia Nacional? Con respecto a nimero de colombianos se tiene que
mientras en 1958 habia 13 uniformados por cada 10 mil habitantes, en los noventas la tasa se duplicé hasta
Ilegar a 26 por cada 10 mil habitantes en 1996. (Cuadro No. 2 Anexo)

Establecer comparaciones internacionales sobre € pie de fuerza de los cuerpos de policia no es tan sencillo
pues existen grandes diferencias en la definicion del rol de la policia en digtintas sociedades, lo cua
necesariamente afecta € nimero de efectivos. Otra dificultad tiene que ver con los distintos criterios con los
cuales se hacen los registros - e.g. seincluye o no € personal civil o seincluye o no latotalidad de los cuerpos
de policia en aquellos paises donde hay més de una fuerza centralizada o muiltiples cuerpos descentralizados. *’
Pese a estos inconvenientes parece relevante dimensionar ala Policia Nacional con respecto a otras fuerzas.

%4 Esta politica se plantea desde inicios del gobierno en la Estrategia Nacional contra la Violencia, mayo de 1991.
(()I;’r&si denciade la Republica 1994a, pp...)

(Presidenciade la Republica 1994a 1994) evaluaciones realizadas por la policiaindicaban que el pie de fuerza necesario
paralograr un cubrimiento efectivo del territorio nacional, debia ser de por lo menos 115 mil efectivos.
66 Comision de Racionalizacion... 1996, 6. Vale aclarar que en su apreciacién la Comision consideré como un todo
a conjunto de la Fuerza Publica
67 Mawby 1990, 13. Incluso a nivel naciona se encuentran discrepancias en los datos sobre personal de la policia
en Colombia. Por gemplo, Ospina en un andlisis reciente que hace sobre el tema, incluye unas cifras sobre personal de la
policia considerablemente distintas a las suministradas por la propia policia- que han sido las que se han utilizado en este
trabajo. Segun indica, su fuente es el Confis, la Contraloria General de la Nacién y estimativos realizados por la Nota
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Se encuentraen lagrafica 3.1.1. que € pie de fuerza de policia en Colombia es equiparable a de muchos paises
desarrollados como Estados Unidos, Australiao Canada. Pero alavez, esreducido cuando se le compara con

paises que guardan una mayor afinidad en términos de las probleméticas de seguridad interna como Per(,

-~ 68
u

aunque es relativamente grande dentro del contexto latinoamericano.

Gréfica3.1.1

PIE DE FUERZA POLICIAS OTROS PAISES (1993)
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Fuente: Cuadro No 2 Anexo, 5" United Nations Crime Survey, Insitute of Strategic Studies 1990-91.

Si se compara d pie de fuerza de la policia con respecto a del gército colombiano, se observa que al contrario
de latendenciainternacional de la Ultima década, latasa de efectivos ddl gjército supera significativamente ala
de la Policia Necional. Esta circunstancia no es accidental y encuentra su origen en las condiciones
particulares del conflicto interno guerrillero de las Ultimas décadas en € pais.

Econdmica (1997, 142). Algo similar ocurre con los datos suministrados r Torres que ademéas son distintos a los

registrados por Ospina (1994, 188).

%8 También esta e ejemplo de Irlanda del Norte cuyas cifras indican por ejemplo que en 1984 la relacion era de 51
efectivos por cada 10 mil habitantes (Brewer et. al. 1988, 59). Sin embargo, dentro del contexto de los paises desarrollados
es interesante el caso del Japon donde se encuentra una menor proporcién de policias per capitay ala vez las tasas de
criminalidad son reducidas (Bayley 1996, 37).
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Gréfica3.1.2.

PIE DE FUERZA POLICIA VS. PIE DE FUERZA EJERCITO
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Fuente: Cuadro No 2 Anexo, Ministerio de Defensa

Determinar s € cuerpo de palicia colombiano es de tamafio grande, regular o pequefio no es tarea facil. Laos
cierto es que es recurrente € requerimiento ciudadano por mayor presencia de policias en los barrios y las
calesy ademas, existe la percepcion generalizada de que su pie de fuerza es desproporcionadamente pequefio
con respecto ala magnitud de los retos de inseguridad que debe enfrentar. Estas percepciones se contraponen
con los andlisis econdmicos que encuentran demasiado costoso e incremento de los efectivos, mientras que su
eficienciaesescasa. Sin duda agui se encuentra un dilema que requiere de un andlisis méas de fondo acerca de
ladistribucion regiona y local del pie de fuerza, asi como de su dotacion.

3.2.  Presenciaterritorial, policia urbanavs. rural

A nivel regiona la distribucién de los efectivos se caracteriza ante todo por la falta de homogeneidad y por la
concentracion de la policia en las ciudades vs. la escasa presencia en las zonas rurales. Las tasas del pie de
fuerza por diez mil habitantes entre 1990-95, muestran importantes desigual dades en la presencia policial en
los departamentos del pais (grafica 3.2.1.) Por gemplo, se encuentran regiones como Vichada, Arauca,
Guania, Amazonas y San Andrés con tasas muy superiores a promedio naciona, las cuales oscilan entre 70 y
50 mlicias por 10 mil habitantes, mientras otras como Cérdoba, Magdalena, Antioquia, Bolivar y Narifio
tienen tasas considerablemente inferiores que van desde 14 a 15 uniformados por 10 mil habitantes.
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Gréfica3.2.1.

PIE DE FUERZA POR DEPARTAMENTOS Y HOMICIDIOS (PROMEDIO 1990-1995)
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Fuente: Cuadro No 3 Anexo, Palicia Nacional -Revistas Criminalidad 1990-1995, Dane

Explicar estas diferencias en la presenciaterritoria de la policiano es facil pues se requeria de un andlisis local
delaevolucién dd pie de fuerzay los datos de la policia estén agregados anivel departamental. So6lo a través
de un andlisis de esta naturaleza podrian sacarse conclusiones mas solidas acerca de las prioridades que guian
la presencia ingtituciona en una u otra parte del territorio nacional. Con lainformacion disponible lo maximo
gue se puede adelantar es que no pareciera haber una relacion clara entre variables de criminalidad y las
decisiones sobre el dispositivo regiona de la policia

Tomando €l caso de los indices de homicidio, por gemplo, se observa en la gréfica 3.21. que en cercade la
mitad de los departamentos existen varianzas considerables con respecto a promedio naciona: 1) hay
departamentos con altas tasas de homicidio y bagja presencia policia— siendo € caso extremo Antioquia-; 2)
hay otros con altos indices tanto de homicidio como de efectivos de la policia — siendo Arauca el caso méas
protuberante-; 3) hay otras regiones con bgjas tasas de violencia mientras que las de pie de fuerza son muy atas
— Vichada, Amazonas y San Andrés-, y en contraste 4) se enc uentran departamentos con bajos indices tanto de
homicidios como de presencia de la policia — Atlantico, Bolivar, Narifio y Sucre.

Desde la perspectiva urbana-rural, se tiene que la policia esta concentrada mayoritariamente en las zonas
urbanas de més de 50 mil habitantes— alrededor de noventa municipios en los que habitan cerca del 62% de la
poblacién nacional. Actualmente, unatercera parte del personal se encuentra distribuido en Bogota, Medellin,
Cali y Barranquilla. Como se observa en lagréfica 3. 2.2. en las tasas de pie de fuerza por ciudades también se
presentan importantes variaciones con respecto al promedio nacional. Estas oscilan entre 40 y 15 policias por
cada 10 mil habitantes.
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Gréfica3.2.2.
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Las cuatro grandes ciudades no presentan las mayores tasas de policia a nivel naciona y tienden a ser bajas
dentro de parametros internacionales. Llama la atencion el caso de Medellin, ciudad que histéricamente ha
tenido un bajo nimero de efectivos policiales, pero que a la vez ha registrado atos indices de inseguridad a
nivel nacional .

Aunque no se encuentran datos exactos acerca de la evolucién del pie de fuerza de la policia en municipios
distintos de las tres grandes ciudades dado que los efectivos estan distribuidos por departamentos, existe
importante evidencia acerca del bgjo cubrimiento de la policia en éreas rurales. Para 1994 la proporcién de
efectivos en poblaciones menores de 50 mil habitantes era de 12 policias por cada 10 mil habitantes,” es decir
casi lamitad del promedio a nivel de las ciudades grandes e intermedias que es de 22 policias por cada 10 mil
habitantes. Esto no difiere mayormente de lo que ocurre en otros paises donde existe una clara concentracion
de policias en zonas urbanas, particularmente en las grandes ciudades, frente a una menor presencia a nivel
rural (Bailey 1997, 37).

