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RESUMEN

El objetivo de esta investigacion se refiere al analisis del proceso de construccion de la
estrategia de seguridad nacional de Colombia, de 1998 a 2018. Para corroborar tedricamente
la hipotesis causal, estd basada en la postura de la teoria de la securitizacion-desecuritizacion
planteada por la Escuela de Copenhague. Se confirma que la construccion de este tipo de
estrategia es entendida por muchos como un proceso simplemente lineal reduciendo su
complejidad y la oportunidad de abrirse a una multiplicidad de posibles metodologias. Por
tanto, el disefio o planteamiento de esta estrategia debe ser estimada como el conjunto de
unas ideas, objetivos y valores compartidos en el transcurso de un periodo de tiempo o bajo
un enfoque de transversalidad interagencial, como lo ha sido en los veinte afios analizados
en el caso de Colombia y la construccion de su estrategia hibrida de seguridad
multidimensional.

Palabras clave: securitizacion, estrategia, seguridad, defensa, Colombia.
ABSTRACT

The objective of this doctoral research is to analyze the process of building Colombia's
national security strategy between 1998 and 2018. To theoretically corroborate the causal
hypothesis, it is based on the position of the securitization-desecuritizacion theory proposed
by the Copenhagen School. It is confirmed that the construction of a security and defense
strategy is understood by many as a simply linear process, reducing its complexity and the
opportunity to open up to a multiplicity of possible methodologies. Therefore, the design or
approach of a national security and defense strategy should not only be seen as a set of
planning processes that follow a succession of steps, but can also be seen as a set of ideas,
objectives and shared values over a period of time or under an inter-agency transversality
approach, as it has been in the 20 years analyzed in the case of Colombia and the construction
of its hybrid multidimensional security strategy.

Key Words: Securitization, strategy, security, defense, Colombia.
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INTRODUCCION

Histéricamente, el disefo estatal de estrategias nacionales de seguridad y defensa tuvo
lugar como una préctica posterior a la Segunda Guerra Mundial. Principalmente, en el mundo
occidental, se denomina «la gran estrategia» al proceso de estructurar y materializar la
elaboraciéon de documentos oficiales, iniciativas de seguridad, programas, leyes, politicas
publicas, entre otros, bajo un proceso centralizado y de liderazgo nacional, que abarca una
vision interinstitucional e intersectorial. Gaddis, conceptualiza la gran estrategia de seguridad
de un Estado como «el proceso por el cual los fines estan relacionados con los medios, las
intenciones con las capacidades y los objetivos con los recursos» (Russell y Tokatlian, 2013,

159).

Ahora bien, existen dos definiciones que complementan lo expuesto. Una de ellas es la

expresada por Paul Kennedy (citado por Friedman 2018, 55), la cual indica:

El quid de la gran estrategia reside, por tanto, en la politica, es decir, en la capacidad de los lideres de la
nacion de reunir todos los elementos, tanto militares como no militares, para la preservacion y mejora de la

nacion en el largo plazo (es decir, en tiempos de guerra y en tiempos de paz) de sus intereses (Friedman,

2018, 55)!.

Una segunda definicion es la sefialada por Posen, «la gran estrategia es una teoria del
Estado sobre como este puede “producir’ la mejor seguridad por si mismo»? (Friedman, 2018,
55).

En el ambito mundial, el abordaje intelectual y académico de la gran estrategia tuvo
lugar de forma sistematica a principio de las décadas de los afios sesenta y setenta en algunos

paises principalmente «en el marco de regimenes autoritarios y al calor de las visiones

! Traduccion del autor. «The crux of grand strategy lies therefore in policy, that is, in the capacity of the nation’s
leaders to bring together all of the elements, both military and nonmilitary, for the preservation and
enhancement of the nation’s long-term (that is, in wartime and peacetime) best interests»

2 Traduccion del autor. «Grand strategy is a state’s theory about how it can ‘best cause’ security for itself»
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geopoliticas tipicas de algunos estrategas militares» (Russell y Tokatlian, 2013, 159). Mas
aun, en la region latinoamericana solo hasta tiempos recientes y en casos minoritarios (como
Brasil y Chile), el debate académico, politico o institucional ha atraido y ocupado espacios
menores de discusion. De este modo, uno de los grandes objetivos para los analistas de
seguridad es llegar a rastrear diferentes procesos de evolucion y construccion del concepto
de seguridad en los Estados, asi como la materializacion y performatividad de este en planes,

estrategias y politicas de seguridad y defensa estatal.

No obstante, en Colombia existe un vacio intelectual y metodoldgico para el disefio y la
construccion de una estrategia de seguridad mas no en la de defensa, que abarque el mediano
y largo plazos. Como lo sefialan Alvarez, Corredor y Vanegas, «la materializacién de una
‘gran estrategia’ en documentos estratégicos, como una ‘estrategia de seguridad nacional’ o
un ‘Libro Blanco de Defensa’, son todavia tareas pendientes» (2018, 13). Si se quiere ir aun
mas lejos, no existe una politica de seguridad y defensa de Estado o una gran estrategia que
conduzca la definicion de unos intereses nacionales que le permitan «a la sociedad
colombiana navegar por las aguas de un proceso de transicion generacional en la concepcion
de seguridad y defensa» (Alvarez, Corredor y Vanegas, 2018, 307), o que le oriente en el
proceso comprendido entre el posacuerdo y un posible posconflicto garante de una paz

estable y duradera.

De forma metodica, la gran estrategia hace referencia a la «forma como se haria algo, es
decir, la ‘estrategia’ seria un plan de accién» (Alvarez, Corredor y Vanegas, 2018, 21). En
otras palabras, los actos son ordenados por una serie de procesos, etapas y articulaciones
entre diversas instituciones del aparato estatal para la consecucion de unos resultados u
objetivos futuros trazados de comlin acuerdo por los participantes en la construccion de la
estrategia. En este orden de ideas, la gran estrategia hace referencia principalmente a un

método como proceso orientador y ordenador de la seguridad y la defensa del Estado.

A partir de lo anterior, no seria entonces correcto sefialar que Colombia como Estado
goce de este marco estratégico que le permite hacer una mejor planificacion de sus recursos,

que le oriente en el reconocimiento de las amenazas y desafios planteados por su entorno que
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haga posible desarrollar acciones para el fortalecimiento de sus capacidades en comparacion
con sus adversarios potenciales (Alvarez, Corredor y Vanegas, 2018, 48). Sin embargo, si es
posible pensar en la concrecion de una gran estrategia de seguridad en Colombia si esta se
concibe de forma distinta. Es decir, no como un proceso sino como un principio rector. De
esta manera como lo plantean Brooks, Ikenberry y Wohlforth «una gran estrategia es un
conjunto de ideas que despliega los recursos de una nacidn para alcanzar sus intereses a largo

plazo»® (2012, 11).

En consecuencia, al revisar el proceso de transformacion de la seguridad y la defensa
nacional de las ultimas décadas no se observa que este se suscriba al desarrollo de la
aplicacion de un programa estatal, a una politica de Estado, ni mucho menos el disefio de una
cultura que involucre una «gran estrategia», como lo es en el caso europeo®. Antes bien,
durante este periodo de tiempo, segtn el gobierno de turno, la nacién actud y respondio de
forma disimil desde diversas racionalidades a la accion de actores nacionales de violencia,
criminalidad, subversion e inseguridad, a diversas coyunturas sociales propias de cada
mandato y, en general, a los diversos desafios trazados para el Estado en materia de su
seguridad y defensa. Como es senalado por Torrijos, la respuesta estatal ha sido cortoplacista
y discontinua frente a la lucha contrainsurgente y para abordar los distintos actores de

criminalidad y violencia en contra del Estado y de su poblacién (2011, 116).

No obstante, al efectuar una revision y un rastreo® (Tansey, 2007) a las distintas acciones
de seguridad y defensa estatal colombiana ocurridas durante el ultimo mandato presidencial
del siglo XX y a los mandatos presidenciales de las dos primeras décadas del siglo XX1 (1998-
2018) se puede observar una sucesion de ideas y acciones que impulsaron un proceso

importante de transformacion en la concepcion de la seguridad y la defensa nacional.

3 Traduccion del autor. «Grand strategy is a set of ideas for deploying a nation’s resources to achieve its interests
over the long run.

* En este sentido se pueden observar los trabajos de Meyer (2006) y Adrian Hyde-Price (2004)

5 Segun lo propuesto para este trabajo de investigacion, su desarrollo metodoldgico aplicara el rastreo de
procesos o process tracing, el cual sera explicado mas adelante.
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Durante este periodo de tiempo, Colombia fue liderada por tres presidentes: Andrés
Pastrana Arango (1998-2002), Alvaro Uribe Vélez (2002-2010) y Juan Manuel Santos
Calderdn (2010-2018). Desde la legislatura del presidente Andrés Pastrana dos grandes ideas
surcaron transversalmente los mandatos acotados (Pastrana Arango, 2014, 29-31). La
primera de ellas surge de una demanda social generalizada por los colombianos en uno de
los momentos mas criticos en la historia nacional cuando los grupos armados insurgentes
golpeaban fuertemente a las Fuerzas Armadas del Estado y atentaban de forma terrorista
contra su poblacion, sus dirigentes, su infraestructura y recursos naturales. La nacion en su
conjunto demandaba emprender un proceso de paz a favor de apaciguar toda esta oleada de
violencia (Leal, 2002; Leguizamo, 2002; Velasquez, 2002); la segunda idea se origina en la
necesidad de recuperar la soberania estatal del territorio golpeada por los grupos insurgentes,

narcotraficantes y paramilitares.

A partir de estos elementos, el propio presidente Andrés Pastrana escribi6:

Cortar el nudo gordiano de la guerra era entonces impensable, por lo que decidimos eventualmente recurrir
para ello a dos osadias paralelas: por una parte, los didlogos de paz, y, por otra parte, la resurreccion de las
Fuerzas Armadas y la Policia de la mano del Plan Colombia (Pastrana Arango, 2014, 31).

Frente a lo anterior, Sandra Borda Guzman comento:

(...) para evitar la repeticion de errores anteriores, Pastrana disefié una estrategia de internacionalizacion
que contemplaba dos escenarios: puso en marcha una internacionalizacion politica con el objetivo de acabar
con la guerra mediante la negociacion, pero también prepar6 al Estado para la guerra en caso de que las
conversaciones de paz no llegaran a buen fin utilizando una internacionalizacion de tipo militar (2012, 57).

En consecuencia, atin antes de dar inicio a su legislatura, Pastrana Arango emprenderia
a la idea de la paz apuntando a celebrar negociaciones con los diversos actores armados para
conducirlos a la desmovilizacion. Como presidente electo daria inicio al acercamiento con la
guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc), dias antes de su
posesion el 7 de agosto de 2002 (Ortiz de Zarate, 16 de julio de 2018). Estas negociaciones
tomarian el rumbo de lo que se conocié como el «Proceso de Pazy» y los «Dialogos del

Caguéan»® con la guerrilla de las Farc en 1999. A su vez, la administracion Pastrana realizaria

6 «El Caguéan», como se le conoce popularmente a este proceso, es tal vez el mas famoso intento de paz que
hayan realizado la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo Farc-Ep
y el gobierno colombiano. Se desarroll6 desde 1998 hasta 2002, teniendo como principal escenario una zona de
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acercamientos con El Ejército de Liberacion Nacional (Eln) y con el grupo paramilitar de las
Autodefensas Unidas de Colombia (Auc), las cuales tuvieron participacion internacional —
Suiza y Espana, respectivamente— y con esfuerzos nacionales que no alcanzaron mayores

resultados (Borda Guzman, 2012, 75-97).

Por otra parte, el presidente Pastrana dio inicio a un proceso de transformacion,
renovacion y modernizacion de las Fuerzas Militares. Para esta €poca, la capacidad de las
Farc estaba por encima de los 18.000 hombres organizados bajo un esquema de guerra de
territorios (Villa Gomez, 2014, 44). Segln resefio el general (r) Jorge Enrique Mora, durante
la ultima década del siglo XX, la guerrilla de las Farc propici6 25 ataques principales contra
el Ejército, dejando un saldo de 566 muertos, 192 heridos y 294 desaparecidos (Mora, 2021,
81). El propio general, quien estuviera como comandante de la Quinta Division con sede en
Bogot4 coment6: « (...) debo reconocer que durante la mayor parte de esos afios el Ejército
sufrio numerosas y dolorosas derrotas en el enfrentamiento armado» (Mora, 2021, 80).
Adicionalmente, como sefiala Ruiz (2001), citado por Borda Guzman (2012), segin un
informe confidencial revelado por The Washington Post de la Agencia de Inteligencia para
la Defensa de Estados Unidos (DIA, Defense Inteligente Agency, por su sigla en inglés).

(...) se concluia que los insurgentes marxistas podrian derrotar a los militares colombianos en un plazo de
cinco afos, salvo que las Fuerzas Armadas fueran objeto de una reorganizacion total. (...) [En el informe se
decia]: «la evaluacion de la DIA destaca el hecho de que las guerrillas cuentan actualmente con un avién
pequetio para las operaciones de vigilancia y para el traslado de los lideres rebeldes y municiones por todo el
pais, asi como con misiles tierra-aire y sofisticado armamento pesado (Borda Guzman, 2012, 62).

Desde su discurso inaugural, Pastrana trazé una relacién entre el narcotrafico y el
conflicto armado’ en Colombia. Tanto él, como el presidente Alvaro Uribe utilizaron este
recurso para garantizar «una mayor participacion de Estados Unidos en la lucha contra las

guerrillas» (Borda Guzman, 2012, 67).

Inicialmente, la estrategia se encauzd en visitar paises industrializados para buscar

recursos que atendieran las problematicas sociales y econdomicas de la poblacion mas pobre

despeje comprendida por los municipios de Mesetas, La Uribe, La Macarena, Villahermosa y San Vicente del
Caguan, con una dimension de 47.000 kilémetros cuadrados (Indepaz, 2013, 1).
7 Para algunos analistas como Toklatian (2001), Tickner (2005) y Borda Guzman (2012), esta asociacion
conceptual daria como resultado la securitizacion de la seguridad en Colombia.
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del pais. Posteriormente, los recursos se canalizaron hacia la Policia Nacional, entidad

encargada en la lucha contra las drogas ilicitas.

El Plan Colombia tenia un severo condicionamiento impuesto por el Departamento de Estado, consistente
en que todo el material adquirido con sus fondos tuviese dedicacion exclusiva en la lucha contra el narcotrafico.
Por tanto, no se podia usar en operaciones contra la guerrilla (Mora, 2021, 96).

Debido a esto, surgieron importantes obstaculos que llevaron a una crisis interna de
gobernabilidad y de un minimo de respaldo civil al proceso de paz del Caguan. Finalmente,
en junio de 2000, los Estados Unidos aprobaron un primer paquete de ayuda por 1043

millones de dolares (Pastrana Arango, 2006, 256).

La puesta en marcha del Plan Colombia dio inicio a una importante transformacion
conceptual y de los objetos de referencia sobre los que se desarrollaba la seguridad nacional
(Tokatlian, 2001, 155; Velasquez, 2002; Villa Gémez, 2014, 43) propiciando con ello el
desarrollo de nuevas politicas y estrategias de seguridad y defensa que tendrian inicio en la
legislatura Pastrana (1998-2002), se fortaleceria en los dos cuatrienios del presidente Uribe
(2002-2006 y 2006-2010), quien principalmente enfocaria sus esfuerzos a las luchas
contrainsurgente y contra el narcotrafico y decantaria en los dos cuatrienios de las legislaturas
del presidente Santos (2010-2014 y 2014-2018), el cual asumiria el legado del presidente
Pastrana de apuntar a alcanzar un acuerdo de paz . En 1 legislatura de Santos, después de
cuatro afios de conversaciones en La Habana, se logrd suscribir el «Acuerdo final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera con los grupos
guerrilleros», pero se apartaria tangencialmente de la politica de defensa y seguridad
democratica ejecutada por el presidente Uribe. En consecuencia, las acciones emprendidas
por los mandatarios en mencion y aquellas realizadas desde el Estado colombiano a partir de
su institucionalidad fueron conducidas por dos ideas en comun, pero bajo enfoques

diferenciados ligados a sus dirigentes.

Para diversos académicos como Tickner (2005), Toklatian (2001) y Borda Guzman a
(2012), el periodo comprendido entre los afios de 1998 y 2010 ha sido analizado como un
intervalo en el cual el disefio de las politicas de seguridad y defensa atendieron un proceso

de securitizacion de la seguridad, en el cual la agenda de seguridad nacional estuvo
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condicionada a la «securitizacion estadounidense» (Manchola y Tiusaba, 2018, 55). En
contraste con esto, durante el periodo entre los anos 2010 y 2018 se observa un proceso

contrario, de desecuritizacion de la seguridad (Montero Manzano, 2017).

Es decir, en el primer escenario, el conflicto armado que tiene sus causas en problemas
estructurales de pobreza, acceso a la tierra y falta de presencia de la institucionalidad estatal
en zonas apartadas de las grandes ciudades se transformé en una lucha contrainsurgente,

antinarcoticos y contraterrorista.

En el segundo caso, se invierte el proceso llevado a cabo por la securitizacion. En este
sentido, el conflicto deja de ser una amenaza y pasa a ser negociado en la esfera politica
(Emmers, 2010, 138; Montero Manzano, 2017, 36). En consecuencia, el gobierno Santos
apunt6 a impulsar la discusion del problema del narcotrafico hacia nuevos escenarios
buscando darle un tratamiento politico y amplio, y no reduciendo su tratamiento netamente

al escenario militar (Torrijos, 2011, 118).

Ahora bien, para Waver (1995, 1997) la seguridad estatal en su calidad de accion
performativa depende de la practica autorreferencial de sus agentes, es decir, de sus
tomadores de decision. Cada uno de ellos interpreta y define lo que a su juicio considera
como una amenaza para la existencia o supervivencia del Estado, y, por tanto, reclama para
si el derecho a actuar en favor de reducirla, eliminarla o contenerla, determinando con ello
diversas estrategias para alcanzar sus fines. Esto debido a la forma como las élites politicas
identifican «temas especificos como problemas de seguridad» (Tickner, 2005, 17). Como es
planteado por Sanahuja y Schiinemann, la securitizacion «no pretende definir qué es la
seguridad, sino qué actores y procesos sociales son los que conducen a una determinada

definicion y contenido de la seguridad y de las amenazas a la mismay (2012, 20).

Este fendmeno se ha teorizado desde la escuela de Copenhague como la

«securitizacion»® y «desecuritizacion» de la seguridad (Waver, 1995, 1997; Buzan, Wever,

8 Para el caso de este trabajo de investigacion, de ahora en adelante, la traduccion de la palabra «securitization»
sera traducida del inglés al espafiol como «securitizar.



17

y De Wilde, 1998 y Diskaya, 2013). La seguridad involucra la percepcion de amenazas a la
supervivencia hacia un objeto de referencia. En este caso, ya no solamente seria aplicable al
Estado, sino que puede tomarse como objeto referente de la seguridad a los individuos, las
sociedades o los grupos de personas. En este orden, el proceso de securitizacion obedeceria
en primer lugar a la distincion entre los objetos de seguridad y los actores securitizadores.
Por ende, la «seguridad», seria una construccion social que se nutre de las percepciones de
inseguridad por parte de los tomadores de decision, pero que, a su vez, emergen bajo la
aceptacion de una audiencia de dichos elementos y objetos de la seguridad (Buzan y Waver,
2003).

Por tanto, durante este fragmento de la historia nacional, cada uno de los presidentes
desde sus legislaturas lideraron importantes procesos para poner fin al conflicto armado,
reducir las acciones de los grupos guerrilleros, grupos paramilitares y de delincuencia
organizada, los cuales son motor de diversos factores de inseguridad, tales como, el
narcotrafico, la mineria ilegal, la extorsion y el secuestro, entre otros, asi como, debilitar la
capacidad estatal para brindar bienes politicos a sus conciudadanos (Florez Ruiz, 2011, 97,

Arboleda Ramirez, 2014, 133; Gallardo Castaneda, 2019, 69).