Lo que s esdiferente en e caso colombiano es la expansion territorial de grupos guerrilleros en zonas rurales
gue ha resultado en € desplazamiento de la policia de muchas localidades. Asi se encuentran municipios
donde no existe presencia permanente de policia, en su totalidad poblaciones menores de 20.000 habitantes.
Entre 1993 y 1994 estaban bgjo estas circunstancias € 13% de los municipios de menos de 20 mil habitantes
(101 localidades), mientras que a principios de 1997 se habian aumentado a 15% (110 municipios).”

4, Qué hace la policia?

Tradicionalmente la Policia Nacional hatenido como funcion basica proteger alos ciudadanosy el orden civil
através de la vigilancia urbana y rural. Pardelamente, la policia ha ido desarrollando otra funcién orientada

%9 Sobre el caso de Medellin se destaca ademés la “guerra’ que se libré entre el Cartel de Medellin y la policia entre 1990
y 1993, periodo en la cual cayeron més de 700 uniformados. (Pardo 1996, 344).

0 Este célculo se hace a partir de datos sobre el personal asignado a la policia rural, suministrados en ese afio por la
Subdireccidon de Carabineros para efectos de elaborar un plan de desarrollo para dicha especialidad. Aunque no se
encuentran datos sobre las poblaciones menores de 20 mil habitantes es bastante probable que el promedio de policias por
habitantes seainferior, considerando ademas que una buena porcion de estos municipios no cuentan presencia policial.

" Departamento Nacional de Planeacion 1995, 4 y datos suministrados por |a Policia Nacional-Direccién Operativa.
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especificamente a control de la criminalidad. Esta la gerce, por un lado, como auxiliar de la justicia en su
calidad de policia judicial, desarrollando la fase preliminar de la investigacién de los delitos, y por € otro,
congtituyendo grupos entrenados para combatir ciertas organizaciones criminales y delitos considerados
prioridades nacionales — como han sido @ narcotréfico en las Ultimas dos décadas, & secuestro y mas
recientemente & contrabando.

Mientras su funcidon basica es ante todo de carécter preventivo, la segunda es més de tipo reactivo. Sin
embargo, en los Ultimos afios, la policiale viene dando un gran impulso d desarrollo de la inteligencia criminal
como actividad independiente de la investigacion preliminar de los delitos. Este énfasis se enmarca en la
orientacion proactiva que esta tomando fuerza a nivel internacional, segin la cual la policia no puede seguir
adelantando investigaciones ex-post, es decir reaccionando frente a crimen, sino que debe tomar lainiciativay
salir en busca de los delincuentes.”® No es de extrafiar entonces e papel central jugado por lainteligenciade la
Policia Nacional tanto en e “desmantelamiento” de los carteles de Medellin y de Cali, como & que ahora
pretende tomar frente al tema de la guerrilla.”

4.1. Policia“todero”

Los registros de la policia sobre los servicios que presta a la ciudadania, sugieren que la institucion realiza
actividades que van mucho nés ala de las dos funciones enunciadas. Se podria decir que la policia es un
“todero” que no solo patrulla las calles, amonesta a los ciudadanos que contravengan las normas de policia,
captura ddincuentes e investiga crimenes. También hace cosas tan variadas como requisar personas y
vehiculos, dar informacion y orientacion a publico, y una serie de tareas miscel aneas que van desde controlar
pesasy medidas, € transito de ganado y los tiquetes y horarios de los trenes, hasta afabetizar, arreglar parques,
organizar eventos deportivos, brindar primeros auxilios y vacunar animales entre otras.

La nocion sobre lo que hacen los cuerpos de policia de paises desarrollados que esta haciendo carrera
actualmente, es que la policia ademas de tener € potencia del uso legitimo de la fuerza, se ha convertido en €
Unico servicio publico accesible a los ciudadanos 24 horas a dia para atender situaciones de muy diversa
indole — desde partos inesperados, borrachos o drogadictos en las calles, casos psiquiatricos @& emergencia,
disputas entre propietarios e inquilinos, peleas familiares, violaciones a normas de transito, y en € menor de los
casos hasta incidentes criminales. Asi por g emplo, diversos estudios realizados en Canada, Estados Unidos 'y
Gran Bretafia, indican que la policia es la principal entidad a la cual acuden los ciudadanos cuando enfrentan
una situacion que consideran requiere de la presencia de alguna autoridad. ™

2 Esta orientacion proactiva es parte de lo que en |as teorias sobre prevencion del crimen se conoce como “prevencion

terciarid” segun la cual la policia debe concentrarse menos en los delitos y mas en los delincuentes, particularmente en los
“grandes delincuentes’ pues se supone que éstos son responsables de una gran porcion de los delitos. Es decir se trata
aqui de truncar, a través de la captura y el encarcelamiento, reconocidas carreras criminales. Segun estas teorias la
prevencién primaria tiene que ver con la reduccion de las oportunidades para que se cometan crimenes, mientras que la
secundaria se orienta hacia el manejo de personas consideradas con “alto riesgo” de embarcarse en carreras criminales
(Pease 1996, 660-68 y Morgan y Newborn 1997, 11718, 128-29 y 141). Sobre larelevancia de lainteligencia policial en
lalucha contra el crimen organizado ver Lupsha 1992, 230-34.

3 «Al Cartel de Cali no lo acabamos con 50 mil hombres, ni con 10 mil. Lo destruimos con 50 hombres bien preparados.

Yo creo que la inteligencia es la base de todas las operaciones y sin inteligencia es como dar palos de ciego”, dijo el

Director de la Policia, General Serrano, al referirse sobre los avances de la policia contra los carteles y contra la guerrilla
(en e primer semestre de 1997 la policia capturé a mas de 200 guerrilleros). Entrevista a General Serrano, El Tiempo
agosto 10 de 1997.

" Sobresale |a frase de Egon Bittner segtin la cual la gente acude a la policia basicamente a considerar que “hay algo que
no deberia estar ocurriendo sobre lo cual alguien deberia hacer algo yal” ( “something that ought not to be happening and
about which someone had better do something now!”). Citado por Morgan y Newborn 1997, 84 y por Reiner 1996, 721.
Ver Morgan y Newborn 1997, 78-84.
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En € caso de la policia colombiana, a mirar con detenimiento lo que ésta dice que hace, a partir de los
extensos e indiscriminados registros que lleva sobre sus servicios, la historia parece ser otra, segun se observa
en la gréfica a continuacion:”

Gréfica4d.1.1.

"SERVICIOS" PRESTADOS POR LA POLICIA (1995)
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Llama la atencion e alto porcentaje que ocupan las requisas, mas de la mitad del total de “servicios’. Esta
préctica que en genera otros cuerpos de policia utilizan al extremar las medidas de seguridad y en casos
especiales de seguimiento de delincuentes, en Colombia se ha constituido en € principa contacto de la policia
con lapoblacién. La siguen muy de lgjos lavigilanciay € patrullgje, las actividades miscelanes, lo relativo a
la lucha contra e crimen, la informacion y orientacién a puablico, las actividades que se desprenden de la
aplicacion del Codigo de Policiay en dltimo lugar |as tareas de circulacion y transito.  Esta distribucion de los
servicios de la policia es mas bien estable desde los achenta.

Esto sugiere que la orientacién funcional hacia @ savicio de que tanto habla actuamente la palicia
colombiana, tiende a ser més retdrica que redidad.® La Policia Nacional es un “todero”, pero esta lgjos de
cumplir funciones de servicio ala ciudadania dentro de los parametros que actualmente se registran en cuerpos

> La policia clasifica sus servicios en seis grandes categorias: 1) la labor preventiva donde se mezcla la vigilanciay e
patrullaje normales con asuntos tan diversos como las requisas, el control de pesas, medidas, juegos, rifas, tiquetes de
trenes y otras actividades, el decomiso de elementos varios y las misiones de inteligencia; 2) labor educativa donde se
juntan algunas tareas propias de la aplicacién del Cédigo de Policia, con alfabetizacion, servicios en parques, cursos
agricolas y primeros auxilios entre otros; 3) la labor social que incluye desde el auxilio en siniestros varios, hasta
informacién, remision de menoresy arreglo de parques; 4) lade rescate de adultos, menoresy cadaveresy recuperacion de
valores, objetos, carros y ganado; 5) la labor de control donde aparecen las principales actividades relacionadas con las
funciones de policia judicial (allanamientos, capturas, diligencias de investigacién, remisiéon de detenidos, etc.), y 6) las
otras labores que van desde tareas menores propias del proceso de investigacion criminal hasta servicios de colaboracion
con otras autoridades, proteccion de dignatarios y vigilancia de sitios de reclusion. En 1995 el 83% de los registros se
concentraron en la labor preventiva, mientras que el 6% en lo educativo, el 5% en lo social, otro 5% en otras labores, un
escaso 2% en el control y una infima proporcion en la de rescate y recuperacion..