Desde el liderazgo de cada mandatario, de forma desarticulada y desde un proyecto de
nacion, el Estado colombiano incorpord para si mismo, diversos elementos conceptuales y
tedricos, nuevas practicas militares y estrategias de seguridad y defensa del territorio
nacional, asi como, el fortalecimiento y desarrollo de sus capacidades institucionales,
juridicas y de infraestructura, entre muchos otros aspectos que, en suma, adelantaron un
proceso hibrido de transformacidon y modernizacion estatal de la concepcion y puesta en
accion de la seguridad y la defensa nacional y que daria como resultado un modelo de

«estrategia de seguridad multidimensional».

Es por ello, que este trabajo de investigacion analiza el fendémeno complejo de la
seguridad del Estado colombiano para comprender y explicar el proceso mediante el cual se
construy6 la estrategia de seguridad nacional de Colombia tomando como punto inicial la

implementacion del Plan Colombia por parte del presidente Pastrana en el afio de 1998, y
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pasando por la puesta en marcha de la estrategia de seguridad democratica por parte del
presidente Uribe (2002-2010), hasta llegar al desarrollo del proceso de paz y posterior firma
del Acuerdo de Paz por parte del presidente Santos (2010-2018).

Este recorrido se hace con el propdsito de comprender la difusion de las ideas en relacion
con la seguridad y la defensa del pais, la transformacion del sector defensa del Estado y
brindar argumentos explicativos y causales para avanzar en una comprension idonea del
proceso de construccion de la estrategia de seguridad multidimensional de 2019, como una

propuesta académica para el Gobierno nacional’®.

Ciertamente lo anterior es el primer paso o la base para proyectar la discusion, el disefio
y el proceso de institucionalizacion de una metodologia que edifique la estrategia de
seguridad nacional de forma amplia, holistica, y que al mismo tiempo reconozca las
complejidades de la realidad y de los problemas, riesgos y amenazas que atafien los intereses

vitales de Colombia.

1. PREGUNTA Y OBJETIVOS

Del contexto expuesto se deriva la pregunta central que orientd a esta investigacion:
(Como fue el proceso de construccion de la estrategia de seguridad de Colombia entre los
afios 1998 al 2018? A su vez, esta pregunta tendré otras preguntas encauzadas a responder el
interrogante central: ;Cuales elementos e ideas se incorporaron en el disefio de la estrategia
de seguridad en Colombia entre los afios de 1998 y el 2018? ;Cual fue el papel de los agentes
discursivos en el disefio y la estrategia de seguridad a partir de la securitizacion y
desecuritizacion de la seguridad durante el periodo de estudio? Y, finalmente, ;Cuéles fueron
los procesos y mecanismos de construccion e implementacion de la estrategia de seguridad

en Colombia durante los periodos presidenciales sefialados?

® La condensacion de la estrategia de seguridad multidimensional fue el producto del trabajo la Escuela Superior
de Guerra General Rafael Reyes Prieto en conjunto con los estudiantes del Curso de Altos Estudios Militares
y Curso Integral de Defensa Nacional y su innovacion y actualizacion se ha mantenido hasta la fecha.
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Estas preguntas se alinean con los objetivos trazados en este proyecto. En relacion con
el objetivo general de este trabajo investigativo se plantea analizar el proceso de construccion
de la estrategia de seguridad nacional de Colombia de los afios 1998 a 2018. En este sentido,
como fue explicado en el planteamiento del problema, esta tesis no asume que en el pais haya
existido un proceso de planeacion y liderazgo articulado que obedezca a un ejercicio de
direccionamiento estratégico con amplitud estatal, sino que mediante el rastreo de procesos
se pondré atencion a identificar y reconocer los diversos elementos puestos por cada gobierno
para lograr las dos grandes ideas u objetivos que han conducido sus acciones: alcanzar la paz
mediante el didlogo politico y reducir militarmente a los actores armados, y de esta forma

con ello el impacto negativo de sus acciones para la seguridad nacional.

A su vez, los objetivos especificos que segmentan el proceso de andlisis doctoral son:

e Comprender cudles conceptos y elementos de la seguridad se incorporaron a lo largo
de los periodos presidenciales analizados entre los afios de 1998 y 2018.

e Analizar el papel de los presidentes y su interpretacion de la seguridad en el disefio y
la estrategia de seguridad, a partir de su securitizacion y desecuritizacion durante el
periodo de estudio.

e Examinar los procesos y mecanismos de construccion e implementacion de la

estrategia de seguridad en Colombia durante los periodos presidenciales senalados.

La delimitacion del objeto de estudio obedecid a dos aspectos centrales. Primero, se
realizd un delimitante temporal y luego se ejecutd otro en funcion de los tomadores de
decision al interior del Estado. Ademads, se circunscribe el andlisis a la proyeccion y

circunscripcion conceptual presentada.

En relaciéon con lo temporal se tomd como punto de partida el gobierno del presidente
Pastrana. Para ese entonces, la naciéon colombiana vivié una crisis multidimensional (social,
politica y econdmica), con una carencia de legitimidad internacional por causa del Proceso
8000 emprendido contra el presidente Samper. Sumado a ello, la nacidn estaba sumergida en
el peor escenario de violencia y debilidad institucional, con unas altas tasas de criminalidad

al punto de concentrar la tasa mas alta de secuestros a escala mundial. Es a partir de esta
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legislatura que el pais tiene un «punto de inflexion» (Caballero y Pizano, 2014, 9) iniciado
en el proceso de transformacion de la seguridad y trazando con ello un nuevo rumbo para el

Estado.

Por tanto, la legislatura de Andrés Pastrana se trazé el objetivo central de buscar la paz
y, para alcanzarla, se podrian aplicar dos procesos: (1) mediante un acuerdo politico y salida
negociada con los grupos insurgentes (la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (Farc) y con el Ejército de Liberacion Nacional (Eln) y los grupos paramilitares
como las Autodefensas Unidas de Colombia (Auc); o (2) mediante la reduccion de estos
grupos armados por la via militar. Sin embargo, durante su legislatura, el presidente Pastrana
emprendi6 la combinacion de diversas estrategias por alcanzar estos dos grandes objetivos y
decidiod dar inicio a los dos procesos de forma paralela. Posterior a los esfuerzos alcanzados

entre 1998 y 2002 prosiguieron dos presidentes que priorizaron una de las dos estrategias.

El fallido intento por casi cuatro afios de buscar la paz con la guerrilla de las Farc, en lo
que se conocid como los «didlogos del Cagudn» solo «fortalecié a las Farc como nunca en
su historia porque al final de esa época no solo contaban con mas de 20.000 hombres en
armas, sino que modernizaron y fortalecieron su capacidad armada y consolidaron un
corredor estratégico que limitaba con la capital de la Republica» (Mora, 2021, 92-93). Esto
impulso un proceso de securitizacion de la seguridad hacia la lucha contrainsurgente en la
legislatura del presidente Alvaro Uribe Vélez. Asi lo explica Vargas, «por otro lado, hizo
crisis el tema de violencia urbana, acerca de la cual la seguridad democratica no tuvo
estrategias definidas en la medida en que sus prioridades estaban centralizadas, casi

totalmente, en la lucha contra las Farc» (2011, 17).

Luego de sus dos legislaturas (2010-2014 y 2014-2018), los resultados de la seguridad
democratica del presidente Uribe llevaron a reducir la capacidad militar y politica de los
grupos guerrilleros terroristas permitiendo que por la via del didlogo se pudiera concretar el
Acuerdo de Paz con las Farc firmado en 2016 en La Habana, en la legislatura del presidente
Juan Manuel Santos. No obstante, el enfoque central del presidente Santos llevo a abandonar

los esfuerzos obtenidos en los dos anteriores gobiernos por la via militar, y pese a los logros
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alcanzados y a la diversificacion de la agenda de seguridad o desecuritizacion de esta, la falta
de continuidad entorno a la reduccion de los grupos terroristas por la via militar ha sumergido
nuevamente al pais en una crisis de seguridad reflejada en el aumento del cultivo de drogas,
el rearme de grupos disidentes, y el crecimiento de la criminalidad organizada y de sus

economias ilicitas (Indepaz, 2018, 14-18; Garcia y Trejos, 2021, 113).

2. JUSTIFICACION

El propdsito de este trabajo investigativo es de cardcter multiple. A continuacion, se
sefialan los aspectos centrales asociados al aporte para alcanzar. En primer lugar, esta
investigacion reconstruye parte de la discusion académica respecto al dilema de la seguridad
y como desde el enfoque de los estudios criticos de seguridad se ha planteado un camino de
cambios e inclusion de nuevos elementos en relacion con la interpretacion del concepto. A
su vez, para reconocer que en los enfoques alternativos existen interrogantes que deben ser
explorados desde variantes metodoldgicas, y que también se han acompafiado de practicas y
propuestas de implementacion heterodoxas, que pueden ampliar la comprension de la nocion
de la seguridad multidimensional y su aplicacién en el orden estatal, en este caso, del Estado

colombiano.

En relacion con los elementos tedricos, durante el transcurso del siglo XXI los tragicos
eventos relacionados con el terrorismo internacional despertaron el interés de la opinion
publica por el avance académico en la materia, impulsando de esta manera el desarrollo de
investigaciones desde nuevos enfoques y paradigmas de las ciencias sociales (Halliday,
Garcia-Falces, Wang, 2006). En este contexto los estudios cldsicos sobre la seguridad
internacional comenzaron a ser cuestionados en relacion con su capacidad y contundencia
explicativa, observandose un cambio y replanteamiento de cuestiones trascendentales como

las nociones de «seguridad» y «defensa» nacionales.

Los resultados de investigacion derivados de esta propuesta doctoral representan una
contribucion a la comprension de las formas de transformacion de la concepcion de la
seguridad y la defensa estatal, asi como, la accidon que emerge de esta renovacion y

actualizacion entorno a la seguridad contemporanea.
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En consecuencia, este proyecto de investigacion al aplicar el trazado de procesos
(George y Bennett, 2004; Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017) observa como a pesar
de los diferentes enfoques desarrollados en el disefio de las estrategias de seguridad por las
¢lites estudiadas, la suma de las acciones de los gobiernos analizados en este estudio de caso

(Yin, 2015) conllevo a la condensacion de una «estrategia de seguridad y defensay.

Asimismo, se avanza en la generacion y produccion intelectual de insumos base para
que el Estado colombiano tenga herramientas en aras de institucionalizar una metodologia
que determine estrategias de seguridad y de defensa con mayor impacto, tanto en las

amenazas del Estado como en la defensa y consecucion de los intereses nacionales,

Finalmente, esta investigacion es valiosa para los estudios de seguridad dado que
contribuye a la comprension de las formas como las élites politicas identifican temas

especificos y como configuran los problemas de seguridad (Tickner, 2005).

3. METODOLOGIA

3.1. Estudio de caso

Con el proposito de abordar el conjunto de actores, fendémenos y elementos que
formaron parte en la construccion de la seguridad y la defensa del Estado colombiano, asi
como de brindar argumentos explicativos y causales del proceso de formacion de la estrategia
de seguridad multidimensional (Cabrera Ortiz, 2016, 139; y 2021, 5-28) operante de forma
parcial en Colombia, la labor investigativa plasmada en esta tesis fue conducida a través del

método de estudio de caso.

El estudio de caso se entiende como «una indagacion empirica que examina de cerca un

fendmeno (el caso) dentro de su propio contexto del mundo real» (Yin, 2015, 194)!°. Para el

19 Traduccion del autor. «An empirical inquiry that closely examines a contemporary phenomenon (the case)
within its real-world context» (Yin, 2015, 194).
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uso del estudio de caso se pueden analizar una o mas unidades de forma comparativa, o como

ha sido la eleccion para esta investigacion, considerar una sola unidad de analisis.

En el caso de esta tesis, la decision metodologica obedecio a la fortaleza de centrar la
atencion en un solo caso de estudio (construccion de la estrategia de seguridad
multidimensional en Colombia), para asi rastrear y considerar su complejidad a profundidad.
De esta forma, la propuesta del método de investigacion hace énfasis en la construccion de
una interpretacion plausible hacia el dilema de la seguridad nacional en el contexto
colombiano, enmarcado en el espectro del andlisis propuesto por la nocidon de seguridad

multidimensional.

Bajo los pardmetros brindados por el estudio de caso, como opciéon metodologica se
puede esclarecer, el hecho de llegar a comprender y analizar diversos planteamientos en
relacién con el desarrollo de un proceso. En concordancia con Lipson (2005), el eje del
estudio de caso es responder a preguntas que apunten a resolver el «como» de una situacion
o problema, y, a su vez, «se centra en un grupo pequeflo, en una sola persona o en un

momento revelador» (Lipson 2005, 99).

De acuerdo con Yin, el estudio de caso como método permite al investigador utilizar
una amplia gama de fuentes y evidencias empiricas debido a la posible combinacion de
instrumentos, tales como: «observaciones directas en el campo; largas entrevistas con
diferentes tipos de informantes; y, en su caso, acceso potencialmente de gran alcance a
documentos y archivos»'!, entre otros (2009, 2015, 194). Segin Blater y Haverland « (...)
Los estudios de caso ofrecen diversas estrategias analiticas para hacer un estudio a
profundidad de uno de pocos casos, partiendo desde la similitud de patrones teéricos (Yin,

2009) hasta enfoques fuertemente inductivos»!? (2014, 59). En este caso se rastrea como a

! Traduccion del autor. «The effort can involve multiple sources of evidence, because your inquiry is likely to
be based on a combination of: direct observations in the field; lengthy interviews with different kinds of
informants; and, where relevant, potentially far-reaching acccess to documents and archives (e.g., media and
data files)» (Yin, 2015, 194).

12 Traduccion del autor. «Case studies offer various analytical strategies for studying one of a few cases in
depth, ranging from theoretically informed pattern matching (Yin, 2009) to strongly inductive approaches»
(Blater y Haverland, 2014, 59)
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partir del planteamiento de dos ejes centrales se da origen a la evolucion y la concepcion de

la seguridad del Estado colombiano.

De igual manera, los elementos mencionados que corresponden al analisis estratégico,
también resultan en un insumo importante para la exploracion del conocimiento frente al
proceso y la toma de decisiones politicas, asi como la forma de obtener informacion a través
de diversos métodos de investigacion y argumentacion que permitan resolver los problemas

sociales relacionados con el &mbito de la seguridad.

Del mismo modo, este trabajo de investigacion esta orientado por el enfoque cualitativo,
comprendiendo que la accion humana adquiere sentido en el contexto en el cual se
desenvuelve. Este se construye a partir de las experiencias, vivencias e interacciones entre
actores quienes atribuyen significados y simbolos, espacios donde se encuentra el interés
fundamental de la orientacion del método (Jiménez-Dominguez, 2000). A su vez, esta opcion
parte de la recopilacion de informacion de datos provistos por una poblacion de expertos los
cuales expresaron sus puntos de vista, y fueron condensados de forma numérica con el objeto

de compendiar la informacion y presentarla de forma gréfica (Flick, 2008, 5).

Desde esta perspectiva, el investigador no puede considerarse apartado de su objeto de
estudio; el analista cualitativo busca la cercania a la caracterizacion de los datos que
encuentra, y desde alli, va en pos de significados y sus respectivas explicaciones. Con lo
anterior, la investigacion adquiere en términos ontologicos un enfoque constructivista por
confrontacion a la visién realista; epistemologicamente se trabaja una dimension

interpretativa en contraste con la postura objetivista.

3.2. Rastreo de procesos, process tracing

Entre el estudio de caso ejecutado en este trabajo de investigacion se realizé el process
tracing, traducido como «rastreo» o «trazado de procesos» (George y Bennett, 2004). Segiin
Bennett y Checkel (2015, 4pud Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017), el process

tracing es «el andlisis de la evidencia sobre los procesos, secuencias y coyunturas de eventos
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dentro de un caso con el proposito de desarrollar o testear hipotesis sobre los mecanismos
causales que podrian explicar causalmente el caso», como es sefialado por (Tansey, 2007,
765), en cuanto a la accion investigativa que explora procesos causales con el propodsito de

analizar la toma de decisiones complejas.

Frente al uso del rastreo de procesos, en la literatura académica existe la tendencia a
hacer la division en dos tipos de rastreo: el inductivo y el hipotético-deductivo. El primero,
el proceso inductivo, inicia sin el control de una hipdtesis explicativa inquiriendo una
«seleccion de los eventos clave de un proceso que el investigador ensamblaria luego para
formar un relato coherente y articulado mediante un conjunto de mecanismos causales
interconectados» (Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017, 661). El segundo, el proceso
hipotético-deductivo, se utilizaria para poner a prueba hipdtesis ya estructuradas. Es decir,
«se trataria de verificar el rol ejercido por los mecanismos causales deducidos de una
hipotesis particular (o bien de varias hipotesis en competencia) en una secuencia de eventos

historicos» (Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017, 661).

Sin embargo, este trabajo parte de una tercera propuesta, bajo la cual el investigador
toma distancia de la dicotomia académica asignada al rastreo de procesos, y asume lo

propuesto por Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, cuando plantean:

Los analisis via process tracing, que se han iniciado, inductiva o deductivamente, arriban a la inferencia
causal y, finalmente, producen narrativas causales complejas. Por tanto, mas fructifero que hablar
de tipos inductivos o deductivos de process tracing, es identificarlo que llamamos entradas y momentos
inductivos y deductivos en el process tracing (2017, 661).

Por tanto, este trabajo asume que en el rastreo de procesos tendrd elementos
fundamentales que son la entrada (inputs) y los posteriores distintos momentos en sus
diferentes etapas de desarrollo. Es decir, bajo la interacciéon de momentos inductivos y
deductivos en las diferentes etapas de la investigacion convergen hacia una explicacion tanto
empirica como tedrica frente al fendmeno estudiado (Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux,
2017, 661) considerando a su vez la relacion entre las partes constitutivas intervinientes, lo
que permite realizar un estudio a profundidad bajo el cual se evidencia como cada elemento

(input) en el sistema interactiia para favorecer un resultado concreto (output).
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De esta manera, al aplicar al caso de estudio en este trabajo, el rastreo del proceso abarcé
dos décadas (1998) y cinco periodos presidenciales vinculados a tres presidentes (Andrés
Pastrana Arango, Alvaro Uribe Vélez y Juan Manuel Santos Calderén), bajo los cuales se
suscitan destacados cambios o eventos (inputs), los cuales configuraron la seguridad en
Colombia llevando al Estado hacia un nuevo nivel de planificacion estratégica denominada

«estrategia de seguridad multidimensional» (outcome).

3.3. Recoleccion y analisis de datos

Para la recoleccion de los datos se aplicaron tres procesos: (1) fuentes documentales, (2)
encuesta a expertos con preguntas abiertas y (3) entrevistas semiestructuradas. En el caso de
la interpretacion de los datos recogidos, se efectud una triangulacion de estos apuntando a
cruzar de forma referenciada los hallazgos. Se entiende en adelante la «triangulacién de los
datos» al empleo de distintas estrategias de recogida de datos para su posterior analisis y
confrontacion (Rubio, Serrano y Martinez, 2018). Estos datos se analizaron a partir de las
categorias construidas desde la teoria seleccionada para la realizacion de este trabajo, con el
fin de brindar argumentos explicativos sobre el desarrollo de la estrategia de seguridad y

defensa en Colombia.

3.3.1. Anadlisis de fuentes documentales

Lamont (2015) clasifica a las fuentes o documentos primarios como «documentos
originales escritos por individuos que tuvieron acceso directo a la informacion que describen,
o que directamente experimentaron el evento en particular». A su vez, para este autor, los
documentos secundarios haran referencia a aquellos que analizan a los documentos primarios

(Lamont 2015, 80).

Para la recoleccion de documentos o fuentes primarias se analizaron:
e Discursos presidenciales

e Planes de desarrollo y de gobierno
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e Textos biograficos, entrevistas y declaraciones de prensa.

A su vez, se estudiaron documentos de instituciones del gobierno como: Ministerio de
Defensa, Ejército Nacional, Armada Nacional, Fuerza Aérea, Policia Nacional y
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), entre otros. Por ultimo, como fuentes
secundarias, se consultd la prensa nacional y su cubrimiento sobre los eventos con el

proposito de ampliar el contexto de los acontecimientos analizados.

3.3.2. Encuesta a grupo de expertos

De cara a rastrear el proceso de evolucion de la seguridad en Colombia en los mandatos
sefialados se realizaron 48 encuestas escritas con preguntas abiertas mediante un formulario
digital (Anexo 1). Este se diligencié de forma andnima para privilegiar la libertad en las
respuestas de cada uno de los expertos consultados. Esta estuvo orientada bajo un enfoque
cualitativo y el tipo de pregunta usada fue abierta. Su objeto fue indagar en poblacion
especializada vinculada a los sectores seguridad y defensa desde diferentes areas (servidores
publicos, analistas y asesores, empresarios, docencia e investigacion), con el fin de recopilar

informacion que permitiera comprender el problema investigado.

Las personas seleccionadas a ser encuestadas fueron contactadas inicialmente por correo
electronico para invitarlas a participar. Posteriormente, cada una de ellas diligenci6 la

encuesta que constaba de seis partes relacionadas como se muestra en la Tabla 1.

Tabla 1

Secciones encuesta preguntas tipo abierta

# Seccién encuesta

1 Perfil del encuestado

Enfoque central politica de seguridad y defensa

Amenazas hacia politica de seguridad y defensa

Palabras e ideas politica de seguridad y defensa

Logros y aciertos politica de seguridad y defensa

(=N LV T = SN (VS I | ]

Desaciertos politica de seguridad y defensa
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Fuente: elaboracion propia, a partir encuestas realizadas durante trabajo de campo.

Para la realizacion de las encuestas se programo una fase de trabajo de campo durante
los meses de agosto y septiembre de 2021. En total fueron contactadas 87 personas, de las
cuales se encuestaron inicialmente 50; sin embargo, dos de ellas no permitieron usar sus
datos, razon por la cual el grupo se redujo a 48 personas. De las anteriores 48 encuestadas,
correspondieron a 35 fueron hombres (72 por ciento), 13 mujeres (28 por ciento) y cero (0)
marcaron la categoria «otros». La edad de los participantes oscil6 entre los 35 y los 69 afios,

como se aprecia en la Tabla 2.

Tabla 2

Segmentacion personas encuestadas por sexo y edad

Rango edad afios 35-39 40-49 50-59 60-69 Total
Hombre 8 12 12 3 35
Porcentaje 16,7 25,0 25,0 6,3 72,0
Mujer 2 8 3 0 13
Porcentaje 42 16,7 6,3 0,0 28,0

Fuente: elaboracion propia, a partir encuestas realizadas durante trabajo de campo.

Respecto a la «ocupacidon y trayectoria en temas de seguridad y defensa» de los
participantes, la descripcion de su trayectoria se presenta en la Tabla 3. Los participantes
fueron organizados por un niimero y sus datos fueron relacionados de la misma forma tanto

en la presentacion como en las respuestas a cada pregunta.

Tabla 3

Especializacion y trayectoria personas encuestadas

Participante Sexo Ocupacion y trayectoria en temas de seguridad y defensa Sector

1 Hombre Ingeniero Civil, estudiante Curso Integral de Defensa Nacional (Cidenal) Privado

2 Hombre Empresario, estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Privado
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3 Hombre Abogado Privado
4 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Privado
5 Hombre Abogado Penalista Privado
Directora Carcel Distrital de Varones y Anexo de Mujeres. Ha ocupado cargos
6 Mujer directivos en diferentes instituciones publicas encargadas del tema de seguridad y | Publico
defensa nacional
7 Hombre Abqgado, consultor organizacional y estudiante Curso Integral de Defensa Privado
Nacional
8 Hombre Abogado, ciudadano comun y corriente Privado
9 Mujer Juez especializado Publico
10 Hombre Asesor asuntos seguridad y defensa, por mas de 30 afios Privado
11 Hombre General de la Republica Publico
12 Mujer Funcionaria Accion Social Privado
13 Hombre Abogado asesor sector defensa Privado
14 Hombre Fiscal especializado Publico
15 Hombre Director Prosegur Latam Privado
16 Hombre Oficial FF. MM. grado brigadier general Publico
17 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Privado
18 Hombre A~dministrado_r po@icial, oﬁcial de la quicia Nacional en el grado de coronel, 31 Pablico
afios de experiencia; subdirector de Antinarcéticos
19 Hombre Coméandate Fuerza de Tarea Conjunta Publico
20 Mujer Abogada Privado
21 Hombre gllfrz(g?; tc;; Izilziilel:;)elf’eﬁnzlzilcg; (ljil(l)i(;i]én Publica; docente, investigador y estudiante Pablico
2 Hombre S;:?Ccz)l;n;e ISEE& lIntegral de Defensa Nacional 1, cargos directivos sectores Privado
23 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Privado
24 Mujer Gerente proyectos sectores seguridad y defensa Privado
25 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional
2% Mujer g/ﬁgi\e}me reserva Ejército Nacional, Curso Integral de Defensa Nacional, trabajo en Pablico
27 Mujer Teniente corveta, reserva Armada de Colombia Publico
28 Hombre Funcionario seguridad minera de oro, Antioquia Privado
29 Hombre Profesor universitario Privado
30 Mujer Abogada, curs6 defensa y seguridad nacional Privado
31 Hombre Director Fundacion Konrad Adenauer (KAS) Colombia Privado
32 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Publico
33 Hombre Estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Privado
34 Mujer Ejecutiva Energy Transitions S. A. S. S. P. Privado
35 Hombre Lider gremial Publico
36 Mujer Fiscal especializada narcotrafico Publico
37 Mujer MDN-OCC directora Etica y Humanizacién Publico
38 Hombre Representante Camara, estudiante Curso Integral de Defensa Nacional Publico
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39 Hombre Estudiante Curso II_ltegral de Defensa Nacional, alumno maestria en Seguridad y Privado
Defensa; asesor entidades territoriales.
40 Hombre Asesor sectores seguridad y defensa Privado
41 Hombre Abogado, exasesor del Ministerio Nacional de Defensa durante casi cuatro afios. Privado
42 Hombre Asesor sectores seguridad y defensa durante cuatro afios Privado
43 Mujer Magister y asesora seguridad y defensa Privado
44 Hombre Congresista de la Republica, exviceministro Interior Publico
45 Hombre Ingeniero en Mecatronica, gerente empresa sector defensa Privado
46 Hombre Asesor sectores seguridad y defensa Privado
47 Mujer Comumcadgra social-periodista, 10 aflos experiencia cubrimiento y gestion medios Privado
temas seguridad, defensa y paz
48 Hombre Asesor seguridad nacional DIAN, 10 afios experiencia sectores defensa y seguridad | Publico

Fuente: elaboracion propia, a partir encuestas realizadas durante trabajo de campo.

3.3.3. Entrevista semiestructurada a grupo focal

Por otra parte, para ampliar la informacion recolectada en la encuesta se procedié a

conformar un grupo élite de personas vinculadas al proceso, las cuales poseen informacion

primaria sobre el tema analizado, que se complementa segtin lo planteado como triangulacion

de la informacién (Tabla 4). A continuacion, se referencian los participantes, los cuales

fueron entrevistados (Anexo 2), tomaron parte de forma voluntaria y autorizaron ser

grabados. Las entrevistas fueron realizadas en octubre de 2021.

Tabla 4

Ocupacion, trayectoria y fechas personas entrevistadas

Eda Ocupacion y trayectoria temas Fechas
Nombre Sexo k .
d seguridad y defensa entrevistas
Entrevistado 1 - Jefe Operaciones Ejército 8 octubre 2021
Carlos - Inspector Fuerzas Militares
Alberto 74 | Hombre | _ Comandante Ejército
Ospina Ovalle - Comandante Fuerzas Militares
15 octubre 2021
. - General reserva
Entrevistado 2 a
Jaime Alfonso - Excomandante Ejército
. 60 Hombre | - Administrador Empresas
Lasprilla A do Def Embaiad
Villamizar - gregado Defensa Embajada
Estados Unidos
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- Actual director Fondo de 22 octubre 2021
Garantias de Instituciones
Financieras (Fogafin) (2020-
2021)

- Ministro Agricultura y
Desarrollo Rural (2018-2020)

- Presidente Federacion Nacional
de Avicultores de Colombia

54 | Hombre (Fenavi)

- Gerente Comercial Federacion
Nacional de Cafeteros

- Gerente Instituto Colombiano
Agropecuario (ICA)

- Representante Federacion
Nacional de Cafeteros de
Colombia (FNC) para Asia'y
Pacifico

Entrevistado 4 - Politélogo 29 octubre 2021

Carlos - Magister Relaciones

Enrique 52 | Hombre Internacionales

Alvarez - Docente Escuela Superior de

Calderon Guerra

Nota: las cuatro entrevistas se encuentran en el Anexo 2.

Entrevistado 3
Andrés
Valencia
Pinz6n

Fuente: elaboracion propia, a partir encuestas realizadas durante trabajo de campo.

3.4. Estructura, organizacion y desarrollo del trabajo de investigacion

La presente tesis estd organizada en cinco capitulos. La primera parte se refiere a la
introduccion y presenta los prolegdbmenos de la investigacion. En esta se plantean los
aspectos contextuales y metodologicos. Adicionalmente, se brinda la informaciéon de la

poblacion a la cual fue aplicado los instrumentos (encuesta y entrevista).

El Capitulo 1 titulado «Evolucién de la seguridad como concepto en el siglo XX y su
interpelacion desde la Escuela de Copenhague» establece las bases tedricas para explicar
cémo ha evolucionado el concepto de la seguridad y su relacion con el Estado y el sistema
internacional. Este abordaje realiza una aproximacion historica desde la modernidad hasta
llegar al inicio de la formacion del realismo como teoria explicativa que se convertird en la
interpretacion dominante que explica las dindmicas de la seguridad en el siglo XX. Ya en la
segunda mitad de este siglo surgen nuevas teorias que se sumarian a explicar la relacion de
la seguridad con otros objetos referentes de la misma, planteando nuevos debates en la

subdisciplina de las relaciones internacionales. De estos debates surgird la critica del
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construccionismo al realismo, no sobre el supuesto de convertirse en una teoria mas compleja

sino como una revision a las formas metodologicas.

Dicho esto, se experimenta una traslacion del objeto de estudio y sus aproximaciones en
términos metodologicos, derivando con ello, en un replanteamiento a lo que tradicionalmente
configurd el dilema de la seguridad (Krause, 1998, 298-310; Floyd, 2007, 45; Diskaya, 2013,
8), bajo el cual se involucran otras dimensiones en el anélisis de la seguridad como concepto
y acciéon (Buzan, 2020). De alli que en 1991 Barry Buzan introdujera el término
«securitization» o «securitisation!», y que en 1998 surgiera la escuela de Copenhague
(Buzan, Wa&ver y de Wild, 1998; Diskaya, 2013). Los pensadores de este nuevo
planteamiento desarrollaron un acercamiento diferente a la nocion de seguridad a partir de
realizar preguntas, tales como: ;Qué entidades necesitan proteccion (objetos de referencia)?
y (cuales son las posibles fuentes de amenaza para estos? (Baysal, 2019, 26). Es desde esta
teoria bajo la cual se planteé comprender el desarrollo de la construccion de la estrategia de

seguridad y defensa en Colombia en sus ultimos afos.

El Capitulo 2 «Antecedentes historicos en Colombia sobre la construccion de seguridad
y su estrategia basada en la defensa, segunda mitad siglo XX» tiene como propoésito brindar
una aproximacion contextual histdrica de la construccion de la seguridad como concepto en
el Estado colombiano, con el fin de ahondar en su interpretacion en relacion con las nociones
de seguridad y defensa nacional anteriores al periodo de tiempo estudiado en esta
investigacion. Principalmente se rastrearon dos factores que inciden en la agenda de la
seguridad nacional. Primero, la posicion de Colombia en el sistema bipolar mundial desde la
finalizacion de la Segunda Guerra Mundial y comienzo de la Guerra Fria; y segundo, el
estallido e impacto de la violencia politica y social heredada en la poblacién colombiana
desde comienzos del siglo XIX originada en la «pobreza, desigualdad, inequidad,
analfabetismo, exclusion politica, etc.» (Arboleda Ramirez, 2014, 122), que detonaron en los

sucesos del 9 de abril de 1948, en Bogotd, conocidos como «el Bogotazoy» (Leal Buitrago,

1992, 8-12).

13 Este vocablo se ha traducido al espafiol en diferentes palabras: «segurizar», «securitizar», «segurizar», 0 ain
«titulizar».
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El Capitulo 3 «Securitizaciéon y desecuritizacion de la seguridad en Colombia:
transformacion de elementos e ideas de la seguridad y defensa estatal (1998-2010)», analiza
los elementos, ideas y conceptos vinculados en los gobiernos suscritos a esta investigacion
(Pastrana, 1998-2002; Uribe, 2002-2010 y Santos, 2010-2018), mediante la triangulacion de
la informaciéon obtenida en documentos oficiales, fuentes académicas y los datos
suministrados por los participantes en la encuesta y en las entrevistas semiestructuradas, para
lo cual se aplico la metodologia del trazado de procesos (process tracing). A su vez, se da
inicio a una importante transformaciéon en las Fuerzas Militares, asi como, a un
desplazamiento de los objetos de referencia de la seguridad propiciando el desarrollo de una
estrategia hibrida para la seguridad y la defensa nacional, que luego se fortalecerian en los
dos gobiernos del presidente Alvaro Uribe Vélez y se decantarian en los dos gobiernos del

presidente Juan Manuel Santos Calderdn.

El Capitulo 4 «Desecuritizacion de la seguridad en Colombia: nuevos enfoques de la
seguridad y defensa (2010-2018)» aborda las acciones concretas, las estrategias y los
mecanismos implementados ejecutados en cada legislatura del periodo de estudio
seleccionado. Esto permitio rastrear el proceso de securitizacion efectuado en los mandatos
de los presidentes Pastrana y Uribe, mediante el Plan Colombia y la politica de seguridad
democratica, respectivamente. Luego, se rastrea el proceso de desecuritizacion de la
seguridad efectuado por el presidente Santos, bajo la implementacion del proceso de paz 'y

posterior Acuerdo de Paz firmado con la guerrilla de las Farc.

El Capitulo 5 «Hacia una estrategia hibrida de seguridad multidimensional en
Colombia» recoge los elementos encontrados en los cinco periodos presidenciales
observados en los capitulos 3 y 4, que como se plante6 de forma inicial, permitieron la
formacion de una estrategia hibrida para la nacidon colombiana, surgida no sobre la base de
la planeacion y del disefio del gobierno sino como el resultado del «conjunto de ideas que

despliega los recursos de una nacion para alcanzar sus intereses a largo plazo»'* (Brooks,

14 Traduccion del autor. «Grand strategy is a set of ideas for deploying a nation’s resources to achieve its
interests over the long run» (Brooks, Ikenberry y Wohlforth, 2012, 11).
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Ikenberry y Wohlforth, 2012, 11). Segun el rastreo de procesos ejecutado, al identificar las
secuencias de eventos y coyunturas de los diversos acontecimientos durante el periodo de
tiempo analizado se llega a la narrativa causal de la idea de construccion de paz y la reduccion

de los grupos armados ilegales como eje central impulsor de la estrategia de seguridad.

Finalmente, en un ultimo apartado se presentan las conclusiones, en las cuales se
exponen los principales hallazgos de la investigacion, asi como sus limitaciones, apuntando
a la produccion académica que da respuesta a la pregunta trazada en este trabajo. A renglon
seguido, se plantean las bases conceptuales y tedricas para entender como fue el proceso de

construccion de la estrategia de seguridad y defensa de Colombia entre los afios 1998 y 2018.
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CAPITULO 1. EVOLUCION DE LA SEGURIDAD COMO CONCEPTO EN EL SIGLO XX Y SU
INTERPELACION DESDE LA ESCUELA DE COPENHAGUE

Este capitulo hace una aproximacion tedrica a los conceptos y a la teoria considerada
por parte del investigador como pertinente para analizar el objeto de estudio en cuestion. El
planteamiento inicia con una aproximacioén a la evolucion y desarrollo conceptual que
fundamento la vision dominante de la seguridad y su relacion con el Estado. Este recorrido
se hace comenzando por las visiones clésicas que contienen el planteamiento inicial tedrico
respecto a la seguridad y su incidencia en la configuracion del Estado moderno. Después se
aborda el debate académico que plantea la oposicion a la vision pesimista del hombre y, por
ende, de sus relaciones sociales por una postura centrada en el entendimiento como principio
de las relaciones politicas y cuyo desarrollo a la seguridad se construye desde lo colectivo en

el paradigma liberal.

En este punto de la discusion, las vertientes de la teoria critica y del constructivismo
amplian los elementos del debate al introducir las nociones de significado e interpretacion al
ambito de la seguridad. Como resultado de esta discusion se hace posible una aproximacion

al concepto de seguridad multidimensional.

1. PREMISA CLASICA DE LA SEGURIDAD, GARANTIA DE LA SUPERVIVENCIA

Luis cometio, pues, cinco faltas: aniquil6 a los débiles, aument6 el
poder de un poderoso de Italia, introdujo en ella a un extranjero mas
poderoso atin, no se establecio en el territorio conquistado y no fundo
colonias. Y, sin embargo, estas faltas, por lo menos en vida de él
podian no haber traido consecuencias desastrosas si no hubiese
cometido la sexta, la de despojar de su Estado a los venecianos.
Porque, en vez de hacer fuerte a la iglesia y deponer a Espafia en
Italia, era muy razonable y hasta necesario que las sometiese.
(Maquiavelo, 1939).

En los siglos XV y XVI, tiempo en el cual Maquiavelo vivid, fue un momento de la
historia marcado por las tensiones entre los poderes territoriales y la defensa a ultranza de los
intereses patriarcales representados en los diversos Estados que componian la peninsula
itdlica; las Guerras de Napoles, protagonizadas por Carlos VIl de Francia en contra de La

Liga de Venecia y el necesario ejercicio de la diplomacia durante estos afios forjaron en el
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pensador las nociones e ideas iniciales modernas en relacion con el Estado, la politica y la

seguridad.

Nicolds Maquiavelo, en 1513, a través de su obra E/ Principe, instaura una concepcion
moderna para la época del ejercicio politico, que enmarca una discrepancia ante la practica
politica tradicional. Principalmente, Maquiavelo concibe que en el sentido de los
comportamientos de un principe para ser estimado deben garantizar la seguridad a sus
ciudadanos (Morgenthau, 1986). Desde la experiencia con el manejo de los intereses
gremiales, familiares y la gestion de los intereses de los Estados, Maquiavelo comenzé a

vincular a la seguridad con el ejercicio del poder y uso de las armas:

El ansia de Conquista es, sin duda, un sentimiento muy natural y comtin, y siempre que lo hagan los que
puedan, antes seran alabados que censurados; pero cuando intentan hacerlo a toda costa los que no pueden, la
censura es licita (Maquiavelo, 1939).

Segun el pensador, el poder del principe no reside en un origen sobrenatural, mas bien
tiene un enfoque centrado en las relaciones entre los hombres, que a su vez se rigen por la
naturaleza humana dominada en todos los casos por los instintos negativos que le hacen
egoista, y a la vez mas apto para la supervivencia. Esta condicidon que prevalece en las
conductas del ser humano conlleva a que la visién del Estado en Maquiavelo esté orientada
a la construccion racional del poder y no hacia la exaltacion del componente divino y
atemporal. Morales (2005) sefala en su analisis del pensador que «el &mbito divino como
marco de la realidad social y politica debe ser marginal para la construccion del Estado, via

el incremento de poder de un principe determinado» (p. 92).

En consecuencia, es mucho mas significativo pensar en la organizacion de las unidades
politicas como Estados, no desde las visiones superiores capaces de exaltar las mejores
calidades humanas; sino que en cambio es mejor aceptar que este tipo de construcciones
entendidas como «Estado ideal» son imposibles en cuanto realidad practica, porque la
naturaleza humana es conflictiva y en respuesta a ella debe establecerse no una organizacion
politica con fines superiores, sino una que responda a estos comportamientos y se rija por la

naturaleza misma de los vinculos entre los hombres.
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Sobre esta caracteristica, y para la practica de esta forma de Estado habrad que alejarse
del dilema de lo moral en relacion con las précticas politicas: «El tercer rasgo del
pensamiento politico de Nicolas Maquiavelo es el referido a la exclusion de la moral de la
esfera politica» (Morales, 2005, 93); y este principio resulta ser fundamental dado que faculta
al principe para desplegar sus estrategias en funcion de sus objetivos. Maquiavelo, entre sus
frases célebres acuid que «para evitar una guerra nunca se debe dejar que un desorden siga

su curso, porque no se la evita, sino se la posterga en perjuicio propio» (1532).