® Esta retdrica se sintetiza en la siguiente cita del Plan de Transformacién Cultural impulsado por el actual mando

institucional: "El servicio policial debe entenderse como la gran capacidad de ayuda, auxilio, proteccion orientacion e
informacion que el policiapreste al ciudadano”. (Policia Nacional 1996, 33)
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de policia de democracias desarrolladas. Esta version se refuerza en la siguiente seccion, a partir del andisisde
ladistribucion del personal en relacion con € servicio de vigilancia

4.2. Lavigilancia

Desde € punto de vista de la asignacion del personal, € aspecto méas sobresaliente de la siguiente gréfica es
que lavigilancia es de lgjos la que mayor niimero de uniformados agrupa.”’

Gréfica4d.2.1.
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Es de aclarar que los policias de vigilancia se han ido desagregando en numerosos servicios especiaizados que
sobrepasan la érbita de lo estrictamente relacionado con la vigilanciay € patrullgje de las calles y los barrios.
Actualmente estan establecidos por norma siete de estos servicios que cubren las &reas de policia de carreteras,
proteccion a dignatarios, proteccion de infraestructura econédmica, policia de apoyo y reaccidn, proteccion del
medio ambiente y atencion a menor. Se desprende de la gréfica 4.2.1. que cerca cdl 10% del persona se
dedica a estos servicios, donde la mayor porcion se la llevan los escoltas y |a proteccion de la infraestructura
minera, vial y aéreadd pais. La policiadesarrolla ademas otros servicios, sobre los cuales no se tiene unacifra
clara del personal que asigna, como la vigilancia en aeropuertos y actividades menores en turismo, ferrocarriles
y puertos maritimos y fluviaes, y se esta volviendo a encargar de temas que se le habian ido pasando a otras
autoridades como lacirculaciéon y transito en Bogota y |as prisiones de alta seguridad.

Con todo, pareciera que la proporcion de policias de vigilancia en Colombia sigue siendo alta con respecto a
los estandares internacionales, seglin los cuales entre € 55 y @ 65 por ciento de los policias se dedican
exclusivamente a esta tarea que implica hacer presencia y responder a multiples y diversos requerimientos
diarios del pablico.

Cabe preguntarse entonces porqué existe una marcada tendencia en la poblacion a quejarse por la escasa
vigilancia que prestala policia,” s como se vio, la Policia Nacional no tiene un tamafio despreciable y més del

" Es importante aclarar aqui que como el nombre de la gréfica lo indica se trata de un estimativo de la distribucién del
personal, dado que la policia no cuenta con registros especificos sobre la asignacion de su personal en gran parte debido a
quetal distribucion no es de caracter permanente y hay una altarotacion en distintas tareas.

8 Estos porcentajes de efectivos asignados a la vigilancia y el patrullaje corresponde a los cuerpos de policia
norteamericano, britanico, canadiense y australiano (Morgan y Newborn 1997, 85).

9 Las encuestas de hogares de 1991 y 1995 indican que €l segundo problema que mas afecta a los barrios de las
principales ciudades del pais es, después de la delincuencia, la ausencia de vigilancia. (Camacho 1995 y Rubio 1996). Un
caso que llama particularmente la atencion es el de Medellin donde en una encuesta realizada en 1993 — un afio critico

30



80 por ciento de su persona se dedica alabores relacionadas precisamente con lavigilancia? S bien existe una
tendencia general en e mundo a que la poblacién pida mas presencia policial para sentir mayor seguridad, 1o
que digtingue d caso colombiano es que a la queja ciudadana por falta de policias, se suma la creciente
existencia de mecanismos privados de vigilancia.

De un lado se encuentra el crecimiento vertiginoso de la industria legal de la vigilancia privada desde los
ochentas, cuyo personal operativo actualmente es equivalente al niimero de policias (Cuadro No. 5 Anexo) 2°
De otro lado, son bien conocidas las funciones de vigilancia que g ercen los grupos armados irregulares como
la guerrilla'y los paramilitares en las zonas rurales o las milicias urbanas y otras formas organizativas de las
comunidades en agunas ciudades para ahuyentar la delincuencia.  Estos grupos sin embargo, operan como
mecanismos de justicia privada desbordando la érbita estrictamente policiva, 1o cua indica deficiencias no solo
a nivel de la presencia 'y del gercicio de la funcion de vigilancia por parte de la Policia Naciona sino en
general, del sistema de justicia penal del pais.

Existen agunos indicios que permiten pensar que las deficiencias en la vigilancia percibidas por la poblacién
son explicables a partir del hecho de que la policia no funciona tanto por los requerimientos ciudadanos, sino
por lo que la irstitucién considera que debe hacer en gercicio de sus funciones legamente establecidas y por
las prioridades asignadas por el gobierno centra de turno. Por gemplo en 1992, afio en € que se registra un
incremento sustancial del pie de fuerza, cercadd 80 por ciento de dicho incremento se destind a llamado Plan
Energético Via para proteger la infraestructura del pais que estaba siendo objeto de mdiltiples atentados
terroristas de la guerrilla®* Planeacion Nacional estimaba que en 1993 e 30 por ciento de los efectivos de
Bogotéa estaba asignado a la proteccién de dignatarios e instituciones (Planeacion Naciona 1995, 4). De los
servicios prestados en 1995 por la policia, la vigilanciay € patrullgje representaron apenas € 14 por ciento
(gréfica4.1.1.), de los cuales una importante porcién (16%) correspondieron ala vigilancia en puestos fijos, es
decir la proteccién ainstituciones, embajadas y residencias de personalidades.

En sintesis convendria estudiar con mayor detenimiento si 1o que hacen los olicias destinados a la vigilancia
corresponde a los requerimientos de proteccion y auxilio del ciudadano comun. Lainformacion disponible no
es concluyente, y se requeriria de gercicios complementarios que alin no se han hecho en € pais, como €

andlisis de las llamadas del publico a la policiay € tipo de respuesta que se le da a estas [lamadas 0 estudios
sobre € trabajo que realiza la policia mediante observacion participante. |gualmente seria necesario redizar €l
estudio sobre la presencia territorial de la policia a nivel local ya mencionado, pues es de suponer gque existe
una estrecha relacion entre la percepcidn ciudadana del servicio de vigilanciay € dispositivo de los efectivos.

4.3. Laluchacontrad crimen

En general se tiene la percepcion de que la tendencia a especializarse en la lucha contra e crimen,
particularmente € narcotrafico, se ha convertido en la funcién prioritaria de la policia. Algunos oficiales
sefialan incluso que estas actividades le han restado importancia a las funciones basicas de proteccion
ciudadana, obrando en detrimento de las relaciones entre la policiay la comunidad.® Aunque no cabe duda de

para la policia 'y su relacion con los “paisas’ debido a la guerra que se venia librando contra los capos del cartel de
Medellin-, la primera opcion sefialada por la gente para mejorar la situacion de seguridad en sus barrios era la mayor
presencia de la policia (Instituto de Estudios Politicos-Universidad de Antiogquia 1994).

8 Sin embargo la relacion entre vigilantes privados y policias en Colombia es inferior a la que se presenta en otros paises
del mundo desarrollado.

81 En 1992 seincrement6 el pie de fuerza en 9.096 efectivos. Segtin datos del Ministerio de Defensa ese mismo afio 7.546
agentes fueron destinados para el Plan Energético Via y se estima que para 1993 la cobertura del plan se aument6 a unos
12 mil agentes.

82 Este punto surgi6 en distintas entrevistas con oficiales de la policia (1997). Un escenario claro de esta situacion se vivié
en laciudad de Medellin afinales de los ochentasy principios de los noventas, en el periodo mas algido de la lucha contra
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gue la policia le dedica gran cantidad de recursos a la lucha antinarcéticos, también es cierto que se le ha dado
una gran espectacularidad a sus resultados. La lucha antinarcéticos genera prensa, mientras que € trabagjo de
vigilancia es de bajo perfil y practicamente imperceptible en términos concretos.

Sin embargo, sobresale € hecho de que desde € punto de vista de la distribucién del personal, un escaso 3% de
los uniformados se dedica a las actividades predominantes de lucha contra € crimen — antinarcéticos, la
investigacion criminal e inteligencia.