Bajo estos preceptos empieza a consolidarse la vision de la seguridad como un intangible
que se construye en el imaginario de la sociedad, pero que se relaciona con la experiencia
diaria de las personas en términos de percepcion de confianza: «La seguridad es un fendmeno
intangible, pero con propiedades que hacen posible que la poblacion la perciba a fin de

generar una sensacion colectiva de certeza y confianza» (Morales, 2005, 93).

Magquiavelo enuncia que:

En los Estados gobernados por un principe asistido por siervos, el principe goza de mayor autoridad:
porque en toda la provincia no se reconoce soberano sino a €él, y si se obedece a otro, a quien ademas no se tiene
particular amor, s6lo se lo hace por tratarse de un ministro y magistrado del principe (1532).

A esta nocion proyectada por Maquiavelo se articulan en buena medida las expectativas
de los Estados renacentistas de su época, reconocidas por el pensador desde su experiencia
como «diplomatico» en misiones relacionadas con la defensa de los territorios pertenecientes
a Florencia, y en su contacto con la monarquia francesa. De alli, se derivan las principales
ideas politicas en torno al tema de la defensa, articuladas a la comprension de la funcion
principal del Estado, con caracter permanente y necesario, que permite la supervivencia de

las estructuras y con ellas la comunidad humana que cobija.

Este elemento es trascendental en el pensamiento de Maquiavelo, dado que los principes
de su época no podian consolidar la idea de unidad nacional basada en factores identitarios
comunes, debido a la enorme influencia del papado en los poderes locales del territorio

europeo, al respecto el mismo Maquiavelo resaltaba que: «El poder de la Iglesia de Roma
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impide que la convergencia nacion y Estado coincidan para conformar una unidad politica

organizada de naturaleza superior» (Maquiavelo, 1939).

Bajo la influencia del establecimiento religioso, el contexto histdrico del siglo XVI
testimonia que la existencia de Estados reales estuvo fragmentada por la alta division
territorial y se anteponia a la vision idealista de un Estado italiano unificado y, por el
contrario, alimentada la idea de que la defensa se convierte en un medio para que se fortalezca
el poder del gobernante. Este significado esta presente en Maquiavelo en el «componente
(que) se refiere a la funcion del Ejército al interior del Estado, como estructura organizada
de caracter permanente que establece una logica de funcionamiento al interior del principado
y adquiere la responsabilidad principal para sostener los esfuerzos del gobernante» (Morales,

2005, 94).

Con estos fundamentos se hace de la guerra un elemento constante e ineludible,
postulado que se convierte en la maxima «la guerra es necesaria cuando existe una causay.
Segun Maquiavelo, en los periodos de guerra el gobernante dispone de los recursos haciendo
que se potencialice la construccion del Estado para después presentar al mismo Estado como
un fin en si mismo; asi las cosas, Maquiavelo plantea ideas de naturaleza pesimista en el nivel

de la discusion politica unido a concepciones liberales.

Nicolas Maquiavelo en El Principe da nuevas pistas para esta disertacion, al poner la
violencia en los lugares de construccion de comunidades politicas, para el sostenimiento de
los logros de poder alcanzados y la conjuracion de alzamientos, es decir, le confiere utilidad
para los fines del Estado en donde se enmarca la seguridad. Por tanto, sobre lo anterior hay
que extraer de su obra que cuando se refiere a la constitucion de principados nuevos o mixtos,
por ejemplo, existen incertidumbres ante lo que ocasiona lo novedoso en lo cual, en razén de
lo sucedido para su constitucion, es posible que los «hombres cambien con gusto de sefior,
creyendo mejorar; y esta creencia los impulsa a tomar las armas contra €l », a lo cual se le
suma otra necesidad natural «el principe se ve obligado a ofender a sus nuevos subditos, con
tropas o con mil vejaciones que el acto de la Conquista lleva consigo» (Maquiavelo, 1939,

9).
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Fuerza y capacidad para ejercer violencia es un recurso por parte de quien o quienes
estan en el poder, en tanto util para la consecucion, defensa y mantenimiento de un orden
establecido; sin embargo, en su disertacion Maquiavelo advierte que descansar en las tropas
no es suficiente, se requiere también de la colaboracion de los provincianos para entrar en
provincia y mantener las conquistas. Entonces «violencia» no es para este pensador suficiente
en un escenario de gobierno, es Util en momentos en los cuales quien detenta la capacidad de
gjercerla la use para sus intereses. Por ello la seguridad se convierte en el aspecto que
salvaguarda lo obtenido en escenarios de conquista y estd dirigida a quienes habitan los

territorios disputados.

Sin embargo, para la conservacion del Estado, que antes de su adquisicion se regia por
sus propias leyes y vivia en libertad, tres elementos son necesarios para relacionarse con el
nuevo lugar: (1) destruirlo, (2) radicarse en €1, y (3) dejarlo regir por sus leyes (Maquiavelo,
1939, 24). Es entonces la violencia util para fines que requieren un actuar preciso y clave,
pero no lo es tanto en otros momentos, lo que alli queda es la latencia de su uso, lo que
significa una atribucion conferida de alguna manera a quienes en si detentan el poder. Pero
Magquiavelo, en medio de su vision de las cosas propias en la época donde pone su mirada,
advierte que quien ose no destruir una ciudad para dominarla le quedara como unico resultado

el ser aplastado por ella (Maquiavelo, 1939, 25).

Con la idea de la «seguridad» como un valor abstracto que involucra una conciencia
colectiva, Maquiavelo presenta a la «seguridad», como una labor destinada a las élites por
cuanto su planteamiento debe ser responsabilidad primordial del gobernante, ya que este es
en ultimas el depositario de la vision del Estado y los medios para construirlo y reproducirlo.
Por tanto, de acuerdo con Morales:

En definitiva, la seguridad del Estado italiano gravitaba en la superacion de sus propias contradicciones e
impedimentos para constituirse, para Maquiavelo el factor estabilidad no podia reducirse a un principado

aislado; sino por el contrario (...) la ecuacién politica incorporaba como necesidad la formacion y concrecion
del espiritu patridtico como fuerza impulsora de los procesos politicos (Morales, 2005, 97).

En cuanto al caricter autorreplicable de la seguridad, esta es capaz de reproducir sus

condiciones, involucrando las dindmicas del tejido social para reconvertirse de acuerdo con
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las circunstancias contextuales que se produzcan (Morales, 2005). Entonces, la «seguridad»
es definida como condicion fundamental del Estado y la «defensa» es el recurso primario
para garantizarla. En este planteamiento, a mayor incremento del poder del Estado, mayor

seguridad para este.

Siguiendo el planteamiento de Maquiavelo se denota que la seguridad es en si misma
una nocioén compleja y con una esencia poliforme, por cuanto el elemento del cambio esta
implicito en ella: el caracter polimorfo de la seguridad se objetiva en el elemento cambio,
como logica permanente de adaptacion a las circunstancias, cualificacion de sus formas de
persistencia y como componente de interpretacion y formulacion de nuevas necesidades.

(Maquiavelo, 1939).

1.1. Contexto siglo XVII y surgimiento del Estado-nacion

Un segundo elemento que incide en la construccion de la nocidon de seguridad y su
correlato en la figura del Estado son los procesos sociales ocurridos en la Europa occidental
del siglo Xvil, en donde se experimentd un avance significativo en las practicas y
herramientas utilizadas para la guerra. En primer lugar, esta emerge en el contexto de la
guerra entre diversas ciudades-Estado en Europa, lo que implica la proteccion contra las
amenazas externas provenientes de otros Estados. Asi, Tilly (1991) denomina la formacioén

del Estado a partir de una «teoria belicista del Estado».

A su vez, durante este siglo, el pensamiento de Hobbes irrumpe con fuerza en la
consolidacion de la apreciacion de las relaciones humanas fundadas en la premisa de «el
hombre es lobo para el hombre», y bajo este precepto de pesimismo antropolédgico el tnico
remedio a esta situacion original es posible a través de la figura del Estado. Asi, Hobbes
plantea la necesidad de reconocer en la institucion estatal una figura capaz de superar la
existencia individual con el fin tltimo de proveer seguridad al tener la posibilidad de contener

los conflictos entre los individuos.
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Para 1651, la construccion del concepto avanza de una perspectiva que parte desde la
vision individualista del hombre a la relacion que se puede consolidar con la sociedad,
construida por Hobbes en Leviatdn, interpretando a su vez el poder como los medios
presentes para obtener algiin bien manifiesto futuro. Este puede ser original o instrumental,
asi que, «son instrumentales aquellos poderes que se adquieren mediante los antedichos, o
por la fortuna, y sirven como medios e instrumentos para adquirir més, como la riqueza»

(Hobbes, 1991, 48).

A partir de la propuesta conceptual de Hobbes, se determina la seguridad como el
objetivo que persiguen los hombres y las sociedades, que se obtiene por medio de la
aceptacion del contrato social, y que a su vez implica la renuncia a un derecho: «El despojarse
a si mismo de la libertad de impedir a otro el beneficio del propio derecho a la cosa en
cuestion» (Hobbes, 1991, 76). En definitiva, el motivo y fin por el cual se establece esta
renuncia y transferencia de derecho no es otro sino la seguridad de una persona humana, en

su vida, y en los modos de conservar ésta en forma que no sea gravosa (Hobbes, 1991).

Con el surgimiento del Estado, el concepto de seguridad empieza a transformarse en un
enfoque orientador de este en el sistema internacional. Su consolidacion estd directamente
relacionada con el fin de la Guerra de los Treinta Afios (1618-1648), y es por medio de la
firma del Tratado de Paz de Westfalia, en 1648, que representaron el inicio del
reconocimiento del Estado y de la soberania estatal como «la plena afirmacion del postulado
de la absoluta independencia reciproca de los diferentes ordenamientos estatales» (Wolfers,

1952, 482).

No obstante, la complejidad de este tema radica no en los acontecimientos
revolucionarios sino en las dindmicas sociales que dieron curso a dichos sismos, por ello no
puede dejarse de lado que la conformacion de los Estados europeos estuvo plagada de
complejidades y disparidades, fueron grandes procesos que en un nivel comparativo pueden
dar cuenta de la formacion de los Estados modernos, es preciso recordar autores como
Michael Mann (1986), quien argumenta que las sociedades occidentales en su desarrollo

contienen cuatro elementos fundamentales, que se conjugan o actian en momentos en los
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cuales se convierten en propicios para el advenimiento de los modelos politicos y sociales,
estos elementos son denominados como fuentes de poder social, a saber: politico, militar,

ideoldgico y econdomico.

Para Mann, esos cuatro elementos son las formas de organizacion del poder; cada una
de ellas juega un papel preponderante en un momento de formacién y consolidacion de los
Estados. En ese marco sugiere el poder militar, el cual nace de la necesidad de priorizar la
defensa y la utilidad de la agresion. Su trabajo fij6 la mirada en Francia, Gran Bretafia,
Austria de los Habsburgo, Prusia-Alemania y los Estados Unidos, buscando en estas

experiencias la congruencia de las fuentes de poder.

1.2. Realismo clasico e interpretacion de la seguridad estatal, siglo XX

El realismo clasico, el cual se desarrolla en el periodo de la Segunda Guerra Mundial e
inicio de la Guerra Fria, surge como teoria interpretativa tras la imposibilidad de mantener la
paz en el periodo entreguerras. Se caracteriza por un énfasis en la situacion conflictiva y
competencia permanente entre los actores de la arena internacional, los Estados en orden a
su actuacion, que estd definida por sus capacidades en términos de poder y metas en un
escenario anarquico. Algunos de los principales autores del realismo clasico son Edward
Hallett Carr (2004), con su obra La crisis de los veinte anios, 1919-1939, y Hans J.

Morgenthau (/986), con Politica entre las naciones: la lucha por el poder y la paz.

Ahora bien, con el transcurso de la primera mitad del siglo XX, los acontecimientos de
las dos guerras mundiales dejaron gravado en la memoria de la humanidad la imagen de como
el horror y la destruccion podian apoderarse del curso de los acontecimientos con tan solo un
abrir y cerrar de ojos. En efecto, este periodo de la historia universal, considerado por
Hobsbawm (1995) como «la era de la gran catdstrofe», dejo expuestas algunas situaciones
vulnerables sobre el equilibrio politico internacional, y, por ende, la justificacion de un
discurso en relacion con las implicaciones de los Estados en torno a la seguridad (Bosemberg,
2006). No obstante, fue tras la consolidacion de los bloques de poder resultantes de las

interacciones estatales después de la Segunda Guerra Mundial, el mundo de la politica
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internacional se enfrent6 al dilema de comprender un estadio de tensa calma en el cual el
conflicto era latente, a pesar de los esfuerzos por mantener la paz. Es lo que Raymond Aron
diagnosticd como: «Paz imposible, guerra improbabley, situacion que finalmente oscila entre
el comportamiento de los gobernantes en la esfera internacional:

Los Estados que reconocen mutuamente su soberania y su igualdad no tienen, por definicion, autoridad
ninguna unos sobre otros. Los hombres de Estado que mandan en la administracion, en el ejército o en la policia,
se encuentran en la cima de una jerarquia legal. La distincion entre dos conductas, diplomatico-estratégica, por
una parte, y politica, por otra, me parece esencial aun en el caso de que las semejanzas sean multiples. El poder

en la escena internacional difiere del poder en el escenario interno, porque no tiene la misma envergadura, ni
utiliza los mismos medios, ni se ejerce en el mismo terreno (1993, 84).

En primera medida, se resalta el hecho que durante el siglo XX los actores participes del
sistema internacional concentraban sus interacciones enfocadas principalmente a coordinar
los planes y proyectos de la cooperacion estatal, a través de las organizaciones
internacionales y la puesta en marcha de proyectos que contribuyeran a la pacificacion del
mundo; lo anterior sin perder de vista que la amenaza de la guerra era latente y que en
cualquier momento de la historia el conflicto podria convertirse en la segunda alternativa
después de que el camino de la negociacion fallara. En consecuencia, la pregunta analitica
respecto a la seguridad estuvo enmarcada sustancialmente en la vision del realismo politico
conceptualizado, a partir de las ideas de H. J. Morgenthau (1986). Con dicha influencia, el
problema de la seguridad nacional fue definido de manera exdgena, a partir de las
condiciones de amenaza que «desde fuera» podria desafiar la paz y estabilidad interna del

Estado.

Es asi, que, en el contexto del siglo XX, el realismo politico serd entendido como una
teoria occidental de las relaciones internacionales (Arenal, 2015, 21-51). Este va a definir al
Estado como un actor racional que busca constantemente maximizar su poder obviando los
principios morales y actuando como una unidad monolitica y cerrada como sistema (Waltz,
1996). Bajo las premisas expuestas por Maquiavelo y Hobbes (Arenal, 2015), los principios
realistas caracterizan al sistema internacional y las relaciones entre los Estados a partir del
caracter bélico y anarquico; el objeto de estudio de la disciplina se concentra en el ejercicio
del poder, acompafiado de una vision que reconoce de igual manera unas condiciones

posibles para la cooperacion y la paz interestatal (Grieco, 1997, apud Doyle e Ikenberry,
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1997), pero que en todos los casos, acude al entendimiento de la politica como una accion
marcada por el conflicto apoyandose en la méxima weberiana de la realpolitik tan aplicada a

lo largo de los siglos XIX y XX en las relaciones internacionales.

Con la orientacion de la realpolitik, desde los fundamentos de la teoria, quedé claro el
papel fundamental que adquiere la seguridad en el desarrollo de la agenda internacional,
girando en torno al interés nacional:

Expuestos en estos términos, queda claro que los principios del realismo politico sugeridos por
Morgenthau configuran una agenda de seguridad centrada en el estudio del interés de las naciones expresado
en términos de poder y que, por tanto, la explicacion del objeto y el sujeto de seguridad, es decir, lo que se

asegura y la entidad que asegura, asi como el grado de cesion de soberania que supone este modelo, debe ser
planteada en funcion de su nocion de poder nacional (Sanchez y Rodriguez Morales, 2007a, 135).

Resultado de las interacciones entre los Estados, la concepcion realista explica el
surgimiento de un equilibrio de poder como una percepcion conformada por aspectos como
la disuasion: «La seguridad de un orden interno reside en el poderio preponderante de la
autoridad; la seguridad de un orden internacional en el balance de fuerzas y en su expresion,
el equilibrio» (Kissinger, 1973, 190). Esta premisa cobr6é mas relevancia para la explicacion
del ambito internacional tras el fracaso de la organizacién internacional de la Sociedad de
Naciones y el declive del pensamiento liberal como practica politica en el contexto de las tres
décadas siguientes en Europa y Estados Unidos. Estos hechos contribuyeron definitivamente
al posicionamiento de las premisas del realismo clésico, que ademads orient6 la practica de la
politica internacional de los Estados Unidos, acogiendo el pensamiento y el desarrollo de la
escuela norteamericana la figura de los pensadores europeos que migraron hacia América,

como consecuencia de la segunda guerra.

Entre los postulados principales, el realismo reconoce el ambito de la seguridad como la
principal fuente para garantizar la autonomia estatal, dado que el propio Morgenthau definid
al Estado en términos de:

Una entidad soberana, garante de orden en su interior y depredador de poder en la escena internacional
(1985). Este entonces reconocera al Estado como actor principal de la arena internacional y que encuentra su

fin en la seguridad definida como la «integridad del territorio nacional y sus instituciones» (Morgenthau, 1986,
562).
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Por otro lado, el conflicto, que propicia la inseguridad, puede ser el resultado de la lucha
por el poder. El conflicto se plantea en términos de competencia por ventajas militares con
cada uno de los lados tratando, en el peor de los casos, de mantener la distribucion de poder

existente y, en el mejor, procurando cambiarla a su favor (Morgenthau, 1986).

El elemento principal que permite al realismo politico encontrar su rumbo en el
panorama de la politica internacional es el concepto de interés definido en términos de poder.
(Morgenthau, 1986, 12), el interés nacional cumple la funcion de brujula que debe guiar a
los dirigentes y fuente de legitimidad de la politica exterior de los Estados. También, el poder
se convierte en un instrumento para consolidar el fin del Estado, expuesto en la politica
internacional: el poder siempre serd el objetivo inmediato (Morgenthau, 1986, 41). El poder,
siguiendo a este autor, es comprendido como «cualquier cosa que establezca y mantenga el
poder del hombre sobre el hombre (...) desde la violencia fisica hasta los lazos psicoldgicos
mas sutiles mediante los cuales una mente controla a otra»; este «tiende a equipararse con la
fuerza material, especialmente de naturaleza militar (Morgenthau, 1986, 9). De esta forma,
sefiala Laborie, el concepto de seguridad nacional

Gira alrededor del paradigma realista, en virtud del cual la politica mundial es invariablemente una lucha
entre Estados por el poder, bajo una situacion de anarquia, compitiendo por sus propios intereses nacionales.

En ese contexto, los Estados confian en el poder militar para garantizar esos intereses contrarrestando las
amenazas que surgen de la fuerza armada de otros Estados (Iglesias, 2011, 2-3).

Como respuesta a la conflictividad entre los Estados propio del contexto de las guerras
mundiales, en el sistema internacional se plantea la seguridad colectiva la cual propone que
todos los miembros de la comunidad de naciones —sean o no damnificados de la guerra— se
comprometan a hacer observar las normas del derecho internacional (Morgenthau, 1986,
347). Sin embargo, para este autor, la seguridad colectiva es una respuesta efectiva en el
idealismo, ya que, en la préctica, no habia resultado eficiente por la ausencia a un
cumplimiento efectivo por parte de los Estados a las proposiciones dispuestas en los intentos

del Pacto de la Liga de las Naciones y la Carta de las Naciones Unidas.

En ese sentido, E. H Carr (2004) realiza su aporte tedrico con La crisis de los veinte

anos (1919-1939), presentando una critica al manejo de las relaciones internacionales bajo
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el idealismo, tras el fracaso del mantenimiento de la paz, entendiendo que el orden mundial
no se puede configurar Unicamente a través de la legalidad y moralidad, sino, a través de una

politica que mantuviera siempre un elemento esencial en el poder (Carr, 2004, 157).

1.3. Fin Segunda Guerra Mundial. Guerra Fria y su impacto en la consolidacion del

fundamento realista sobre la seguridad

En este escenario de antagonismo entre las potencias del mundo Estados Unidos y la
Unidn Soviética ocupan el lugar central, por ello fue clara la imposibilidad de aceptar un

eventual arreglo respecto a las influencias sobre los territorios del globo:

Este antagonismo reviste caracteres singulares —no solo politico-militares— que hacen que la «paz
imposible» no resulte tnicamente de la aparicion de una «diplomacia total» sino, sobre todo, de la imposibilidad

ideoldgica de la aceptacion de un «reparto del mundoy» entre los vencedores de la Segunda Guerra Mundial»
(Aguirre, 1993, 220)

Pero el diagndstico no se completa con la constatacion del caracter ideolégicamente
insoluble de la oposicion de los dos sistemas enfrentados, otros condicionantes impiden que

«la ausencia de paz» desemboque necesariamente en una tercera guerra mundial (Aguirre,

1993, 221).

En este ambito de la politica es K. N Herz (1959) define el dilema de la seguridad al
interior del concierto de las interpretaciones de la teoria realista. El sistema internacional,
después de los acontecimientos de la Segunda Guerra Mundial fue determinado por un
cambio en el reconocimiento de un mundo sostenido, dentro de un poder multipolar hacia
una estructura bipolar ambientada en nuevas tecnologias militares que definirian el momento

como la era atomica:

El progreso tecnoldgico habria conseguido afectar tanto a la estructura como al comportamiento de las
unidades en el sistema internacional. En el nuevo contexto atdbmico bipolar, la busqueda de recursos de poder
tal y como era entendida tradicionalmente, tendria poco sentido y la necesidad de garantizar la seguridad pasaria
a constituir la principal preocupacion del Estado (Herz, 1959).

Para el contexto de los afios 1960 del siglo XX, los avances de las otras ciencias sociales,
sobre todo en lo referente al desarrollo de los métodos y las metodologias de la investigacion

en campo, desafiaron directamente los postulados del realismo clasico, por cuanto era
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evidente que el argumento de produccion de conocimiento cientifico no podia residir tinica

y exclusivamente en el postulado paradigmatico.

El contexto internacional de la época ya no reconocia mayoritariamente a la realpolitik,
como el fundamento deseado de la practica politica. Ademds, la cooperaciéon y la
interdependencia mundial dominaban el conjunto de interacciones entre los Estados. La
estructura en la realpolitik concibe la pluralidad de centros de poder y la no dominacién, a
su vez, entendiendo el escenario de inseguridad relativa como la mejor via para conjurar
temporalmente el fantasma de la guerra. La incapacidad de dominacion y la situacion de
inseguridad propician un ambiente en el cual ninguno de los actores se siente en capacidad
de ejecutar hostilidades. En la realpolitik, el uso de la fuerza solo es contemplado cuando las
demas vias para solucionar un conflicto se han agotado. Por ejemplo, verbigracia, la

negociacion y el arbitraje, entre otras.

En ese orden de ideas, a través del analisis de las nuevas realidades en la arena
internacional, se presentan los postulados de la teoria neorrealista, que darian origen al
realismo estructural o neorrealismo, cuyo desarrollo constituye una evolucion del realismo
politico (Balsalobre, 2017), partiendo del periodo posterior a la Guerra Fria, en el cual el
concepto de seguridad nacional adquirié su dimension tedrica, como resultado de las nuevas
dindmicas, teniendo como fin responder a los nuevos retos y desafios en el escenario global

(Waltz, 2010, 126).

El neorrealismo responde a nuevas necesidades, resultado de diferentes percepciones
que se han desarrollado en el marco de la Guerra Fria. Asi mismo, la estructura constituye la
parte fundamental del sistema (Arenal, 2015, 77), en este contexto surge una apertura en el
namero de actores que son considerados en la arena internacional, como las organizaciones
internacionales y los actores no estatales, también el avance tecnologico incrementd las
relaciones e interacciones, dando como resultado a las dependencias, subordinaciones y

alianzas entre actores.
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La vision desarrollada por el neorrealismo construye la definicion de poder, a partir de
diversos factores que influyen en las capacidades de un Estado: «Tamafio de la poblacion y
territorio, dotacion de recursos, capacidad econdomica, fuerza militar, estabilidad politica y
competencia» (Waltz, 2010, 131). La seguridad, se convierte en un factor de fortaleza o
debilidad que infiere en las relaciones y el comportamiento de los Estados, la teoria de Waltz
sostiene que la estructura determina el comportamiento de las unidades dentro de ella. En
consecuencia, solo los cambios estructurales pueden afectar los resultados internacionales en
la politica mundial (Waltz, 2010, 108). El equilibrio de poder se construye en la
espontaneidad de las acciones de los Estados «siempre que se cumplan dos requerimientos,

que el orden sea anarquico, y que esté poblado por unidades que deseen sobrevivir» (Arenal,

2015, 77).

Como resultado, los avances tedricos reconocen la estructura de la arena internacional
como el resultado de las interacciones entre los actores, Waltz afirma que el sistema
internacional es anarquico, en ese sentido, los Estados guiaran sus acciones en tono al
concepto de autoayuda, solo con el fin de la supervivencia, ademas, la estructura definida,
solo podrad ser cambiada cuando las grandes potencias tomen acciones determinantes, en

torno a su capacidad de poder (Waltz, 2010).

En este contexto la obra de Waltz (2010), se convierte en un icono de renovacion y
reafirmacion de los principales postulados del realismo; aunque, segun los criticos, este
desarrollo también consolidaria una fractura importante en el pensamiento de la corriente. En
especial, los argumentos utilizados por Waltz, en el sentido de consolidar una teoria sistémica
capaz de explicar los cambios dentro del mismo sistema, lo llevaron a afirmar que el principal
interés de los Estados es mantener su posicion en el sistema, razon por la cual la busqueda
de maximizacion del poder o la busqueda de influencias pasa a ser una cuestion de segundo

orden.

Sobre este ultimo aspecto en particular, afirman los criticos, Waltz abandonara la idea
de los realistas clasicos basada en que en el sistema internacional existe una competencia

simple entre las unidades, para adoptar el dilema de la seguridad planteado por Herz, que



50

insiste en que el poder puede ser considerado solo como un medio para garantizar la
seguridad (Moure, 2015). Segin Waltz, la anarquia facilita la autoayuda porque «los Estados
cuentan solo con sus propios medios para conseguir seguridad en un contexto en el que la
posibilidad de conflicto es elevada y las posibilidades de cooperacion estdn notablemente

limitadas» (Waltz, 2010).

Este avance de la teoria del neorrealismo con Waltz, segin Moure (2015), propicid
importantes criticas retomadas por corrientes alternas en el pensamiento en relaciones
internacionales, entre los elementos mas significativos de esta critica vale la pena mencionar
el énfasis excesivo en las continuidades del sistema, la ausencia de una teoria de Estado y la
falta de limites entre las nociones de sistema y estructura. En el contexto de este debate surgen

nuevas posturas del realismo, cuyo énfasis estd concentrado en los dilemas de la seguridad.

De esta manera surgen conceptos tedricos como la nueva dindmica de equilibrio de
poder, entendida en el dilema de seguridad, la cual segiin Schweller (1997) funciona como
«una teoria sistémica cuyo propdsito es explicar por qué ocurren las guerras entre Estados
que no buscan otra cosa que su propia seguridad». Los principales autores que serviran de
guia para la investigacion son Kenneth Waltz, con obras como Teoria de la politica
internacional (1979), Realismo estructural después de la Guerra Fria (2000), International
Security Man, the State, and War: A Theoretical Analysis (2001), y también Robert Gilpin,
con War and Change in World Politics (1981).

Kenneth Waltz, describe la seguridad como un fin por alcanzar en el sistema a través del
poder, «el objetivo que el sistema los anima a buscar es la seguridad. Un mayor poder puede
o no servir para ese fin» (Waltz, 2010). Asi mismo, analiza el interés nacional, traducido en
la lucha por la supervivencia de los Estados en un entorno de operaciones anarquico, mientras
que la capacidad de supervivencia esta definida en términos de seguridad, que se garantiza a

través de la adquisicion de poder.

De acuerdo con Waltz (2010), si la seguridad es un objetivo del Estado, impondra

requerimientos en las politicas internacionales en orden a la racionalidad del Estado, ya que
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si se distancia del modelo racional, que da en riesgo la seguridad y con ella la supervivencia

del Estado.

Adicionalmente, los postulados de Waltz enmarcados en el neorrealismo difieren de la
corriente realista sobre el reconocimiento a las instituciones como reflexiones del poder del
Estado y de la relativa distribucion de sus capacidades, lo que las vuelve ligadas a los
intereses del Estado en primer lugar y, por virtud de ello, a la estructura de la anarquia de los
sistemas internacionales. Para el realista cldsico es por la naturaleza humana por medio de la
cual el lider del Estado buscard insaciablemente competir y dominar a sus rivales, pero para
el realismo estructural o neorrealismo, la naturaleza humana es lo menos relevante, pues es

la estructura en la cual se gesta la busqueda de poder entre los Estados.

En un sistema internacional donde no hay una jerarquizacion de poder (Waltz, 2010)
hace que el Estado busque tal poder como un sistema de proteccion de ataque de otro Estado,
por ello a los grandes poderes no les quedan otra opcion que competir para sobrevivir en una
anarquia o ausencia de poder central ordenador. Sin embargo, hay dos grandes vertientes

dentro de este neorrealismo estructural.

La vertiente denominada «realismo defensivo» sostiene que los Estados maximizan su
participacion en el poder mundial, porque el sistema los condenara si intentan ganar
demasiado poder, es decir, la busqueda de la hegemonia es demasiado peligrosa en esa
anarquia; por otro lado, los realistas ofensivos como Mearsheimer, adoptan lo opuesto y
sostiene que los Estados deben perseguir tanto poder como sea posible y la hegemonia es el
objetivo para alcanzar, pues tener un poder de tal magnitud solo garantizara su supervivencia
(2007). Por ultimo, se deja claro que las guerras no son la tnica opcion de ganar poder, se
puede hacer aumentando su poblacidn o participando en la economia y riqueza global, un

ejemplo de ello ha sido China, en las ultimas décadas.

En el realismo estructural se encuentran cinco supuestos que sintetizan esta teoria y son:
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a. La anarquia, como principio ordenador, no hay un caos, no hay un poder central
mientras que si hay una jerarquia en los respectivos Estados.

b. El poder militar de caracter ofensivo que los Estados tienen para realizar algun tipo
de dafio a otro Estado, este poderio cambia con el tiempo.

c. Laincertidumbre, nunca los Estados estaran seguros de las intenciones de los demas
Estados propiciando unos Estados revisionistas, que observan si los estos quieren
cambiar el equilibrio de poder, o aquellos statu quo, a los cuales no les interesa
cambiar dicho equilibrio porque se sienten satisfechos con el poderio alcanzado.

d. El fin ultimo es la supervivencia, la integridad territorial y autonomia en
ordenamiento interno, pueden perseguir otros intereses como bienestar, riqueza,
proteccion de derechos humanos, pero si no se logra la supervivencia los demas
intereses de por si estaran igualmente inexistentes.

e. La racionalidad: el Estado act@ia con una informacion imperfecta que lo lleva a

cometer errores, pero que igualmente conduce a un analisis de costo y beneficio.

Las grandes potencias compiten entre ellas, con informacion parcial y bajo la
incertidumbre del actuar de la otra potencia, de esta manera el mayor temor no es que tanto
poderio posee, sino la capacidad, las motivaciones y el momento en el cual podria atacar,
puesto que en medio de la anarquia, donde no existe un poder central o superior que supervise
estas acciones y pueda arbitrar en dicha situacion, es entonces cuando el poder es la tinica
garantia de la gran potencia para no ser atacado o si lo atacan saber con plenitud su victoria

(Mearsheimer, 2007).

Los supuestos del realismo estructural descritos se reflejan en el famoso concepto del
dilema de la seguridad (Herz, 1950; y véase también Glaser, 1997). Este concepto prevé que
una potencia para asegurar su seguridad debe de disminuir la seguridad de otros Estados, es
decir, el otro Estado pierde poder relativo cuando otro aumente su poderio, el tema se
convierte en la percepcion de que cuando un Estado al perder, y otro gana poder para su
supervivencia, produce temor y la sensacion de amenaza, por ende, amenaza a otros Estados

y se convierte en la eterna competencia por la seguridad (Mearsheimer, 2007).
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Por lo anterior, el concepto de «seguridad» se analiza también, a través del «dilema de
seguridad» propuesto por John H. Herz (1950), que interpreta la influencia del
comportamiento de los Estados sobre los demas, y en general sobre el sistema internacional,
en términos de poder y capacidad para establecer y mantener la seguridad e integridad de sus
territorios:

Los grupos o individuos que viven en tal constelacion deben estar, y generalmente lo estan, preocupados
por su seguridad de ser atacados, sometidos, dominados o aniquilados por otros grupos e individuos. Al
esforzarse por obtener seguridad de tal ataque, se ven impulsados a adquirir mas y mas poder para escapar del
impacto del poder de los demas. Esto, a su vez, hace que los demas se sientan mas inseguros y los obliga a

prepararse para lo peor. Dado que nadie puede sentirse completamente seguro en un mundo de unidades en
competencia, se produce una competencia de poder y se inicia el circulo vicioso de seguridad y acumulacion

de poder (Herz, 1950, 157)'.

Posteriormente, Waltz retoma el andlisis del «dilema de seguridad» a través del
Structural Realism after the Cold War, en el periodo de posguerra Fria, en el marco de la
teoria neorrealista, cuando afirma que:

Los cambios en la estructura del sistema son distintos a los cambios a nivel de unidad. Por tanto, los cambios
en la polaridad también afectan la forma en que los Estados brindan su seguridad. Se producen cambios
significativos cuando el nimero de grandes poderes se reduce a dos o uno. Con mas de dos, los Estados confian
para su seguridad, tanto en sus propios esfuerzos internos como en las alianzas que pueden hacer con otros. La
competencia en los sistemas multipolares es mas complicada que la competencia en los bipolares porque las

incertidumbres sobre las capacidades comparativas de los Estados se multiplican a medida que crece el nimero,
y porque las estimaciones de la cohesion y la fuerza de las coaliciones son dificiles de hacer (Waltz, 2010, 5).

Por otro lado, el realismo posestructural presenta nuevas formas de estudio a través de
diferentes variables explicativas, de esta manera surge el realismo defensivo, ofensivo. El
realismo defensivo, caracterizado por la premisa de que el comportamiento estatal persigue
esencialmente la supervivencia a través del logro de la seguridad (Arenal, 2015, 83), de la
misma manera J. Herz y K. Waltz comprenden la busqueda de la seguridad como la meta
principal del Estado, siendo este un actor defensor del status quo (Grieco, 1997, 186).

Mientras que para el realismo ofensivo, el papel de los Estados es maximizar su poder e

15 Traduccion del autor. Groups or individuals living in such a constellation must be, and usually are, concerned
about their security from being attacked, subjected, dominated, or annihilated by other groups and individuals.
Striving to attain security from such attack, they are driven to acquire more and more power in order to escape
the impact of the power of others. This, in turn, renders the others more insecure and compels them to prepare
for the worst. Since none can ever feel entirely secure in such a world of competing units, power competition
ensues, and the vicious circle of security and power accumulation is on (Herz, 1950, 157).
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influenciar para optimizar su seguridad (Elman, 2004, 564) reconoce que la seguridad y la
supervivencia de los Estados nunca estan totalmente garantizadas en un territorio de anarquia

(Arenal, 2015, 87).

Waltz atiende a los postulados del realismo ofensivo cuando afirma que el
comportamiento conflictivo de los Estados se puede justificar, para el mantenimiento de la
seguridad en el escenario anarquico del sistema internacional. «La tesis principal del realismo
ofensivo es que incluso los Estados que solo quieren estar seguros actian agresivamente,
porque el sistema internacional los obliga a hacerlo» (2010, 5). En consecuencia, se
desarrolla el realismo posestructural, que responde a una vision realista y se comprende en
el refinamiento de componentes sistémicos, mediante este se hard referencia al realismo

defensivo y ofensivo.

En el caso del realismo defensivo, se realiza un intento por zanjar estas criticas
argumentando que la necesidad de supervivencia planteada a los Estados en el contexto
internacional es tan fuerte, que el interés perseguido por ellos se reduce a conservar lo que
tienen actuando de manera defensiva y en pro del mantenimiento del statu quo (Grieco,
1997). En ese ambito, la vision del sistema internacional es relativamente sosegada por
cuanto los Estados quedan constrefiidos en relacion con la busqueda de intereses externos a
través de acciones politicas, como la reduccion de las fuerzas armadas y una practica de

politica exterior moderada.

Bajo estos preceptos, Jervis (1978) plantea una propuesta desde el realismo defensivo
en relacion con el dilema de la seguridad, donde ¢l supone que la anarquia dificulta la
consecucion de metas compatibles para los Estados, ya que a pesar de cuando la busqueda
de seguridad es constante en el sistema, una accion relacionada con los intereses de cualquier
Estado puede, en cualquier momento, suponer una pérdida relativa de la seguridad de otro

Estado.

Como respuesta a esta amenaza, el Estado afectado podrd implementar medidas para

incrementar su seguridad, atentando contras las politicas internacionales de seguridad, lo cual
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en la practica politica conduce a que se planteen relaciones de competicion, tension
estratégica, desarrollo de la carrera armamentistica e incluso la guerra (Jervis, 1978). En la
vision del realismo defensivo el dilema de la seguridad puede modificarse significativamente
a través del tiempo, esencialmente por dos condiciones: la primera es «el equilibrio ofensivo-
defensivo, definido como la facilidad o dificultad relativa para conquistar un territorio y, por
otra, la capacidad de los gobernantes para distinguir las politicas defensivas de las ofensivasy
(Moure, 2015, 86). En esta propuesta se resume que el dilema de la seguridad puede activarse
o no, dependiendo de las circunstancias y las variaciones sobre el sistema, situaciones que
son practicamente imposibles de calcular, predecir o mesurar como para recomendar la

accion de los Estados.

Segun los criticos del realismo, las operaciones tedricas ya mencionadas resultaron en
una agenda de investigacion marcada por la securitizacion del pensamiento en relaciones
internacionales, lo que condujo, segun los conocedores de la corriente realista, a construir «la
disciplina del miedo», cuya vision depredadora arroj6 como resultado una seguridad
posicional enmarcada en «mi» o «nuestra» seguridad, llevando a un segundo plano la forma
en que los «otros» perciben esta actitud en torno a la interpretacion de la seguridad (Remiro,

2013).

Como resultado de dichos postulados, la proyeccion de las interacciones de los Estados
en el contexto internacional quedo6 limitada a una lectura que solo entiende la lucha por el
poder en un escenario dominado por la anarquia. En tltimas, las relaciones entre Estados
quedan constrefiidas en un marco de conflictos profundos, asi: «La sociedad internacional al
estar caracterizada por la anarquia, entendida como la ausencia de un poder superior por
encima de los Estados, obliga a estos ultimos a velar por su propia seguridad» (Sanchez y
Rodriguez-Morales, 2007a, 127).

Ahora bien, en ese andlisis de relacion de poder en el sistema internacional, debe
recordarse que Waltz indica una cantidad apropiada de poder, puesto que los realistas
defensivos enfatizan que si algin Estado se vuelve demasiado poderoso, se producira un
equilibrio (Waltz, 2010). En esa légica de dilema de seguridad, los demas Estados

fortaleceran su poderio militar y una alianza que no permitird una hegemonia, un ejemplo de
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ello fue en la Francia napolednica o la Alemania nazi, cuando tuvieron aspiraciones
hegemonicas fueron derribados por alianzas (Mearsheimer, 2007). Por eso los realistas
defensivos concluyen que el Estado cuando intenta ganar un poder desmedido terminara
luchando guerras que seguramente perderd. Por eso, en la actualidad es dificil que una gran
potencia conquiste otro Estado, a pesar de que la conquista sea facil por dos razones: primero
porque el nacionalismo del Estado conquistado, no permitird ser dominado tan facilmente
por el conquistador y, segundo, porque son pocos los beneficios y si muchos los problemas

y costos.