Gréfica4d.3.1.
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Se desprende de la anterior gréfica que la mayor tgjada de lalucha contra el crimen corresponde a los efectivos
de antinarcéticos, seguida por los de investigacion criminal, mientras que € persona restante es de
inteligencia. Llama la atencion e bajo porcentgje que representan los policias dedicados a la investigacion
criminal, pese a que la institucion ha construido a lo largo de los Ultimos cuarenta afios una importante
experiencia en este campo. Apenas € 1% del total del personal de la Policia Naciona eg4 asignado a estas
actividades. Esto contrasta con los model os predominantes a nivel internacional para desarrollar las funciones
de policia en esta materia. Mientras que en e caso francés estas funciones son realizadas por un organismo
distinto a cuerpo de vigilancia, en las democracias anglosgjonas y e Japdn, la investigacion crimina es una
funcion especializada dentro de la policia, ala cual se le destinaentre el 14 y el 20 por ciento de los efectivos
(Bayley 1995, 25).

El caso colombiano es un hibrido entre estos modelos. Para adelantar las labores de investigacion criminal e
Estado cuenta con tres organismos basicos. € Departamento Administrativo de Seguridad (Das), & Cuerpo
Técnico de Investigaciones de la Fiscalia (CTl), larama especiaizada de |a Policia Naciona que operabajo la
Direccién de Policia Judicia (Dijin).®

el Cartel de Medellin.  Segln un estudio sobre la percepcion de los habitantes de Medellin acerca de las funciones que
debe cumplir lapolicia, tan solo el 3.2% de |os encuestados considerd que la policia deberia dedicarse areprimir y castigar
el delito (Instituto de Estudios Politicos-Universidad de Antioguia 1994, 48).

8 En Colombia pese a existir |a tesis segiin la cual la Policia Judicial — que es la encargada de la investigacion criminal-
debe ser un cuerpo Unico, en la préactica ha predominado aquella que permite la existencia de tantos 6rganos como
funciones especializadas deba realizar. Asi, ademas de los organismos mencionados, realizan funciones en este campo la
Procuraduria en lo que compete a la conducta de los servidores publicos, la Contraloria en lo relativo a la vigilancia del
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Es reconocido que uno de los principales cuellos de botella del sistema pena del pais es precisamente la
investigacion y en particular la etapa de diligencias previas. Es muy poco |o que se sabe sobre [o que ocurre en
dichaetapa. Solo sabemos que la proporcion de delitos en los que se identifica un sindicado es bajisima (Rubio
1997). Se sabe también que los niveles de coordinacién entre las agencias investigadoras son bastante
deficientes y que la responsabilidad se diluye entre los distintos organismos y en Ultimas nadie responde
(Ministerio de Justicia 1996). A la policia se le juzga por € bajo rendimiento del sistema de investigacion

crimina del pais, pero hasta que punto es responsable? Queé le corresponde en concreto a la policia en esta
materia? No sabemos acienciacierta

4.4,  Pdliciarural y orden publico

Otro aspecto que convendria andlizar es e relativo a la prestacion del servicio de vigilancia a nivel rural. A
este nivel la presenciade la policia es precaria como ya se vio y pareceria que hubiera poca claridad acerca de
su papel dentro del conflicto interno, cuyo principal escenario es precisamente e campo. Aunque €

involucramiento de la policia en este conflicto es evidente a juzgar por € nimero de efectivos que anualmente
caen en ataques guerrilleros — en la Ultima década cerca de la mitad de los miembros de la Fuerza Pdblica
victimas del combate con la guerrilla han sido policias™-, los gobiemos de turno siempre le han asignado €

papel central a gército.  Incluso hasta hace poco la policia operaba bajo € mando operaciona militar en
aquellas zonas de disputa con los grupos guerrilleros.

Analistas sobre temas de policia coinciden en que unaregla de oro para cualquier cuerpo de policiacivil es e
no involucrarse directamente en operaciones de contrainsurgencia, especialmente por 1os efectos negativos que
ello tiene sobre las relaciones entre la policia y la comunidad.® Esta premisa ha sido bastante explorada en
sociedades divididas por fuertes conflictos internos como Irlanda del Norte y Surafrica. Aunque la naturaleza
dd conflicto colombiano es bien distinta, cabria considerar € caso de la Policia Naciona bajo esta 6ptica. La
cuedion de fondo aqui seria s es posible y hasta que punto separar la funcion béasica de preservar € orden
civil, de las tareas de contrainsurgencia que son mas de tipo militar e implican establecer y consolidar € orden?
Seriaposible y como que la policia g erza su funcion basica mediante actividades tradicionales de vigilanciaen
areas como las rurales donde hay una competencia violenta por d monopolio del uso de la fuerza dada la
presencia de actores armados paraestatales — guerrillay paramilitare$®? Y en Gltimas, si fuese posible sustraer
alapoliciadd conflicto interno como mantener € orden en las zonas més afectadas?

Con la reforma del 93 el gobierno intent6 fortalecer la policia a nivel rural y especiadizarla de modo que se
diferenciara de la urbana. Se suponia que en la ciudades, con una poblacion de més de 50 mil habitantes,

gasto publico y el patrimonio oficial y las superintendencias en lo relativo a su area de supervision. (Ministerio de Justicia
1996, 6)

8 Presidencia de la Republica 1994c y revistas Criminalidad 1987-1995. De acuerdo con la Interpol la policia de Irlanda
del Norte es la fuerza cuyos miembros corren mayor riesgo de ser asesinados a nivel mundial. En los ultimos veinte afios
un total de 284 policias del Royal Ulster Constabulary (RUC) murieron como consecuencia de ataques perpetrados por €l
IRA (Weitzer 1995, 7576); en Colombia durante la Ultima década han muerto en promedio 329 policias a afio en actos
del servicio de los cuales la mitad han sido por ataques guerrilleros.

8 Goldsmith 1995, 103. John Brewer ha trabajado esta tesis en varios de sus estudios: el andlisis comparado de la policia
y sus papel en el orden publico en distintos paises realizado con otros autores (1988) y los casos del RUC de Irlanda del
Norte (1991) y de Surafrica (1994). COtro estudio interesante entorno a esta tesis para €l caso de Irlanda del Norte es el de
Weitzer 1995.

8 Esta situacion aunque mayoritariamente se presenta a nivel rural también se ha dado en algunas dreas de las grandes
ciudades, especialmente en Medellin donde, hasta hace muy poco, la policia no podia entrar a ciertos barrios de las
comunas nororientales cuya vigilanciay “mantenimiento del orden” corria por cuenta de milicias o de grupos auspiciados
por los capos del narcotrafico.



operaria una policia urbana con una orientacién mas preventivay de acercamiento a la comunidad; mientras
gue a nivel rura habria un cuerpo de carabineros concebido mas como una fuerza de choque para €
mantenimiento del orden publico particularmente en zonas afectadas por la presencia guerrilleray paramilitar.
8" No obstante esta reforma no prosper6 pues la division entre lo urbano y lo rural nunca fue del todo aceptada
por la policia. En la préctica se presentaron conflictos de competencias entre las subdirecciones operativa,
urbana'y de carabineros ya que al encontrarse éstas en € mismo nivel jerérquico se generé confusién sobre €
gjercicio del mando en los aspectos operativos. Adicionalmente, la presion de las ciudades por aumentar su
respectivo pie de fuerza y los escasos estimulos para que € personal escogiera una especialidad tan riesgosa
como la de carabineros impidieron € aumento necesario de efectivos para cubrir las &reas rurales (Llorente y
Bula 1994, 17).

Recientemente han surgido nuevas propuestas como la del exComandante Genera de las Fuerzas Militares,

General Harold Bedoya, de crear una Milicia Nacional de corte militar precisamente para hacer presencia
permanente en las &reas en disputa con la guerrilla®® Esta iniciativa sucumbié ante las criticas de que

promoveria un mayor armamentismo entre una sociedad de por st muy armada, pero larealidad es que no fue
suficientemente debatida y analizada. El dilema sobre qué hacer respecto de las funciones que gjerce la policia,
en particular la de vigilancia, en &reas directamente afectadas por e conflicto interno sigue vigente. Seria
interesante y de gran utilidad un andlisis detenido sobre el dispositivo genera de la Fuerza Pblica, asi como de
ladistribucion de tareas entre las distintas fuerzas de acuerdo con su respectiva naturaleza y capacidad.