Los realistas ofensivos, exponen todo lo contrario a los realistas defensivos, puesto que
las alianzas son para equilibrar amenazas y no poder, pero cuando se da una alianza para dar
este tipo de equilibrio, muchas veces es ineficiente y ninguno se compromete a hacer frente
a la amenaza o al Estado que ha ganado un poderio considerable, esto se ha denominado el
«buck-passing» (intercambio de responsabilidades). Sin embargo, algunos realistas sostienen
que «la presencia de un Estado especialmente poderoso facilita la paz» (Mearsheimer, 2007,
86), porque el Estado poderoso se siente seguro de su posicion en el sistema y no serad

necesario usar la fuerza

Lo anterior, se evidencia en el hecho historico de relativa paz, denominado «Pax
Britannica», consecuencia de la posicion dominante de Gran Bretafia en el sistema
internacional. Pero otros realistas ofrecen un punto de vista distinto y se refiere a que un gran
poder propicia mayor conflictividad, pues siempre estard compitiendo por ser hegemonia en
un sistema anarquico y argumentan que tanto la Francia napolednica era una hegemonia
potencial en el siglo XVIII y, asimismo, Alemania tuvo dos ocasiones potenciales de ser
hegemonia en Europa. Ademds argumentan que el largo periodo de paz britanica, no fue
porque Gran Bretafia fuera hegemonica, de hecho nunca se ejecut6 una alianza en contra de
los britanicos, sino que ese largo periodo de paz se dio porque se gestd un equilibrio de poder

en una multiplicidad de potencias europeas.

Ahora bien, los realistas defensivos argumentan que lo ofensivo-defensivo equilibra la

competencia por la seguridad, pues todo equilibrio es un elemento para la paz. De esta manera
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sostienen que una ventaja en la ofensiva propicia guerra y una ventaja en la defensa, paz, tal
y como sucedio en la Segunda Guerra Mundial, pues cuando surgid la interoperabilidad de
las fuerzas entre tanques y bombardeo, lo que se produjo fue un desequilibrio ofensivo-
defensivo a favor de lo ofensivo. Mientras que no hubo guerra en Estados Unidos y la

exURSS, porque la aparicion de armas nucleares produjo un equilibrio a favor de la defensa.

1.4. Dilema de la seguridad, reflejo de la doctrina realista

Desde la mirada reflexiva al realismo, se destaca la discusion en torno a la
conceptualizacion de la seguridad y sus posteriores respuestas; alli radica el sentido y los
cambios mas significativos que han surgido en torno al concepto y cdmo esos cambios han

influenciado la proyeccion geopolitica de los Estados.

Como ya se menciond, el paradigma del realismo se construye desde la 6ptica de un
pesimismo antropoldgico enmarcado en un sistema internacional que impone la necesidad de
velar por la seguridad propia del Estado, por causa de las relaciones anarquicas entre unidades
politicas; de esta forma, argumentan los mas criticos de esta corriente, se ha tratado de incluir
la esencia de los discursos politico y ontoldgico que fundamenta la vision paradigmatica de

la teoria como un fundamento de interpretacion tedrica.

Asi las cosas, con esta logica de interpretacion, se justifica un doble discurso; por una
parte, el realismo se reafirma en la explicacion racional que domina la produccion tedrica y
por tanto influye de manera determinante en la interpretacion de la seguridad, y, de otra, el
paradigma del realismo es capaz de justificar las acciones de politica internacional que

sostienen la postura defensiva u ofensiva de cualquier Estado.

De este modo, el resultado de las anteriores operaciones sobre la configuracion de una
teoria relativa a la seguridad se refiere a que la ambigiiedad resulta ser inevitable al momento
de poner a prueba el concepto para poder explicar la practica politica, descifrando en esta

critica que buena parte de las ideas asociadas al dilema de la seguridad se constituyen desde
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diferentes percepciones e intereses en los actores e implicando con ello una construccion
amplia de su significacion:

Se explica, entonces, este concepto (la seguridad), pero no sin antes elucidar las tergiversaciones asociadas
a su comprension, un argumento adicional para entender la brecha entre la practica y la teoria, el exceso y la

limitacion, y el mito y la realidad de la seguridad nacional propuesta por el paradigma realista (Sanchez y
Rodriguez-Morales, 2007a, 135).

Al indagar en la elaboracion de las criticas sobre la univocidad de la nocion de seguridad
en el debate realista, aparecen aportes definitivos a la cuestion; es el caso de Wolfers (1952),
quien abri6 un debate en torno a la conceptualizacion realista sobre la seguridad nacional y
al hecho de si en ella era posible observar un marco de ambigiiedad. Basicamente porque el
concepto era concordante con un amplio rango de objetivos politicos que podian ser no solo
distantes entre si, sino a su vez contradictorios, el resultado se refiere a que las «politicas de
seguridad» acogerian un sinnumero de posibilidades no necesariamente interconectadas de

manera coherente y funcional.

Segun Wolfers (1952), bajo la premisa realista de que el interés nacional se presenta
como superior a los intereses particulares —de individuos, grupos, gremios o incluso
regiones— su practica conlleva a dar por sentada, la mayor parte de las veces, la idea de que
el deber ser se impone sobre la diversidad o la ambigiiedad que pueda tener una sociedad en
relacioén con la comprension y defensa de lo publico, pero las practicas politicas y sociales

distan mucho de esta interpretacion y, por tanto, su aplicabilidad puede concluir en excesos.

En las objeciones planteadas al realismo, se enuncia que el modelo de seguridad
nacional, elaborado originalmente por Hans Morgenthau (1986), al ser llevado a la practica,
fue objeto de ciertos errores de interpretacion, y lo mas importante su reflexion en
determinados escenarios geograficos resulta en una paradoja dificil de resolver:

Pese a que el modelo tedrico primigenio puede ser criticado desde varios puntos de vista, como el de su
concepcion de soberania decimondnica, su consecuente nivel de analisis o su incompatibilidad con algunas

realidades sociopoliticas del tercer mundo, no es susceptible de ser cuestionado por su ambigiiedad o
indefinicion (Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a, 130).

A partir de este escenario de reinterpretacion y analisis critico de la teoria realista en

relacion con el dilema de la seguridad, se fueron desprendiendo nuevos desarrollos que en la
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actualidad constituyen un importante abanico de interpretaciones sobre la seguridad y la
defensa. Entre estas vertientes de renovacion para la discusion de la seguridad sobresalen las

teorias del liberalismo y el constructivismo, las cuales son abordadas a continuacion.

2. CRITICA DEL LIBERALISMO AL DILEMA DE LA SEGURIDAD EN EL REALISMO

En relacion con la critica al dilema de la seguridad sustentada a partir del concepto de la
anarquia del sistema internacional, parte del hecho de que los actores involucrados en el
escenario internacional solo serdn los Estados, y por tanto sus cuestionamientos e intereses
sobre el dilema de la seguridad estan constrefiidos a la nocion del bien comun que impone,
ademads, un concepto de lo publico capaz de superar todas las diferencias de intereses en una

sociedad frente a la amenaza de la estabilidad y la soberania estatal.

Ese punto condensa el origen del debate en relacion con una nocién de la seguridad
nacional y, por tanto, abre la discusion desde otros enfoques relacionados con el andlisis de
lo internacional; entre ellos, los aportes mas significativos estan representados en el enfoque
del liberalismo y la teoria critica, ambos reconocen como punto de partida para el analisis
otros lazos comunicantes para la construccion de lo publico ademas del Estado y por ello esta

interpretacion influye en la construccion de la nocion de seguridad:

Dos enfoques alternativos al paradigma realista ofrecen dicho sustento. Por un lado, el paradigma
neoliberal con su particular énfasis en la proteccion de los actores sociales parece sostener la enunciacion oficial
de un concepto mas amplio —como el de seguridad humana—, en el seno del Sistema de Naciones Unidas
(Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a, 147) (el otro es la teoria critica).

A partir de este reconocimiento de la dimension humana y la necesidad de protegerla, la
concepcion liberal de la seguridad tiene como derrotero impedir la guerra, a través del
consenso en relacion con el establecimiento de una conducta armonica entre los Estados, por
esto se construye el concepto de «seguridad colectiva», que ahonda en la propuesta de la
proteccion mutua, significa que un eventual ataque dirigido a cualquiera de los miembros de
una comunidad deber ser considerado como un ataque a cualquiera de los otros miembros de

la misma comunidad.
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Esta vision se opone al realismo por cuanto ellos consideran que las nociones basicas en
torno al dilema de la seguridad, esto es el equilibrio de poder como factor de la seguridad
nacional, a la postre no hacen sino ahondar mas las posibilidades de conflictos interestatales

por la fragilidad de este equilibrio y la respectiva escalada en su expresion.

En los antecedentes historicos relacionados con la formulacion del concepto de seguridad
colectiva, se incluye de manera central la Carta de las Naciones Unidas, firmada el 26 de
junio de 1945, que de la experiencia de la fallida Sociedad de Naciones recogia la necesidad
de dotar de fuerza coercitiva al mandato comun de los Estados. En efecto, en la Carta
(Organizacion de Naciones Unidas [ONU], 1945), se plantearon los puntos centrales que se

corresponden con el pensamiento de la seguridad colectiva:

e Enelarticulo 51 se expone el derecho a la legitima defensa:

Ninguna disposicion de esta Carta menoscabara el derecho inmanente de legitima defensa, individual o
colectiva, en caso de ataque armado contra un miembro de las Naciones Unidas, hasta tanto que el Consejo de
Seguridad haya tomado las medidas necesarias para mantener la pazy la seguridad internacionales. Las medidas
tomadas por los Miembros en ejercicio del derecho de legitima defensa seran comunicadas inmediatamente al
Consejo de Seguridad, y no afectaran en manera alguna la autoridad y responsabilidad del Consejo conforme a
la presente Carta para ejercer en cualquier momento la acciéon que estime necesaria, con el fin de mantener o
restablecer la paz y la seguridad internacionales (ONU, 1945).

e Enel capitulo viI se legitima la decision de imponer medidas coercitivas que incluyen
el uso de la fuerza sobre los Estados que amenacen la paz y seguridad internacionales,
asi como atribuciones a los organismos regionales para el mantenimiento de la paz 'y

seguridad internacionales.

El liberalismo defiende la idea de que las condiciones del entorno determinan la conducta
humana, por tanto es necesario la regulacion de dichas conductas en el escenario
internacional al definirlas segiin normas que deben ser fijadas por el Derecho Internacional

y articuladas en su institucionalidad por accion de las organizaciones internacionales (OI).

En consecuencia, el paradigma liberal reconoce como principio constitutivo de la
seguridad a la pluralidad significativa de actores, que si bien giran en torno a la figura central

del Estado, por su mismo caracter diverso tendran como punto de entendimiento la necesidad
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de construir marcos colectivos de proteccion —en vez de luchas individuales por la defensa y
la autoconservacion—, dando como resultado la vision de un sistema complejo regulado por
normas, que en ultimas condensan sus imperativos morales en la defensa del ser humano en
vez de la unidad politica, hecho que fue constatado a través de los acontecimientos de las
guerras mundiales del siglo XX:

El concepto liberal de la seguridad es el resultado de una relacion constitutiva entre ambos fenémenos.
Aunque las premisas del paradigma liberal de los derechos humanos —tales como la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, los cuatro convenios de Ginebra y sus protocolos, la Convencion para la Prevencion y
la Sancion del Delito de Genocidio, los pactos sobre los derechos civiles, politicos, econémicos, sociales y
culturales, y el establecimiento de la Corte Penal Internacional—, no se puede olvidar que la manifestacion
teorica traducida en expresiones oficiales fueron legitimadas por el auge de los actores sociales en el sistema
internacional; situacion que puso de manifiesto la violacion sistematica de los derechos humanos después de la
Segunda Guerra Mundial. Como se deduciria de la més simple l6gica juridica, solo es necesario que aparezca
la tipificacion del derecho para que se tenga conciencia de su violacion (Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a,
148).

Por otra parte, la filosofia politica del liberalismo ha defendido la idea de que el
individuo, como ser humano y politico, debe anteponerse ante cualquier categoria de orden
o principio social, y, por tanto, en su defensa descansan los principios de la justicia y el
bienestar social. Traer a colacion la teoria liberal de los derechos a la justicia social y el
bienestar tiene sentido, en la medida en que se la puede conectar con la definicion acerca del
rol de intervencion de los Estados democraticos liberales en los asuntos de igual libertad, y
equidad en las condiciones de competencia y oportunidades, y estos temas frente al dilema

de la seguridad.

Rawls (2009) realiza la conceptualizacion teodrica a favor de un Estado que direcciona
sus politicas para mejorar la situacion de los desfavorecidos, en aras de hacer efectiva las
pretendidas libertades con la igualdad. Aunque esta filosofia ha dado lugar a una controversia
importante en relacion con el entendido de la justicia contemporanea, puede ser considerada
también el fundamento del pensamiento liberal tanto en los entornos locales como

internacionales.

En este debate la critica que Nozick (1974) plantea a la teoria de la justica de Ralws,
ademas de ofrecer una postura antagoénica, alude que la interferencia implica someter el

sistema econdmico consensuado previamente por la libertad de la posesion legitima y su
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consecuente efecto a la dindmica y logica misma del sistema. Aqui se desarrolla el argumento
conceptual del Welfare y la socialdemocracia, a partir del hecho de que es necesario
conservar la equidad para asegurar la igualdad, un principio de igualdad y no intervencion
desconoce la diversidad de situaciones y necesidades de los individuos y los grupos sociales.
Queda planteado el dilema también para las relaciones internacionales y el hecho de que se
ha teorizado poco al respecto, en ambas posturas del modelo sin regulaciones y el regulado

en la busqueda de garantizar la libertad, hay muchas tensiones que no terminan de resolverse.

De esta manera, el concepto liberal enfatiza en un marco de desarrollo de libertades
personales y derechos colectivos, que no necesariamente estd constrefiido por la inminente
presencia de la guerra y que por tanto debe constituirse como actividades esenciales a la
seguridad. En relacion con la nocidn de seguridad el liberalismo basa su actuar en tres ideas
fundamentales que deben ser revisadas para comprender el giro y variaciones que ha venido

experimentando el concepto durante las Gltimas décadas.

La primera idea es «el otorgamiento de una alta primacia a los actores sociales, y en
especial a los individuos, en la elaboracion de las politicas estatales, y la busqueda de su
bienestar a través de estas» (Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a, 151), esta caracteristica
que distancia la interpretacion del realismo y el liberalismo frente al dilema de la seguridad,
y que aunque en su aplicacion puede producir los mismos problemas de ambigiiedad
interpretativa que el concepto realista, ha trazado una nueva interpretacion sobre la seguridad

fundamentada en la proteccion colectiva.

La segunda idea se refiere a que «los Estados o las demds instituciones politicas
representan a los actores sociales, por lo cual el comportamiento estatal estd sujeto a la
presion que estos ejercen conforme a sus intereses individuales fundamentados
racionalmente» (Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a, 151), a diferencia del realismo en el

cual las caracteristicas del sistema internacional modelan el comportamiento de los Estados.

La tercera idea se relaciona con que «el sistema internacional interdependiente configura

el comportamiento estatal. Es claro, entonces, que el liberalismo cuestiona la vision que
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posee el realismo sobre sus unidades de analisis (actores) y la forma como entiende a la

sociedad internacional» (Sanchez y Rodriguez-Morales, 2007a, 151).

Como conclusion de esta interpretacion se podria afirmar que el liberalismo centraliza
como protagonistas de la politica exterior y la seguridad, a los actores sociales lo que se
relaciona con el hecho de que, segun Moravcsik:

Cualquier proposito estatal —incluso preocupaciones aparentemente fundamentales como la defensa de la
soberania politica y legal, la integridad territorial, la seguridad nacional o la riqueza econdémica— varia
decisivamente con el contexto social. Ya no se trata de un tnico interés nacional que marque un unico rumbo,

mas bien es el resultado de un proceso de discusion entre los actores sociales, los cuales, sin embargo, no tienen
la misma capacidad de influencia (1997, 513).

El ejemplo al que han acudido la mayor parte de los criticos del realismo es el conflicto
de Vietnam durante la Guerra Fria. Los acontecimientos desarrollados entre 1955 y 1975,
demostraron la peligrosidad de definir los intereses nacionales sin guardar relacién con los
recursos reales y potenciales disponibles de un Estado; el coste politico y social que estos
hechos tuvieron sobre la sociedad norteamericana y la politica exterior del pais fueron
demasiado altos, ademés de poner en entredicho las maximas de la filosofia politica asociada

al realismo.

De alli se deriva otra diferencia radical del liberalismo frente a la cuestion de la
seguridad y se refiere a que el poder nacional no puede entenderse como algo ilimitado, por
tanto, por consejo del mismo Morgenthau no debe ser utilizado para el mantenimiento del
statu quo, las demostraciones de prestigio o pretender su maximizacion permanente en aras

de fortalecer la seguridad nacional.

En esencia, el fundamento para una interpretacion de la seguridad desde la vision del
enfoque liberal recoge una forma alternativa al realismo, en tanto que no es el sistema el cual
da forma a las conductas relacionadas por el establecimiento de orden y caos, sino es la
filosofia politica la que exalta al individuo y su necesidad de proteccion lo que alienta el
fundamento de la seguridad: «En el corazén del paradigma liberal se comprende la nocion
de seguridad humana, cuyo objeto de referencia no es el Estado sino el individuo» (Nef,

1999).
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El resultado de estas influencias de la filosofia politica liberal en las practicas politicas
se vera reflejado en el discurso de la ONU, a través del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD), en 1994, cuando se comenzé a construir el enfoque politico de la
seguridad humana, como ya se menciono, y cuyos referentes y lineamientos de politica son

desarrollados con més precision en los capitulos siguientes.

Sin embargo, es necesario anotar que el paradigma liberal también fue objeto de criticas
sustanciales, las cuales han contribuido a la construcciéon de otros enfoques y paradigmas
alternativos a las definiciones clésicas del dilema de la seguridad, esto es las versiones
realistas y liberales y sus corrientes de renovacion. La critica al pensamiento liberal
contemporaneo comenzod a tomar forma, a partir de los grandes cuestionamientos planteados
a los sistemas democraticos ante su incapacidad de resolver de fondo grandes dilemas

relacionados con la desigualdad y la exclusion de grupos o individuos en el sistema.

Offe y Schimitter (1995, 7) demuestran que muchos de los dilemas actuales de la
democracia son comunes a los sistemas liberales contemporaneos y afrontarlos implica una
lucha contra la desintegracion del sistema. La indagacion, por tanto, acerca de la evolucion
y cambio de los sistemas democraticos podria contribuir significativamente a la solucioén de
los problemas contemporaneos especificos, al igual que la propuesta de nuevos modelos,
entre ellos la seguridad. En ese sentido la hipdtesis de trabajo adquiere validez respecto a la
importancia de la investigacion interdisciplinaria para el acercamiento a la esfera de lo social

y lo politico.

Asi mismo, estos autores encuentran que la democracia afronta dilemas de caracter
extrinseco e intrinseco al sistema mismo. Respecto a los extrinsecos, relacionados con el

contexto internacional

En el sentido en que implican la compatibilidad de las reglas y las practicas con las divisiones sociales,
culturales y econdmicas ya existentes a la llegada de la democracia liberal, y que proporcionan los recursos
materiales y morales de los que ella depende (Offe y Schimitter, 1995, 7).
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Con esta critica queda en entredicho la posibilidad de que el intercambio entre pueblos
pueda en realidad establecer los fundamentos y regular la conducta de los Estados ante las
amenazas bélicas y la posibilidad de construir un escenario comun para la seguridad, y con
el fin de desarrollar esta propuesta de investigacion hace falta el aporte de otras ciencias
sociales en la bisqueda de la amplitud de categorias y métodos para abordar los estudios de

seguridad.

De igual modo, la aplicacion del pensamiento liberal produjo una contradiccion
importante en términos de la posibilidad de mantener un sistema internacional para la
seguridad; esto porque al otorgar atribuciones de seguridad y defensa a los organismos
regionales con la Carta de la ONU en 1945, se acelerd el hecho de que algunos organismos

regionales asumieran funciones relacionadas con la seguridad internacional. De este modo,

La falta de operatividad del sistema de seguridad colectiva de la ONU condujo al disefio e instrumentacion
de esquemas alternativos no mencionados en la Carta para enfrentar los conflictos internacionales; uno de ellos
fue el establecimiento de operaciones de mantenimiento de paz Operaciones de Mantenimiento de Paz (OMP)
(Bércena, 2001, 66).

Con un aumento del interés y respuesta de sistemas regionales hacia el dilema de la
seguridad, quedo6 claro que el proceso de la globalizacién y la construccion de bloques
econdmicos transnacionales influenciaron el cambio en la interpretacion tradicional de la
seguridad, no solo desde el &mbito académico (Buzan, Waever y de Wilde, 1998), en el cual
se comenzo6 a incluir en la agenda temas relacionados con los aspectos econdmico, social y
medioambiental, sino que a su vez en las practicas politicas también se evidencid una fuerte
tendencia hacia la regionalizacién de mecanismos, estrategias y respuestas institucionales
frente a las amenazas a la seguridad (Sisco y Chacon, 2004, 130), impulsando con ello un
giro interpretativo de esta (Buzan, 1991, 34) y una evolucién del concepto (Waver, 1995,

23).

3. CRITICA DEL CONSTRUCTIVISMO AL DILEMA DE LA SEGURIDAD EN EL REALISMO

A partir de la década de 1960, el transito hacia el liberalismo econémico por parte de

diversos Estados impuls6 el cambio en la comprension de la seguridad y su relacion con el
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sistema anarquico debido a «la conciencia de que la guerra estaba desapareciendo como una
opcion en las relaciones entre grupos sustanciales de Estados» (Buzan, Waver y de Wilde
1998, 5). No obstante, es en la década de los anos ochenta (Ortega y Font, 2012, 161) cuando
surgen diversas inquietudes frente a la postura dominante y hegemodnica planteada por el
realismo clasico en relacion con la seguridad y el dilema que esta plantea (Buzan, 2020, 8-
13). El debate no solamente afecto la concepcion de la seguridad y sus implicaciones para su
estudio, sino que también abarco en su conjunto la disciplina de las relaciones

internacionales'®.

En este ambito se desarrollan posturas «disidentes» (Salomon, 2002, 11) en el sentido
que se experimenta una traslacion del objeto de estudio y sus aproximaciones en términos
metodolédgicos, derivando con ello, en un replanteamiento a lo que tradicionalmente
configurd el dilema de la seguridad (Krause, 1998, 298-310; Floyd, 2007, 45; Diskaya, 2013,
8). La forma de continuar con el andlisis en torno a las cuestiones de la seguridad tom¢ la
misma direccion que otras investigaciones de las ciencias sociales optando por entrar en el
analisis del lenguaje y de la interpretacion!’. A esta tendencia estan asociadas en primera

instancia la escuela de Copenhagen y la de Aberystwyth (Diskaya, 2013).

Dube (2009) plantea como desde los afios 1960, ya en los Estados Unidos el giro hacia
la posmodernidad entraba a poner en cuestion formatos de entendimiento del mundo, virando
asi a entender como la «nueva politica cultural de la diferencia» pone su mirada en lo
particular y lo diverso acrecentando la distancia sobre lo universalizador. Trabajos como los
de Edward Soja!® y Barbara Hooper!” instan a la reflexion de la micropolitica en el ambito
local, por ejemplo. Es entonces una vuelta a procesos micro que dan cuenta de una conexion
con procesos mas amplios, aun asi, el trabajo que en adelante se discernira de Buzan, no se
enmarca en esa posibilidad posmoderna, pero si logra advertir conceptos que en

particularidades regionales se asumen como transversales de procesos globales.

16 Para ahondar en los principales debates efectuados vedse Salomon, 2002.
17 Vedse Onuf, 2002.

18 Vedse Soja, 2011.

1 Vedse Hooper, B., y Kramsch, O. 2004 (eds.).
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Es entonces clave destacar que la agenda de seguridad se convierte en uno de los temas
principales en el estudio de los fendomenos tanto nacionales como transnacionales, llevandolo
a discernirse mas alla de los planteamientos militaristas, en los cuales las amenazas pueden
ser de diversa indole. Asi autores como Waltz (2010) se contraponen a estudios que procuren
entender el tema de seguridad mas alla de los 6rdenes propios de la actividad militar en el
entendido que el objeto de la disciplina en si es el estudio de la guerra, no queriendo decir
con esto que se adscriba a las teorias belicistas del Estado. Claramente Buzan y Hansen
(2007), se oponen a tal mirada que no da cuenta de multiples fendmenos ya sefialados, como
objeto de configuracion de miradas de lo internacional. En consecuencia, aquello que tendria
es connotacion de los desafios de la seguridad internacional dentro de esta perspectiva que

son denotados, tales como:

El terrorismo, la proliferacion de armas de destrucciéon masiva, el crimen organizado, el narcotrafico, la
ingobernabilidad y el déficit de la institucionalidad estatal, las migraciones, las amenazas cibernéticas, los
conflictos armados, la inseguridad energética, y nuevas fuentes de conflictividad, como los recursos naturales
y el medio ambiente (Dockendorff y Duval, 2013, 33).

Esto ocasion6 que en la subdisciplina de las relaciones internacionales ocurriera un
cambio en la denominacioén a los estudios de seguridad. De «estudios estratégicos» cambid
su nombre a «estudios de seguridad», marcando con ello una agenda académica apartada del
enfoque tradicional del Estado y de la competencia militar hacia una aproximacion
constructivista, bajo la cual se involucran otras dimensiones en el andlisis de la seguridad
como concepto y accidon (Buzan, 2020).

A su vez, el concepto de amenaza amplia su espectro de forma multidimensional®’,
siendo observada desde perspectivas mas abarcadoras que la defensa militar del territorio, y,
en este sentido, plantea la nocidon de factores de riesgo proyectado sobre los dmbitos

econdémico, social, politico, tecnolégico, medioambiental y militar.).

20 La seguridad toma una perspectiva multidimensional en la cual se asume que ademdas de las amenazas
militares hay otras (econdmicas, medioambientales, migraciones masivas, etc.), que las mismas son
transfronterizas y globales, que vivimos en un mundo interdependiente y que, por tanto, las estrategias para
abordar esa nueva realidad no pueden ser las estrictamente militares, sino que hay que introducir estrategias
diplomaticas, civiles, policiales y de cooperacion al desarrollo, entre otras (Ortega y Font, 2012, 162).
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De alli que particularmente tres escuelas?! se enfocaran en hacer distincion entre el
campo de estudios relativos a la dimension estratégica de la seguridad y la defensa, que para
¢l se componen del andlisis relativo a la fuerza y a los instrumentos que emplea y, de otra
parte, al campo de estudios relativo a la seguridad, en la cual emerge un amplio espectro de
temas, asuntos, enfoques y politicas estrechamente relacionadas, asi como, nuevas
metodologias interpretativas de las estrategias utilizadas para implementar estas nuevas

variables (Baysal, 2019, 26-29; Buzan,1991, 34).

Ante todos los cambios mencionados, la nocién de la seguridad y la defensa nacional
construidos originalmente por las teorias realistas fue ampliando su rango de significacion e
incluyendo multiples elementos que ahondaron en una mejor comprension del fendmeno, asi
como brindaron nuevas herramientas para su andlisis (Diskaya, 2013, 9). Entre estas
propuestas la «teoria de la securitizacién» formulada por la Escuela de Copenhague, proviene
de diversos académicos entre los que se destacan Barry Buzan, Ole Waver y Jaap de Wilde,
los cuales aportan a la comprension de la seguridad al enmarcar esta actividad dentro del
interés de varios sectores representativos de la sociedad aparte del militar, entre los que es

posible contar el politico, econdmico y el ambiental, entre otros.

4. ESCUELA DE COPENHAGUE Y TEORIA DE LA SECURITIZACION

Es pertinente determinar cémo la obra de Barry Buzan se comporta como una ruta de
entendimiento de las relaciones internacionales en clave de la figura del poscolonialismo.
Esta podria interpretarse al observar como este autor en medio de las dinamicas del concierto
internacional, y ante la caida de la Union Soviética, considera que la mirada en el globo debe
trasladarse a un cierto conjunto de relaciones que estaban alli durante la Guerra Fria, pero no
ocupaban el centro del anélisis, ni del realismo, ni de las otras corrientes tedricas. Por ello,

retrotrae del siglo XiX la relacion imperialismo y colonialismo, junto con las propias

2l Estas escuelas son: Paris, la cual abordé la seguridad desde una mirada socioldgica; la de Aberystwyth y la
de Copenhague (Baysal, 2019, 26).
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dindmicas del centro y la periferia. Es decir, mediante categorias de andlisis como «el
estandar de civilizaciony, este autor recurre a ejercicios analiticos proyectados en el curso y

discurso moderno, y a la vez de su crisis (Stetter, 2020).

En 1991, en su libro People, States and Fear: An Agenda for International Security
Studies in the Post-Cold War Era, Barry Buzan (1991), plantea una nueva agenda de
investigacion que marcaria el inicio de un nuevo camino metodolégico en lo relativo al de la
seguridad en las relaciones internacionales. Como ya fue analizado, la seguridad fue
dominada por los enfoques centrados en el Estado o basados en el sistema derivando en una
perspectiva bottom-up, es decir, de « abajo hacia arriba » de la seguridad (1991). Diversos
argumentos fueron presentados, entre los cuales se destaca que la seguridad ha sido un
concepto subdesarrollado concentrandose principalmente bajo un enfoque militarista (Buzan,

1991, 4).

El resultado de este cambio en la comprension y andlisis de la seguridad desestimo la
priorizacion de la guerra y la amenaza militar como el eje central de la discusion; en cambio,
a partir de la ultima década del siglo XX, nuevas investigaciones empezaron a observar la
complejidad de la seguridad, como fendmeno, conllevando con ello a una variedad de niveles
de andlisis con relaciones interdependientes o nuevas agendas, tales como el feminismo
(Wibben, 2004, 97-114; Tickner, 1992, 8-10), la multidimensionalidad de la seguridad
humana (Axworthy, 2001, 19-23), el medio ambiente (David y Sherwood, 2000, 9), entre

otros.

No obstante, para la Escuela de Copenhague, la nueva agenda de investigaciéon no
abandona las propuestas, variables y actores acotados por el enfoque realista que ha
dominado la seguridad. Sin embargo, desde su mirada critica realizd importantes
aportaciones, debido al origen explicativo en la configuracion de nuevas amenazas y
demandas a la seguridad. Por ejemplo, esta teoria observa nuevas unidades de andlisis, como
el individuo (seguridad humana) (Abad Quintanal, 2015, 40-45; Cabrera Ortiz, 2016, 139),
la sociedad (Diskaya, 2013, 2; Orozco Restrepo, 2016, 335) y la regién (Buzan, 1991, 12-
24).
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En la Escuela de Copenhague, Buzan, Weaver y de Wild (1998, 21-48) plantearon un
aparato comprehensivo sobre cinco conceptos relativos a la seguridad nacional. Un primer
aspecto, hace referencia al elemento mas aceptado en la seguridad, en el cual se hace relacion
al componente militar enmarcado en las capacidades armamentisticas y defensivas de los
Estados. Un segundo aspecto, se relaciona a la seguridad politica que trae a colacion el tema
del desarrollo estructural de los Estados tanto en su aspecto organizacional como en su
sistema de gobierno. Un tercer tema relativo al enfoque, abarca el problema de la seguridad
ambiental que se consolida como expresion suprema de la vida y se relaciona con el concepto
de biopolitica de las corrientes filoséficas posmodernas. El cuarto topico, se relaciona con la
seguridad societal, en el sentido que retine a las expresiones y manifestaciones asociadas con
la identidad nacional en temas como el lenguaje, la cultura y la asociacion. Finalmente, se
plantea la seguridad econdémica, que busca la estabilidad e incremento de los recursos
financieros y comerciales que permitan consolidar el poder estatal (Buzan, Waver y de Wild

1998, 21-48).

4.1. Securizar, securitizar, segurizar, titularizacion, titularizar: implicaciones tedricas

para un nuevo marco interpretativo

Luego de que en 1991 Barry Buzan introdujera el término «securitization» o
«securitisation??», en 1995, Ole Waever amplié mas el uso de este término. Ya en 1998, en
el libro titulado Security: A New Framework for Analysis, Barry Buzan junto a Ole Weaver y
Jaap de Wilde, desarrollan un nuevo marco tedrico para el analisis de la seguridad, en el cual
finalmente termina de ser conceptualizado en la propuesta teérica de la disciplina de las
relaciones internacionales. Se entiende por securitizacion que «el tema es presentado como
una amenaza existencial, que requiere medidas de emergencia y justifica acciones fuera de

los limites normales de procedimiento politico» (Buzan, Waever, y de Wilde, 1998, 23-24).

Esto contribuyd significativamente a ampliar (eje vertical) y expandir su significado (eje

horizontal). El primer eje ampliaria su significado por encima de la vision estatal e incorpora

22 Este vocablo se ha traducido al espafiol en diferentes palabras: «securizar», «securitizarny, «segurizar», o ain
«titularizacion» y «titularizar.
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los niveles del individuo y regional; el segundo eje expandiria su radio de accion de lo militar

al situar la dimension social, econdmica, ambiental y politica (Figura 1).

Las principales contribuciones de la Escuela de Copenhague a los estudios de seguridad pueden discutirse
a través de dos agendas: primero, al «ampliar» los sectores y el nivel de analisis hacia lo militar, politico,
econdmico, social y ambiental; en segundo lugar, al «profundizar» el concepto de seguridad a través de la teoria
de la titularizacion (Buzan, Waever y de Wilde 1998)%3.

El resultado de este cambio en el tema de la seguridad se ha acompafiado de un
detrimento en relacidon con la priorizacion del tema de la guerra para la discusion de la
seguridad; en cambio de ella comienzan a cobrar valor una serie de cuestiones en la agenda
publica como la economia internacional, la salud publica y el medio ambiente, entre otros.
En consecuencia, para Buzan (1987) los estudios estratégicos deberian enfocarse hacia el
campo militar, el andlisis del uso de la fuerza dentro y fuera de las naciones, las relaciones
entre los objetivos politicos de la nacion y su expresion en el poderio militar, asi como hacia
el control de la produccion y el uso de las armas nucleares, asi como de todos los temas
relacionados con la implementacion de desarrollos tecnologicos. De esta forma, los demas
campos serian abordados por los estudios de seguridad o subsistemas de seguridad?®.

Figura 1

Ampliacion y extension de la seguridad

23 Traduccion del autor. The main contributions of the Copenhagen School to Security Studies can be discussed
through two agendas: first, by «widening)» the sectors and level of analysis to the military, political, economic,
societal, and environmental; secondly, by deepening the concept of security through securitization theory
(Buzan, Waver, y de Wilde, 1998).

24 El planteamiento de los subsistemas de la seguridad refiere el énfasis de investigacion sobre la cuestion
metodologica y el enfoque para abordar el objeto de investigacion, cuyo resultado significativo se refiere a que
la mirada se concentra en la dimension de lo regional, dejando de lado la pretension de abordar un vision total,
global, de los sistemas relativos a la seguridad: «Esta teoria ofrece un marco de investigacion enfocado en el
sector politico-militar, pero con referencia a los subsistemas regionales, argumentando que estos complejos de
Estados poseen cierta independencia del sistema global, pues sus interacciones son mucho mas intensas entre
ellos, que entre ellos y otros Estados fuera del complejo» (Sisco y Chacon, 2004, 130).
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Militar Societal Econdmica Ambiental Politica

Fuente: elaboracion propia a partir de Buzan, Waever y de Wild (1998) y Baysal (2019).

Wolfers (1952) hace hincapié en lo ambiguo o difuso que puede ser la conceptualizacion
de la seguridad. Por tanto, debido a su complejidad Wolfers ofrece una revision a la
multidimensionalidad del concepto de la seguridad (Buzan, 1991, 5). El mismo declard que
La «seguridad es el concepto central de los estudios estratégicos casi de la misma forma que
el poder es central en la politica, y la riqueza, en la economia» (Buzan, 1991, 158). Sobre
este replanteamiento del dilema de la seguridad, Buzan enfatiza en el hecho que esta realidad,
no solo es aplicable al escenario militar, sino que también puede ser puesta en practica para
el analisis de los problemas medioambientales, econdmicos y sociales; lo anterior porque
como lo define Barcena (2011), la seguridad es un término de caricter subjetivo pues se
proyecta como un Estado ideal, en el cual no existen amenazas y estd presente la sensacion

se sentirse a salvo.

Entre los valiosos aportes de las propuestas de Buzan, se encuentra el hecho de que
desde la interpretacion de los complejos de seguridad, el problema de investigacion resulta
mucho maés rico en posibilidades de interpretacion, basicamente porque se proponen varios
niveles de analisis. Estos niveles se incluyen asi: () El sistema internacional, relaciones en el
ambito global; (b) subsistemas, relaciones de interdependencia entre algunas unidades,
pueden ser regionales, como la Union Europea, o no, como en el caso de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petroleo (OPEP); (c) unidades, actores que poseen la suficiente
coherencia e independencia para ser diferenciados de los otros, como Estados o naciones; (d)
subunidades, grupos dentro de la unidad, que tienen influencia en el rumbo de las decisiones

de la unidad, y (e) los individuos, que actian en el sistema por si mismos, no en
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representacion de un nivel mas alto. Los complejos de seguridad estan representados en el
nivel de los subsistemas, que es donde la metodologia de Buzan hace mayor hincapié (Sisco

y Chacon, 2004, 130).

Finalmente, esta critica planteo, segun los pensadores de Copenhague, un acercamiento
diferente a la nocion de seguridad a partir de realizar preguntas, tales como: ;Qué entidades
necesitan proteccion (objetos de referencia)? y ;cudles son las posibles fuentes de amenaza
para estos? (Baysal, 2019, 26), en las cuales sus respuestas partiran del caracter referente para
el individuo que demarcard la interpretacion del concepto incluyendo la accion social a favor

de alguna interpretacion determinada del mismo:

La seguridad es, por tanto, una practica autorreferencial de sus actores. Es decir, un problema se convierte
en un problema de seguridad solo al ser etiquetado como tal. Sin embargo, el hecho de que la seguridad sea una
construccion social e intersubjetiva, no significa que todo se pueda securitizar facilmente. Para asegurar con
éxito un tema, un actor securitizado tiene que realizar un movimiento de securitizacion (presentar algo como
una amenaza existencial a un objeto de referencia), que tiene que ser aceptado por una audiencia objetivo. Solo
obteniendo la aceptacion de la audiencia, el tema puede moverse por encima de la esfera de la politica normal,
permitiendo que las élites rompan los procedimientos y reglas normales e implementen medidas de emergencia
(Diskaya, 2013, 2)%.

4.2. Proceso de la securitizacion como «acto del habla»

El planteamiento central de la Escuela de Copenhague es entender la «seguridad como
un acto del habla» (speech act). Para esta propuesta teorica, el poder de la seguridad como
concepto radica en, como a partir del uso discursivo de esta en el escenario politico, los
actores estatales, terminan produciendo ideas y objetos de referencia identificados

respectivamente con la seguridad (Waever, 1995).

La securitizacion o la accidn concreta de securitizar debe entenderse entonces como una

practica politica, en la cual el discurso de la seguridad se constituye como una estrategia

25 Traduccion del autor. Security is thus a self- referential practice: an issue becomes a security issue only by
being labelled as one. However, the fact that security is a social and intersubjective construct does not mean
that everything can become easily securitized. In order to successfully securitize an issue, a securitizing actor
has to perform a securitizing move (present something as an existential threat to a referent object) which has to
be accepted by a targeted audience. Only by gaining acceptance from the audience, the issue can be moved
above the sphere of normal politics, allowing elites to break normal procedures and rules and implement
emergency measures (Diskaya, 2013, 2).
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politica de las elites (Tickner, 2005), que actian en nombre del Estado para «reclamar
derechos especiales a la defensa al sefialar algo como una amenaza» (Waver r, 1995). Es a
partir de esta premisa que surge la securitizacion de los asuntos politicos, provocada cuando
el Estado, en su ejercicio de poder, puede reclamar el estatus para definir el caracter de
seguridad, utilizado como instrumento de control. Es decir, «quienes detentan el poder
siempre pueden intentar utilizar el instrumento de securitizacion de un asunto para obtener

control sobre este»?® (Waver, 1995, 60).