5. Policiay sociedad

En Colombia se tiene un conocimiento muy vago acerca de las relaciones entre la policia y la sociedad,
fundado esencialmente en la percepcion general sobre laingtitucion y su desempefio.* Se sabe, a partir de las
encuestas nacionales sobre confiabilidad de las instituciones de los Ultimos afios, que cerca de 70% de la
poblacion desconfia de la policia -- aungque esta proporcion se disminuyd a un 50% en 1996, lo cua se ha
asociado con la captura de reconocidos narcotraficantes en ese afio y laimagen positiva del Director General.”
También se sabe que la policia es considerada como un organismo relativamente importante del Estado
colombiano y que su desempefio, dentro del conjunto de instituciones nacionales, recibe la peor calificacion,
después de lajusticia®*

La gran novedad hasta principios de la década del noventa, en materia de megjorar las relaciones entre la policia
y la ciudadania fue e impulso de los Cai. Por lo demas, solo se encontraban incipientes intentos por consolidar

87 Como ejemplo para el desarrollo de la policia rural se tomaron a la Gendarmeria francesa y la Guardia Civil Espafiola,
las cual es enviaron misiones especiales a Colombia para asesorar |a puesta en marcha de este cuerpo.

8 Ver “Qué es una Milicia Nacional”, El Tiempo, Bogota, abril 3, 1997. También General (r) Valencia Tovar, Alvaro.
“Lamilicianacional”. En El Tiempo, Bogot4, abril 11, 1993.

8 El tnico estudio que ha ido mas alla de esta percepcion es el efectuado por el Instituto de Estudios Politicos de la
Universidad de Antioquia en 1993 sobre la imagen socia de la Policia en Medellin (Uniantioquia 1994). Adicionalmente
se encuentra el estudio contratado por la Policia en 1996 sobre laimagen institucional en Bogota, cuyos resultados estan
siendo analizados por ellos misnos.
% «| a Gran Encuesta Nacional”, Semana enero 11 de 1994, enero 10 de 1995 y enero 9 de 1996. Lemoine 1997. Los
registros de desconfianza en la policia colombiana, salvo por el dato de 1996, son bastante altos dentro del contexto
internacional donde los niveles de confianza oscilan entre el 65 y 80 por ciento. Sin embargo, a nivel latinoamericano
donde el grado de confiabilidad en la policia es bastante bajo -- oscila entre el 13% en Guatemalay el 43% en Uruguay,
exceptuando el caso de Chile que alcanza d 70%-- ala policia colombiana le va mejor (Barémetro |beroamericano, junio
gloctupre _de 1_993). _ _ _ _ S o _ _
Las instituciones nacionales consideradas en orden de importancia son: educacion, justicia, servicios de salud, iglesia,
presidencia y ministerios, television, policia, gército, prensa, radio, gobiernos locales, congreso, sistema penitenciario,
sindicatos, sistema el ectoral, sistematributario, embajadas (Barémetro | beroamericano, octubre 1995).



la Policia Civica conformada por civiles, ademas de las actividades de acercamiento a la poblacion como las
“acciones civico-policiadles’ y algunas obras comunitarias’® Desde la reforma del 93 empez6 a interiorizarse,
particularmente entre los mandos ingtitucionales, € tema de la imagen ingtituciona y la importancia de
mejorarla 'y por consiguiente de mejorar sus relaciones con la comunidad. Actualmente este interés se ha
reflgjado en laintencion de la policia por consultar Ia opinion ciudadana sobre |0s servicios que presta®® y en d
impulso del programa de frentes locales de seguridad.

Muchos de los andlisis recientes sobre la policia sostienen que el mayor problema que afronta la ingtitucion es
su “militarizaciéon”, la cual ha tenido repercusiones negativas sobre las relaciones policia-comunidad (Ver Lea
[1993a y 1993b, Camacho 1993, Universidad de Antioquia 1994). Este enfoque tiene que ver, por una parte,
con los dos ges de la organizacion policia -su estructura naciona dependiente del Ministerio de Defensay su
jerarquia de corte militar, asi como con & hecho de que su persona se encuentra cobijado por el fuero militar.>*
Por otra parte, se deriva de la aparente contradiccion entre la funcion de vigilancia de carécter eminentemente
civil, y las actividades de lucha contra la guerrilla'y € narcotréfico que le introducen un fuerte componente
militar ala policia.

Desde finales de los ochenta la Comision de estudios sobre la violencia llamé la atencidn sobre este punto y
planted la urgencia de que se distinguiera claramente el rol civil de la policia de las funciones de la 6rbita
estrictamente militar. Pese a la relevancia de su sefiadlamiento, la Comisién se limit6 a sugerir que la Policia
deberia ser nuevamente una dependencia del Ministerio de Gobierno (Comision de estudios sobre la violencia
1987, 227). Quizés para la Comisidn los motivos que llevaron a adscribir a la institucion a Ministerio de
Defensa habian desaparecido y, por consiguiente, no habria peligro de una politizacion de la policia. Vale
preguntarse hasta qué punto el débil Ministerio de Gobierno -- hoy en diadd Interior- seria capaz de “civilizar”
la estructura profesional de la policia o siquiera mantener los niveles actuales de profesionalismo. También se
pierde de vista la unidad de mando que se requiere para disponer de la Fuerza Publica, especiamente en
funcion de la lucha contrainsurgente y contra € narcotréfico dadas las condiciones actuales del conflicto
interno.

Durante los debates que condujeron a la reforma del 93 se andliz6 este tema de la dependencia, incluso se
present6 la propuesta de convertir a la policia en un Departamento Administrativo, pero prim6 la vision del
gobierno de mantener la adscripcion a Ministerio de Defensa fundamentalmente en razén de la unidad de
mando.” En estareformael mayor énfasis se le dio a encontrar otras férmulas para fortalecer el carécter civil

92 |as acciones civico-policiales comprenden actividades sociales, culturales, deportivas, recreativas y de salud que son
lideradas por la policia e involucran a la comunidad. Las obras comunitarias van desde el apoyo a escuelas y a la
construccion de parques, hasta €l ornato y €l arreglo de ancianatos. Ver Policia Nacional-Direccién de Participacion
Comunitaria 1996.

9 Hasta el presente se ha hecho una consulta ciudadana en Bogota y se han instalado lineas telefénicas para recibir
denunciasy quejas de los ciudadanos en relacion con miembros de la policia.

% El fuero militar para la policia se establecié mediante el Decreto 1426 de 1954 que dispuso que |os delitos cometidos
por miembros de la policia en servicio activo serian de conocimiento de la Justicia Penal Militar. Con la Constitucion del
91 (art. 221) los miembros de la policia quedaron cobijados de manera permanente bajo este fuero por actos cometidos en
servicio activo y en relacion con el mismo. Durante la reforma del 93 la Comisién Consultiva analizé las inconveniencias
del fuero militar para la policia'y propuso establecer una Jurisdiccion Penal Policial adecuada a las particularidades del
servicio (Presidencia de la Republica 1994b, 117 y 175). Esta propuesta nunca se desarroll6 debido en gran parte a hecho
de que la creacién del fuero especial conllevariaunareformaconstitucional.

% La propuesta para crear un Departamento Administrativo de Policia fue presentada por el Senador Fabio Valencia
Cossio a la Comision Consultiva. La mayoria de los miembros de la Comisién consideraron que la adscripcién de la
policia al Ministerio de Defensa debia mantenerse, acogiendo la posicion del gobierno sobre la importancia de preservar
tanto la neutralidad politica de la institucién, como la unidad de mando de la Fuerza Publica dadas las condiciones
particulares del conflicto interno en el pais (Presidencia de la Repiblica 1994b, 14-15y 161).



delapoalicia. No es de extrafiar entonces que laley reorganica que surgié de ese proceso en sus articulos sobre
finalidad, naturaleza y subordinacion, sefialara de manera reiterada y explicita € carécter civil de la policia
Las principales férmulas que surgieron de este interés fueron concretar la subordinacion de la policia a las
autoridades civiles regionales y locales, asi como la creacion de un sistema de participacion ciudadanay de un
mecanismo de control civil a la actividad policid. Este interés también se concreté en aspectos analizados
anteriormente, como los cambios introducidos en la jerarquia y € tema de la especidizacién en materia de
vigilanciaurbanay rural.

Mas recientemente se ha reabierto € tema de la adscripcion de lainstitucién. Se ha planteado la creacion de un
ministerio de policia, propuesta con la cua comulgan algunos oficiales de la policia interesados en cortar
defintivamente cualquier dependencia de lo militar.™ Falta estudiar con mayor detenimiento hasta donde es
viable estaiiniciativa, en términos presupuestales y en funcién del tema del mando sobre la Fuerza Piblica.

5.1. L a cuestion de la subordinacion

A nivd regional y local la policia siempre ha estado a disposicion de las autoridades politico-administrativas en
su calidad de jefes de policia Por o menos asi ha estado previsto en la Constitucion -- tanto en la de 1886

como en lade 1991- y en consecuencia, asi se ha establecido en los distintos estatutos organicos desde | os afios
sesenta.

Sin embargo, esta ha sido una subordinacion bastante cuestionada debido a su acance limitado en la préctica.
Una de las criticas mas recurrentes relacionada con e distanciamiento entre policia y comunidad, ha sido
precisamente la ausencia de un esguema operante de subordinacion de la policia a las autoridades civiles del
orden departamental y municipal.®’

En las reformas de 1983 y de 1993 se quiso precisar mas el alcance de dicha subordinacién. En € estatuto del
83 a la frase tradiciona segiin la cual la policia estaba a disposicion de las autoridades civiles regionaes y
locales, sele afiadio: “las érdenes de los jefes de policia ... son de carécter obligatorio y en consecuencia deben
ser atendidas con prontitud y diligencia’ (Decreto 2137 de 1983 articulo 17 paragrafo 1).

En 1993 se busco “ponerle dientes’ a esta dimension de la subordinacion. En esta medida se clarificaron tanto
las atribuciones y obligaciones de los gobernadores y alcaldes en relacion con los comandantes de poalicia,
como los deberes y obligaciones de los tiltimos con respecto a los primeros.®® El acance de los gobernadores y
alcaldes frente ala policia no se limitd a dar érdenesy coordinar lo relativo alos servicios. Sele dio ademéas
capacidad alas autoridades civiles para calificar € desempefio de los comandantes en su jurisdiccidn y en caso
de ser necesario solicitar € cambio de éstos.

El alcance de edta clarificacion normativa ha sido limitado y en la préctica se ha mantenido € esquema de
cooperacion a discrecion tanto del gobernante seccional y local como del respectivo comandante de la policia
Sin embargo, en afos recientes este esquema ha sido fructifero en algunas ciudades, particularmente Bogot4,
gracias a mayor interés que le estan prestando las autoridades civiles alos asuntos de seguridad ciudadana, asi
como alamayor disposicion de la policia de hacer equipo con estas autoridades.

9 Comisién asesora para una nueva cultura policial 1996 y entrevistas con oficiales de la policia
%" En esta |inea se encuentran los andlisis de Camacho 1993; Leal, 1993ay 1993b; Torres, 1994 y Casas, 1994.

8 Ley 62 de 1993, articulos 16 y 17. con base en la iniciativa presentada por la Federacion de Municipios encabezada por
el entonces Alcalde de Bogot4, Jaime Castro,
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En Bogota, por otra parte se ha buscado aterrizar este tema de la subordinacion, a través de mecanismaos como
el financiamiento por parte del gobierno municipa de efectivos de la Policia Naciona para su jurisdiccion.
Aunque alin no se halogrado un acuerdo en relacién con este mecanismo, pareceria tener un futuro promisorio
como medio para asegurar unos compromisos claros entre alcaldiay policiaen relacion con las prioridades en
materia de seguridad ciudadana. Adicionalmente podria ser la forma mas adecuada para lograr 10s necesarios
incrementos de pie de fuerza de la policia.

Aunque tedricamente sea deseable lograr una mayor descentralizacion de la policia para que sus servicios sean
acordes con las prioridades y expectativas de seguridad de la comunidad a nivel local, aln no es claro hasta que
punto esto sea factible en Colombia. La posibilidad de que se incremente lainfiltracion de poderosas mafias en
una policia descentralizada, asi como el tema de la unidad de mando, son aspectos que no se pueden perder de
vistadadala actua coyuntura nacional.

5.2. Laparticipacion ciudadanay e control civil

La participacion ciudadana en asuntos de policia ha sido précticamente nula en Colombia. Fuera de la Policia
Civica -- que en su mgor momento no ha reunido a més de mil civiles en todo e pais- y de los frentes locales

de seguridad, no se encuentran otras experiencias. Por motivos que vadria la pena conocer, existe en la
sociedad colombiana un marcado desinterés — o sera desconfianza?- por involucrarse con la policia.  Ni
siquieraa nivel académico se harealizado un esfuerzo por conocer y entender alainstitucién.

Como es de suponer, en materia de control civil ala policiala situacién es similar. Aparte de la labor gercida

por el Ministerio Publico, sobre la cual sabemos poco pero se quejan mucho los policias, no hay més, salvo €
intento fallido de la oficinadel Comisionado Nacional parala Policia.

Para llenar este vacio con la reforma ddl 93 se planted la creacion de un Sistema Nacional de Participacion
ciudadana. Se buscaba con esto abrir espacios para que distintos sectores de la sociedad expresaran sus
inquietudes sobre € servicio de paliciay tuvieran la posibilidad de orientar y fiscalizar las relaciones entre la
policia, la ciudadania y las autoridades politicoadministrativas. Fue concebido como un sistema
esencialmente descentralizado que debia ser desarrollado a través de una Comision Nacional y unas comisiones
departamentales, municipalesy locales. Ademas, anivel institucional se cred la Subdireccién de Participacion
Comunitaria que dentro de sus funciones centrales tenia la de impulsar y responder por € desarrollo de dicho
sistema.

Los Organos operativos, que son las mencionadas comisiones, nunca operaron por razones practicas como la
dificultad para convocar la Comision Nacional debido a su numerosay diversa composicion - por 1o menos 23
integrantes. Esta situacion repercutio en que las comisiones regionales y locales, que en e fondo eran las de
mayor interés, tampoco despegaran dado que se esperaba que la Comision Naciona establecieralas pautas para
el desarrollo del sistema en su conjunto.

Los frentes locales de seguridad podrian ser los sustitutos de este sistema a nivel barrial. Tienen la ventgja de
gue son una iniciativa de lainstitucién y en esa medida no generan resistencia entre los policias. Pero lo cierto
es que fuera de la propaganda que la policia les ha hecho alos frentes, no sabemos mucho sobre su evolucion:
Qué tipo de apoyo reciben de las autoridades civiles? Cual es d grado de aceptacion ciudadana? Son efectivos
para prevenir € crimen, en qué grado, cudles son las experiencias concretas?

La reforma del 93 también consider6 el tema del control civil y cred la figura del Comisionado como un
mecanismo de control, copiado de algunos modelos existentes de afios atrés en paises anglossjones.”® El

99 Durante la década de |os sesenta |0s abusos de |a policia por motivos raciales en los Estados Unidos generaron una ola
de discusion publica en torno a las relaciones de la policia con la comunidad y su responsabilidad (accountability) frente a
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Comisionado estaria a cargo de un civil cuya funcién seria la de vigilar € régimen disciplinario, asi como de
recibir, tramitar, analizar y evaluar las quejas ciudadanas sobre la policia. Esta figura, tal como lo permitian
prever las experiencias internacionaes que la inspiraron, no fue bien recibida por parte de lapolicia. Su disefio
y montgje fue bastante improvisado lo que condujo a que se desdibujara su finalidad preventiva, y a su vez
gener6 una gran resistencia dentro del mando institucional que veia en e Comisionado a otra Procuraduria.'®

Otra de las fallas importantes de lareforma del 93, fue no haber previsto un mecanismo de control interno que
se complementara con la oficina del Comisionado. Por €l contrario se elimind la Inspeccion General, en lugar
de adecuarla d nuevo esquema que se estaba implantando. Esto sin duda generé mayor resistencia
institucional. En los paises donde se han desarrollado oficinas de esta indole, la tendencia ha sido la de
complementar, més no suplantar, los esfuerzos de autorregulacion de la Pdicia, mediante la asignacion de
ciertas responsabilidades a cuerpos no uniformados en € manegjo de quejas ciudadanas y de deficiencias
disciplinarias (Goldsmith 1991).

La oficina del Comisionado -- aunque acanzd a tener tres personas a su cargo y tuvo planta de persond y
presupuesto asignado- nunca logré despegar y actuamente se encuentra en vias de extincion. ***

Dentro del proceso de “transformacion” en que se encuentra la policia, se han realizado importantes esfuerzos
de control interno. Se cred en 1995 una unidad de investigaciones internas y se adoptaron de manera
permanente medidas discrecionales para separar de la institucién de manera expedita a personal corrupto de
todas las carreras'® También se encuentran |as |ineas telefénicas de denuncias y quejas ciudadanas, asi como
un incipiente sistema de recepcion de quejas y reclamos en las oficinas de participacion de las digtintas
dependencias policiaes. Como se dijo, estos esfuerzos son importantes pero alin no se sabe cual ha sido su
alcance. 3 la policia desea megjorar sus relacionas con la comunidad y su imagen ante la sociedad, tarde o

ésta. En consecuencia en muchas ciudades estadounidenses se crearon tribunales civiles para la resolucion de quejas
ciudadanas contra la policia. Estos duraron muy poco dada la gran resistencia por parte de los cuerpos de policia frente a
la imposicion de este tipo de mecanismos civiles de supervision, alavez que el tema de los derechos civiles dejaba de ser
una prioridad dentro del debate publico. En la década de los ochenta la adopcién de estos mecanismos de manejo de
quejas se generalizd en buena parte de las democracias anglosajonas -- Estados Unidos, Gran Bretafia, Irlanda del Norte,
Canada y Australia- aunque no hubo un gran debate sobre el particular, salvo en Inglaterra a partir de los disturbios
raciales en Londres de principios de la década donde se present6 una violenta confrontacion entre la policiay el publico.
Para Bayley quizés la ausencia de una fuerte movilizacion de la sociedad presionando por la introduccion de mecanismos
de esta naturaleza, fue lo que permitié su auge, precisamente porgue no se generd mayor resistencia por parte de los
mandos policiales. En esta medida los cuerpos policiales comenzaron a ver las ventajas de estos mecanismos en términos
de la legitimidad institucional y como complemento de los esquemas de policia comunitaria adoptados como estrategia
propia también en los ochentas (Goldsmith 1991, Prefacio vi-vii)
100 No hay que olvidar que para ese entonces estaba en pleno furor e denominado “sindrome de la Procuraduria’ bajo e
cual los miembros de la Fuerza Plblica veian en este érgano de control un obstaculo para su accionar contra la guerrillay
el crimen organizado. El modelo que se utiliz6 inicialmente para configurar la oficinadel Comisionado fue el de los entes
de control ya existentes que, como la Procuraduria 'y la Defensoria, actian ex-post es decir una vez se haya cometido la
falta. Esto dista mucho de la concepcion que le dio origen al Comisionado segiin la cual éste no solo supervisaba el
campo disciplinario, sino ademas actuaba en el de manejo y andlisis de las quejas ciudadanas a fin de proponer cambios
institucionales para prevenir futuras fallas, lo cual le permitiria a la policia tener mejores relaciones con la sociedad. Este
enfoque era claro en el informe sobre el desarrollo de la nuevafigura del Comisionado preparado por Andrew Goldsmith a
solicitud del gobierno (Goldsmith 1993). El énfasis en la intervencidn en las investigaciones internas fue claro por
ejemplo, en el caso del primer Comisionado para la Policia, Adolfo Salamanca, quien a retirarse del cargo fue enfético a
sefialar que el fracaso de la oficina radicaba en las limitadas capacidades del comisionado para asumir directamente las
investigaciones internas por corrupcion (“El Comisionado Nacional para la Policia habla sobre su gestion”, El Tiempo,
osto 22 de 1994).
101 E| Tiempo, septiembre 14 de 1996, bajo el titular “Entra en liquidacion la Oficina del Comisionado” resalta la frase del
Presidente Samper “dejemos que lapolicia se autorregule” con lacual le da partida de defuncion aestafigura.
192D ecretos 132, 573y 574 de 1995. Sobre el plan transparencia ver Policia Nacional, 1996.
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temprano tendra que pensar en algun tipo de esquema de quejas y reclamos transparente y confiable para la
ciudadania. Esto necesariamente implicard que en alguna parte del esquema halla un componente de control
civil externo.
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Anexos

Cuadro No. 1
CUADRO No. 1: PERSONAL POLICIA NACIONAL 1958-1997 (a marzo) *
TOTAL TOTAL

ARNO|Oficiales| Suboficiales|N. Ejecutiw | Agentes| Aux. Bach. | Aux. Policia| UNIFORMADOS| Civiles |PERSONAL
1958 555 1,809 17120 19,484 | 2,533| 22,017
1959 644 2,170 21238 24,052 | 2,397| 26,449
1960 619 2,475 22503 25,597 | 2,599| 28,196
1961 710 2,788 24585 28,083 | 3,196| 31,279
1962 776 2,838 24731 28,345 | 3,653| 31,998
1963 838 2,853 25394 28,985 | 3,412| 32,397
1964 879 2,898 26062 29,839 | 3,441 33,280
1965 836 2,902 25870 29,608 | 3,581| 33,189
1966 833 3,062 27238 31,133 | 3,724| 34,857
1967 880 3,135 26752 30,767 | 3,880 34,647
1968 902 3,525 31024 35,451 | 4,204 39,655
1969 875 3,441 32540 36,856 | 4,622| 41,478
1970 1,019 3,607 34323 38,949 | 4,246 43,195
1971 1,010 3,603 37119 41,732 | 4,335 46,067
1972 1,127 3,558 38721 43,406 | 4,374 47,780
1973 1,208 3,976 40514 45,698 | 4,480 50,178
1974 1,276 4,108 39392 44,776 | 4,736| 49,512
1975 1,305 4,335 44274 49,914 | 5,044 54,958
1976 1,346 4,732 42084 48,162 | 4,937 53,099
1977 1,412 4,494 37456 43,362 | 4,780 48,142
1978 1,424 4,139 33738 39,301 | 4,773| 44,074
1979 1,554 4,178 33466 2,986 42,184 | 4,865| 47,049
1980 1,596 3,905 33139 9,512 48,152 | 5,566 53,718
1981 1,590 3,997 35976 6,830 48,393 | 5,696 54,089
1982 1,614 3,991 41700 2,847 50,152 | 5,637| 55,789
1983 1,790 4,177 43432 1,173 50,572 | 6,113 56,685
1984 1,844 4,258 49082 391 55,575 | 6,531 62,106
1985 2,176 4,009 49854 857 56,896 | 6,441 63,337
1986 2,086 3,934 52622 947 59,589 | 6,280 65,869
1987 2,160 4,093 56492 874 63,619 | 6,263 69,882
1988 2,296 4,319 56909 1,115 64,639 | 6,804 71,443
1989 2,277 4,425 58189 1,485 66,376 | 6,800 73,176
1990 2,379 4,602 61154 1,063 69,198 | 7,013 76,211
1991 2,435 4,602 62004 1,017 70,058 | 7,086 77,144
1992 2,533 5,067 66458 4,246 850 79,154 | 7,249 86,403
1993 3,205 8,665 59812 6,942 1,243 79,867 | 7,483 87,350
1994 3,119 5,885 7,909 |54077 | 14,008 2,114 87,112 | 7,786 94,898
1995 2,978 4,591 13,153 | 47740 | 15,054 2,025 85,541 | 4,963 90,504
1996 3,198 3,940 20,416 | 43026 | 14,212 1,604 86,396 | 5,098 91,494




|1997| 3,171| 3,828 | 22,309 |41124| 17,083 1,517 90,032 | 5,156 | 95,188

*No incluye alumnos

Fuente: Policia Nacional - Revistas Criminalidad 1987-1995 y Direccién Recursos Humanos



CUADRO No. 2: PERSONAL UNIFORMADO DE LA POLICIA NACIONAL
TASA POR 10.000 HABITANTES (1958 - 1996)

TOTAL POB. TOTAL TASA
ARO UNIFORMADOS POBLACION Policia/10.000 hab.
1958 19,484 14,438,000 14,438,000 13
1959 24,052 14,906,000 14,906,000 16
1960 25,597 15,309,000 15,309,000 17
1961 28,083 15,889,000 15,889,000 18
1962 28,345 16,404,000 16,404,000 17
1963 28,985 16,936,000 16,936,000 17
1964 29,838 17,485,000 17,485,000 17
1965 29,608 18,018,000 18,018,000 16
1966 31,133 18,568,000 18,568,000 17
1967 30,767 19,134,000 19,134,000 16
1968 35,451 19,718,000 19,718,000 18
1969 36,856 20,320,000 20,320,000 18
1970 38,949 20,940,000 20,940,000 19
1971 41,732 21,578,000 21,578,000 19
1972 43,406 22,237,000 22,237,000 20
1973 45,698 22,915,000 22,915,000 20
1974 44,776 23,409,000 23,409,000 19
1975 49,914 23,913,000 23,913,000 21
1976 48,162 24,428,000 24,428,000 20
1977 43,362 24,954,000 24,954,000 17
1978 39,301 25,492,000 25,492,000 15
1979 42,184 26,041,000 26,041,000 16
1980 48,152 26,602,000 26,602,000 18
1981 48,393 27,175,000 27,175,000 18
1982 50,152 27,761,000 27,761,000 18
1983 49,399 28,359,000 28,359,000 17
1984 55,184 28,970,000 28,970,000 19
1985 56,039 29,594,000 29,594,000 19
1986 58,642 29,900,000 29,900,000 20
1987 62,745 30,209,000 30,209,000 21
1988 63,524 30,522,000 30,522,000 21
1989 64,891 30,837,000 30,837,000 21
1990 68,135 31,156,000 31,156,000 22
1991 69,041 31,478,000 31,478,000 22
1992 78,304 31,804,000 31,804,000 25
1993 78,624 32,133,000 32,133,000 24
1994 84,998 32,465,000 32,465,000 26
1995 83,516 32,801,000 32,801,000 25
1996 86,396 33,140,000 33,140,000 26

Fuente: Policia Nacional - Revistas Criminalidad 1987-1995 y Dir. Recursos Humanos; Dane
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CENTRO DE ESTUDIOS SOBRE DESARROLLO ECONOMICO
FACULTAD DE ECONOMIA
APARTADO AEREO 4976 BOGOTA - COLOMBIA
TELEFONOS: 3324495 FAX: 3324492

Cuadro No. 3
1990 1991 1992 1993 1994
DEPTO. POL. POB. TASA | POL. POB. TASA| POL. POB. TASA| POL. POB. TASA| POL. POB. TA

AMAZONAS 295 49,029 60 [ 266 50,906 52 288 52,874 54 310 54,939 56 324 57,107
ANTIOQ. (1) 2841 | 2,161,140 13 [ 30552 | 2,197,396 14 | 3538 |2197,396 16 | 3,630 | 2,272,825 16 | 3,766 | 2,311,764
ARAUCA 744 94,916 8| 756 95,943 79 718 96,972 74 667 98,005 68 617 99,041
ATLANTICO 2414 | 1,631,923 15| 2500 | 1,667,525 15 | 3,136 | 1,703,968 18 | 3,042 (1,741,279 17 | 3478 |[1,779,491
BOLIVAR 1844 | 1,398,452 131 1913 | 1,424,859 13 | 3117 | 1,451,726 21 | 1,873 | 1,479,043 13 1,995 (1,506,813
BOYACA 1919 | 1,249,873 15 [ 1962 | 1,262,106 16 | 2,250 | 1,274,393 18 | 2,369 | 1,286,756 18 | 2571 | 1,299,160
CIMARCA 2447 | 1,601,862 15 2630 | 1,629,574 16 | 2,748 | 1,658,751 17 | 2,596 | 1,689,516 15 | 3,339 | 1,722,009
CALDAS 1582 898,639 18 | 3632 | 904,293 40 | 1,963 909,848 22 | 1,992 915,302 22 | 2144 920,648
CAQUETA 677 294,891 23| 612 302,096 20 671 309,506 22 590 317,122 19 571 324,950
CASANARE - 167,611 - | 318 172,162 18 446 176,826 25 411 181,609 23 568 186,508
CAUCA 2323 98,321 26 | 1681 920,887 18 1,713 933,643 18 | 1,609 946,577 17 1,659 959,693
CESAR 1146 766,446 15| 1203 | 783,036 15 | 1,326 799,875 17 | 1,365 816,955 17 | 1,391 834,270
CHOCO 659 338,856 19| 693 344,820 20 732 350,934 21 749 357,201 21 851 363,617
CORDOBA 1445 | 1,081,110 13 | 1520 | 1,098,034 14 | 1579 |1,115142 14 | 1,656 | 1,132,425 15 1,702 | 1,149,887
GUANIA - 12,885 - |- 12,989 - 131 13,092 100 130 13,194 99 121 13,294
GUAVIARE - 58,635 - |- 61,207 - 147 63,886 23 163 66,676 24 141 69,580
HUILA 1747 750,242 23| 1677 763,990 22 1,866 777,876 24 | 1,99 791,883 25 | 2321 806,020
LA GUAJIRA 804 332,712 241 830 340,001 24 982 347,538 28 987 355,352 28 1,006 363,368
M/DALENA 1236 950,230 13 | 1286 964,877 13 1,380 979,747 14 | 1,452 994,838 15 1,655 (1,010,150
META 2162 535,793 40 [ 1891 | 549,879 34 | 1689 564,276 30 | 1,809 578,997 31 | 1934 594,030
N SANT. 2241 976,289 23] 2390 991,406 24 | 2,390 | 1,006,919 24 | 2,220 | 1,022,816 22 2465 |1,039,112
NARINO 1656 | 1,134,693 15 1699 | 1,149,010 15 1,855 | 1,163,436 16 | 1,772 | 1,177,965 15 1,822 | 1,192,605
PUTUMAYO 460 206,899 2 | 577 214,242 27 664 221,872 30 699 229,798 30 717 238,029
QUINDIO 1189 406,821 29| 1227 410,683 30 1,505 414,524 36 | 1,990 418,333 48 1421 422,116
RISARALDA 1484 709,417 21| 1520 722,433 21 1,592 735,700 22 | 1,768 749,214 24 | 2135 762,982
SANT. 3108 | 1,599,227 19 | 3045 | 1,620,634 19 | 3274 |1,642,579 20 | 3,496 | 1,665,069 21 | 3,672 |1,688124
SN ANDRES 178 39,949 45 114 40,760 28 209 41,581 50 299 42,409 71 240 43,247
SUCRE 989 594,287 17 | 1127 602,827 19 1,001 611,421 16 892 620,059 14 947 628,738
TOLIMA 2350 | 1,174,034 20 | 2332 | 1,183,779 20 | 2,469 | 1,193,450 21 | 2,303 | 1,203,037 19 | 2563 |1,212,532
VALLE (2) 3909 | 1,488,644 26 | 3793 | 1,505,901 25 | 3,870 1,523,226 25 | 3,735 | 1,540,573 24 | 3,756 | 1,557,952
VAUPES 31,899 33,131 74 34,428 21 86 35,798 24 80 37,241
VICHADA - 19,177 - 19,273 - 129 19,370 67 151 19,471 78 150 19,573
BOGOTA 8572 | 4,716,801 18 [ 8757 | 4,818,566 18 (12,032 | 4,921,642 24 112,409 | 5,025,989 25 |14,679 |5,131,582
CALI (3) 3937 | 1,743,709 23 3725 | 1,777,987 21 | 5121 |1,812,601 28 | 4,924 | 1,847,560 27 | 6,692 1,882,843
MEDELLIN (4) 3690 | 2,174,475 17 | 3456 | 2,203,914 16 | 3,307 | 2,233,206 15 | 3,466 | 2,262,613 15 | 3,498 | 2,292,109

1. Noincluye el area metropolitana de Medellin. Incluye Departamento de Policia de Uraba

2. No incluye &rea metropolitana de Cali

3. Incluye &rea Metropolitana: Cali, Candéelaria, Jamundi, La Cumbre, Vigesy Jumbo

4. Incluye area Metropolitana: Medellin, Barbosa, Girardota, Copacabana, Bello, Itagui,

Sabaneta, La estrella, y Caldas

Fuente: Policia Nacional- Dir. Recursos Humanos; Dane- Proyecciones municipales de
poblacion (1990-1995



CUADRO No. 4: PERSONAL UNIFORMADO POR CIUDADES 1997

TOTAL TOTAL TASA
CIUDAD UNIFORMADOS | POBLACION ** | Policia/10.000 hab.
BUCARAMANGA 1,298 351,737 37
IBAGUE 1,080 346,632 31
MANIZALES 1,017 335,125 30
VICENCIO 749 252,711 30
CALI * 5,554 1,918,156 29
BOGOTA 14,418 5,237,635 28
NACIONAL 86,396 33,140,000 26
SANTA MARTA 666 309,372 22
MEDELLIN * 4,900 2,321,363 21
BARRANQUILLA 2,181 1,064,255 20
CUCUTA 726 479,309 15

* Incluyen respectivas areas metropolitanas

** Estimativo 1995

Fuente: Policia Nacional - Dir. Recursos Humanos;
Dane - Proyecciones municipales de poblacidon (1990-1995)

CUADRO No. 5: PERSONAL VIGILANCIA PRIVADA Y POLICIA NACIONAL
EVOLUCION 1970 - 1995

ANOS |PERSONAL VIGILANCIA PRIVADA * PERSONAL POLICIA NACIONAL
Empresas | Deptos. Seguridad | Cooperativas | Administrativo | Total |Variacion|Uniformados | Civiles Total
1970 1,323 1,902 138 683 4,046 38,949 4,246 43,195
1975 3,970 2,341 413 973 7,697 200% 49,914 5,044 54,958
1980 | 13,232 2,488 1,376 1,545 18,641| 233% 48,152 5,566 53,718
1985 | 30,433 2,781 3,166 2,615 38,995 130% 56,896 6,441 63,337
1990 43,665 3,220 4,522 3,506 54,913 43% 69,198 7,013 76,211
1994 | 62,189 6,146 6,469 5,491 80,295 42% 87,112 7,786 94,898
1995 | 71,603 11,185 7,571 4,933 95,292 15% 85,541 4,963 90,504

* Datos registrados a septiembre de 1995 en la Superintendencia de Vigilancia Privada

Fuente: Ospina 1996, Cuadro No. 33y Policia Nacional - Revistas Criminalidad 1987-1995
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