De este modo, desde el andlisis del lenguaje se reconocen las influencias hegemonicas
que han terminado por construir patrones arraigados de significacion, cuya aplicacion resulta
hoy contradictoria, sobre todo si se trata del analisis de Estados que tradicionalmente no

fueron objeto de estudio de las visiones clasicas. Asi lo plantea Lander:

Con el inicio del colonialismo en América comienza no s6lo la organizacion colonial del mundo sino
—simultdneamente— la constitucion colonial de los saberes, de los lenguajes de la memoria y del imaginario.
Se da inicio al largo proceso que culminara en los siglos XVIII y XIX, en el cual por primera vez, se organiza la
totalidad del espacio y el tiempo —todas las culturas, pueblos y territorios del planeta, presentes y pasados— en
una gran narrativa universal (...) al construirse la nocion de la universalidad a partir de la experiencia
particular de la historia europea y realizar la lectura de la totalidad del tiempo y el espacio de la experiencia
humana a partir de esa particularidad, se erige una universalidad radicalmente excluyente (2000, 16-17).

En efecto, la Escuela de Copenhague teniendo como base el andlisis del lenguaje,

problematiza el uso de este en relacion con la investigacion a la nocidn de seguridad:

El principal argumento de la teoria de la securitizacion es que en las relaciones internacionales un
problema se convierte en un problema de seguridad no porque algo constituya una amenaza objetiva para el
Estado (u otro objeto de referencia), sino porque un actor ha definido algo como una amenaza existencial para
la supervivencia de algin objeto. Al hacerlo, el actor ha reclamado el derecho a manejar el problema a través
de medios extraordinarios para garantizar la supervivencia del objeto de referencia (Diskaya, 2013, 2)¥’.

La securitizacion como «accion de» o «accidn para» respondera entonces a un proceso.

En primer lugar, parte de un actor securitizante, el cual, so pretexto de alcanzar un propdsito

26 Traduccion del autor. Power holders can always try to use the instrument of securitization of an issue to
gain control over it (Waver, 1995, 60).

27 Traduccion del autor. «The main argument of securitization theory is that in international relations an issue
becomes a security issue not because something constitutes an objective threat to the state (or another referent
object), but rather because an actor has defined something as existential threat to some object’s survival. By
doing so, the actor has claimed the right to handle the issue through extraordinary means to ensure the referent
object’s survivaly.
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politico, construye un objeto de referencia de la seguridad mediante el discurso para alcanzar
tal fin. Expone como se realiza la transformacion de un asunto politico que no requiere
intervencion militar, a través de un proceso que puede llegar atin a modificar las instituciones
politicas con el objetivo de orientar el asunto en términos de seguridad:

La teoria de la securitizacion nos muestra que la politica de seguridad nacional no es un hecho natural,
sino que los politicos y los responsables de la toma de decisiones la designan cuidadosamente. Segun esta teoria,
las cuestiones politicas se constituyen como cuestiones extremas de seguridad que deben tratarse con urgencia
cuando han sido etiquetadas como «peligrosas», «amenazantesy», «alarmantes», etc., por un «actor

securitizante», que usa el poder social e institucional para mover el tema «mas alld de la politica»
(Eroukhmanoff, 2018, 34)?8.

4.3. Actos de securitizacion o securitizing moves

El planteamiento de observar la seguridad como un sustantivo u objeto implica plasmar
en acciones y verbos su significado. Esto ocurre cuando se da un movimiento de
securitizacion o security move. De alli que la seguridad asuma una condicion performativa.
Es decir, la securitizacidon es un proceso que no es inmediato o irrevocable (Salter, 2008,
324). Si bien, esta tiene como inicio la practica discursiva, para que este procedimiento sea
exitoso segun los teodricos de la Escuela de Copenhague, debe tener dos elementos para
alcanzar su desarrollo. Primero, un asunto es securitizado si la audiencia acepta a este como
tal; y segundo, la aceptacion de la audiencia debe ser mayoritaria o debe ganar la suficiente
resonancia para que puedan ser legitimas las medidas de emergencia a implementar. Es decir,
si no hay aceptacion social, ain minima, la securitizacion no seria posible (Buzan, Waver y

de Wild, 1998, 25).

En consecuencia, para efectuar un proceso de securitizacion se debe analizar la
estructura del discurso del actor securitizante y su efectividad. Es decir, lograr que la
audiencia acepte la ruptura de las reglas del juego politico, que en otras circunstancias
debieran ser respetadas. Mientras este objetivo no sea logrado, se estara en presencia de un

movimiento de securitizacidn, cuando se alcance la meta, el tema estard securitizado y la

28 Traduccion del autor. «Securitization theory shows us that national security policy is not a natural given, but
carefully designated by politicians and decision-makers. According to securitization theory, political issues are
constituted as extreme security issues to be dealt with urgently when they have been labelled as 'dangerous
menacing, 'threatening', 'alarming' and so on by a 'securitizing actor' who has the social and institutional power
to move the issue 'beyond politics».
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violacién a las normas seré legitima a favor de despejar la amenaza (Sisco y Chacon, 2004,

138).

En el proceso de la securitizacion, el concepto implementado y relacionado con la
seguridad debe tener la capacidad figurativa, de flexibilidad, o en el peor de los casos, de
estiramiento o reduccionismo conceptual que le permita abarcar la mayor cantidad de
elementos. Desde alli, procede la construcciéon del objeto de referencia hacia la
personificacion del concepto. Cualquier cosa puede ser terrorismo o elemento que se presente
como una amenaza existencial al Estado y sus habitantes (Tickner, 2005). De alli que la
percepcion por parte de los lideres politicos es central respecto a la forma como se articulan

los problemas de seguridad.

En ese sentido, la percepcion es una condicién para la performatividad del Estado,
trascendiendo las funciones bésicas o esenciales propias del realismo politico (condiciones
objetivas), y entrando a reconocer cudles son las funciones especificas que cumplen las
palabras seguridad y amenaza (Tickner, 2005). Sin embargo, es importante senalar, que para
la Escuela de Copenhague «la seguridad debe verse como algo negativo, como una
incapacidad para abordar los problemas de la politica normal». Por tanto, la Escuela de
Copenhague prefiere la desecuritizacion, mediante la cual las cuestiones se trasladan fuera

de la esfera de la excepcionalidad a la esfera publica ordinaria (Vargas, 1998, 2).

Por tanto, la seguridad como concepto, a la luz de lo propuesto por Weaver (1995, 67),
no responde a un asunto de términos, sino que su estudio debe partir desde la comprension
de la dinamica social de como este se convirtido en un asunto o en tema de seguridad. Asi,
esto implica capturar la funcion real del término, el poder del concepto, tal como es empleado
en la practica politica. Por ello es importante reconocer que la securitizaciéon se mueve entre
una delgada linea que se ubica en la misma razon de Estado, la legitimidad y el régimen
politico democratico, en tanto que Weber afirma, por ejemplo, que la legitimidad es la
aceptacion social en lo que caracterizd como lo racional, carismatico y lo legal racional.
Vargas, 1998, sintetiza legitimidad a partir de trabajos como el de Weber de la siguiente

manecra:
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Cuando se habla de legitimidad, se hace referencia a la aceptacion social que debe existir de la autoridad
que el Estado ejerce sobre la sociedad. La legitimidad estd muy cerca a otro concepto que es el de legalidad,
que en el sentido amplio es el conjunto de normas que regulan el orden dentro de una sociedad, algunas de las
cuales estan escritas (Vargas, 1998, 162).

Inicialmente, cuando se determina el origen de la clasificacion de los problemas de
seguridad, se pueden comprender como «desarrollos que amenazan la soberania o la
independencia de un Estado de una manera particularmente rapida o dramatica y lo privan
de la capacidad de administrarse por si mismo». Asi mismo, Waver (1995) resalta la
importancia del papel del Estado y las elites de este, como encargado de declarar el caracter
politico de los asuntos. La pertinencia de este andlisis debe también recordar que existe un
marco social en el cual las formas politicas construyeron estas estrategias o por lo menos

dieron paso a la consolidacion en las formas de reconocimiento de su uso.

Es claro que el reconocimiento de la legitimidad y la legalidad no necesariamente
terminan siendo lo mismo sino que son determinantes los elementos a tener en cuenta cuando
se habla o se actua en la l6gica de securitizacion, en tanto de que quien se vea instado a
determinar medidas para tal efecto usa de las normas para su amparo pero también del apoyo
de la sociedad para el desarrollo de lo que se pretende, se estd entonces ante una estrategia
politica que se configura con diferentes elementos en la cual las normas, lo discursivo y el

apoyo de los estamentos sociales deberian converger por lo menos.

Trevino Rangel (2016) resalta un elemento clave para ese momento de la discusion:

Para Waever, y otros como Barry Buzan, no era suficiente con analizar una amenaza, militar, por ejemplo,
aparentemente objetiva. Para estos autores lo importante era el estudio de: (a) el proceso a través del cual ciertos
actores, como la prensa o el Poder Ejecutivo, presentan ante el publico la existencia de supuestas amenazas
(militares o no militares) como un pretexto para desplegar ciertas medidas de emergencia; y (b) los resultados
de dicho proceso: por ejemplo, un incremento en el numero de policias, mayores recursos, mas armamento (p.
22).

Para asuntos metodologicos, es importante analizar como un tema especifico se
convierte en un asunto de seguridad. Es decir, este debe ser observado en el momento
historico y politico especifico. Al analizar los elementos securitizados en el contexto propio
de su empleo permitird comprender el por qué un tema fue calificado como de seguridad,

cuando se argumenta como ese asunto llegd a ser lo mas importante por resolver, que
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implicaba o que suponia esa amenaza para el Estado o su sociedad, o si el problema no era
resuelto, no se podria ya abordar ningun otro tema dado que ya no se estaria aqui o porque

no se podria solucionar el resto.

Esto no quiere decir que el problema no exista o se cree de forma ilusoria, sino que el
tema puede ser impulsado o ampliado en su impacto, al punto de apelar principalmente a las
estrategias de militarizacion o aplicar el enfoque de las armas para abordar su solucion. El
uso de la via militar para solucionar el problema hace retroceder en la concepcion planteada
por la discusion académica frente a la comprension de la seguridad, sus causas y sus
consecuencias si solo se llegase a abordarse desde estrategias netamente militares. Por tanto,
para Arlene Tickner (2005), y poder comprender como un tema particular pasoé de ser un
asunto de seguridad a un asunto securitizado, se debe rastrear el proceso bajo el cual fue
desarrollado. De este modo, el concepto de seguridad debe ser observado como «un hecho
empirico y la securitizacidbn como una practica politica que corresponde a intereses

particulares» (Tickner, 2005, 16).

4.4. Proceso de desecuritizacion de la seguridad

Por otra parte, con el surgimiento de la teoria de la securitizacion también se acufia el
término de la desecuritizacion, como contra parte en la misma teoria. La primera referencia
a este concepto aparece en el articulo «Securitization and desecuritization» escrito por Ole
Wever en 1995. El articulo hace referencia a lo que posteriormente se denomind «Teoria
de la Securitizaciony», no obstante, no consolida en detalle cudl seria el proceso mediante el
cual podria efectuarse la desecuritizacion de la seguridad, adquiriendo, de este modo, no
meramente relevancia nominal. Demurtas (2014) ayuda con su reflexion a partir de Buzan

de esta manera:

El proceso opuesto a la securitizacion es la desecuritizacion, entendida como el traspaso de una cuestion
del ambito de la seguridad y defensa a la logica ordinaria de las politicas publicas. No representando mas una
amenaza existencial para el actor, esta cuestion ya no necesita ser tratada con medidas de emergencia porque —
segun las percepciones de las autoridades y de la opiniéon publica— puede resolverse con los normales
instrumentos de implementacion de las politicas publicas (p. 53).

Dicho de otra manera se trataria de un transito de algo urgente a algo metodico, esto es

del paso a medidas necesarias, vistas como urgentes, ante una amenaza a un lugar de
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construccion de sentido y formulacion de politicas de largo aliento. Podria decirse asimismo
que esta forma de entender la desecuritizacidn es inapropiada o algo insuficiente, en tanto
que también cabe afirmar que es un proceso de una securitizaciéon mas sostenido en el tiempo,
logrando profundizar las medidas urgentes ante la amenaza, lo que conduciria a una nueva
linea investigativa y que consiste en observar como los procesos de securitizacion pasan de
ser escenarios urgentes de ataque a una amenaza o a una politica en el tiempo, que fortalezca

la accidn inicial.

Empero, no significa que no haya procesos de desecuritizacion tal cual son formulados
por la Escuela de Copenhague, la cual considera varios factores inmersos en diferentes
dindmicas. Algunos pueden ser, el régimen politico y la forma de consolidacion de los
procesos por parte del Ejecutivo, el orden internacional como agenda de un Estado en su
movimiento interno y global, y la relacién construida histéricamente entre el Estado y la

sociedad, esto es los arreglos institucionales. En consecuencia:

El proceso de desecuritizacion no empieza cuando el actor tiene la posibilidad de adoptar contramedidas
frente a una amenaza. A pesar de disponer de instrumentos eficaces para contrarrestarla, las autoridades pueden
seguir pensando que la amenaza continta siendo muy grave para su supervivencia o para el bienestar de sus
ciudadanos y seguir adelante con el proceso de securitizacion. Este puede dejar de ser un proceso ad hoc para
convertirse en un proceso institucionalizado (Demurtas, 2019, 53).

Esta es la intencion anteriormente reflexionada, la capacidad de un Estado de convertir
eso que puede ser determinado como urgente, necesario o preciso de implementar, frente a
un proceso consistente en el tiempo que mas alld de desecuritizar es llevar a normalizar lo
que puede determinarse como confrontacion a la amenaza. Por ello el termino mas que un
concepto claro es un tema de abordar atin de manera mas profunda tedricamente, y para ello
se necesita la observacion de procesos de securitizacion en el tiempo y las estrategias dadas
para su desarrollo, alli entonces se estard en presencia de un proceso de securitizacion o de
una securitizacion ampliada. Casado Claro (2018) propone una ruta que aqui se ha venido
discutiendo entre lineas, para entender la desecuritizacion, la cual parte del entendimiento de

la securitizacion como proceso mas que concepto (Figura 2).

Figura 2

Posibles trayectorias del recorrido securitizacion



80

Securitizacion

Securitizacién negativa
fallida
O Securitizacién

Politizacion

. No-politizacién
Desecuritizacié

v Desecuritizaciéon
negativa
Fuente: Casado Claro (2018, 4).

En esta propuesta, Casado Claro (2018) comprende que «la desecuritizacion es la opcion
Optima a largo plazo», pero deja la sensacion de ser vista como un proceso de desinstalacion
de algo que politicamente se debid hacer como necesario ante una amenaza, lo cual puede
ser cierto, pero que en suma y dependiendo de distintos factores de analisis se deben constatar
a partir de indagaciones tanto en el momento de la securitizacién como en la formulacion,
implementacion y evaluacion de politicas publicas, planteando con ello un mayor ejercicio
de comprension de las rutas tomadas por diferentes procesos en diferentes sociedades. Lo
anterior asumiria un reto metodologico, tanto para el andlisis de politicas publicas, como para
los procesos historicos siendo clave la aplicacion de un ejercicio comparativo, el cual
permitiria dar cuenta, si tanto la securitizacion como la desecuritizacion pueden en realidad

SCrT.

Finalmente, en relacion con lo planteado por la teoria de la securitizacion, otro de los
énfasis particulares de la propuesta de Buzan, Waver y de Wild (1998) se concentra hacia
una critica de la mirada tradicional bajo la cual se observa el sistema mundial ya que resulta
dificil de manejar en lo relativo a una apropiacion profunda del objeto de estudio. Para estos
autores, los Estados que comparten una region tienen relaciones mas dindmicas y diversas,
en las cuales predomina la necesidad de asociacion para poder resolver sus demandas en

relacion con la seguridad surgiendo con ello el concepto de «complejos de seguridad». En



81

suma, puede afirmarse que la teoria de los complejos de seguridad se configura en un aporte

definitivo para la comprension contemporanea de la cuestion:

La teoria de los complejos de seguridad puede ser usada para generar escenarios definitivos y asi
estructurar el estudio de las predicciones y las posibilidades de estabilidad y cambio. (...) Una vez que se ha
identificado la estructura de un complejo, esta puede usarse para reducir las opciones posibles del cambio
(Buzan, Waver y de Wild, 1998: 15).

Para la aplicacion del modelo es necesario comprender los componentes relevantes de
identificacion de un complejo que son: « (1) la disposicion de las unidades y la diferenciacion
entre ellas (...), (2) los patrones de amistad y enemistad, y (3) la distribucion del poder entre
las unidades principales» (Sisco y Chacon, 2004, 130). Cualquier cambio significativo en

algunos de estos componentes, modificara la dindmica del complejo.

Por tal razon, por ello para avanzar mas alld de Buzan, autores como Charles Tilly
(1991), no dejan de lado la microhistoria en cuanto elemento fundamental en la discusion de
grandes procesos sociales, pero aun asi es importante recabar en este autor con el fin de dar
cuenta de los cimientos mismos de la mirada de los imperialismos y colonialismos, en el
sentido de los discursos extrapolados a fendmenos del siglo XX y ya del siglo XXI. Es entonces
que el aporte al realismo por parte del constructivismo puede ser entendida como una critica;
mas no como una teoria mas compleja que abarque y explique los procesos globales, sino
como una revision a las formas metodologicas y tedricas para responder al desafio del
entendimiento de lo internacional. Por ello es pertinente sefialar lo que Levi (2018) denota

como referente para tener en cuenta en el entramado mundial:

La presencia de dos imperios fue sustituida por numerosos subimperialismos: Estados Unidos, Rusia,
China, India, Alemania, Arabia Saudita, Turquia, Francia, Iran, etcétera. Un mundo en cierto modo mas global,

y también mas fragmentado y diverso; en ciertos aspectos mas conectado —en el que hechos muy simples y

ciertos modelos han tenido eco en todo el mundo—, y en otros, por el contrario, mas sordo por la multiplicacion
de nacionalismos, de conflictos politicos y religiosos, de guerras y masacres. Descubrir un mundo mas
conectado no puede hacernos olvidar que es un mundo al mismo tiempo mas fragmentado y diverso (p. 22).

A pesar de estos avances, detractores de la teoria de los complejos de seguridad fue
tachada por algunos de ser una reacomodacion de los paradigmas tradiciones del realismo:

«La teoria permanecid intacta en su estructura, aunque se sustituyo el término Estado por el
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de unidad, y el de interés de seguridad, por el de securitizacion» (Huysmans, 1998, 498).
Adicionalmente, en lo subalterno, en lo local y en lo interno de los Estados, el lenguaje

tedrico se centra en observar procesos particulares que responden a un Estado de lo global.
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CAPITULO 2. ANTECEDENTES HISTORICOS EN COLOMBIA SOBRE LA CONSTRUCCION DE LA
SEGURIDAD Y SU ESTRATEGIA BASADA EN LA DEFENSA, SEGUNDA MITAD SIGLO XX

Para el Estado colombiano, la configuraciéon de la seguridad como concepto en la
segunda mitad del siglo XX se puede rastrear desde dos principales factores. Primero, a partir
de la configuracion de un sistema bipolar mundial, desde la finalizacion de la Segunda Guerra
Mundial y comienzo de la Guerra Fria (Sanahuja, 2012, 115; Veldzquez, 2002, 84); y
segundo, a la violencia politica y social heredada en la poblacion colombiana desde
comienzos del siglo XIX, originada en la «pobreza, desigualdad, inequidad, analfabetismo,
exclusion politica, etc.» (Arboleda Ramirez, 2014, 122), que detonaron en los sucesos del 9

de abril de 1948, en Bogota y conocidos como «el Bogotazo» (Leal Buitrago, 1992, 8-12).

Por tanto, este apartado tiene como propodsito brindar una aproximacion contextual
historica sobre la construccion de la seguridad como concepto en el Estado colombiano, con
el fin de ahondar en su interpretaciéon en relacion con las nociones de «seguridad» y

«defensa» nacional anteriores al periodo de tiempo estudiado en esta investigacion.

De este modo, al dilucidar cual fue la formacion historica de la seguridad estatal en la
nacion colombiana, asi como sus determinantes conceptuales, permite comprender el punto
de partida bajo el cual se da inicio al cambio y a la transformacion de la seguridad y su

estrategia, a finales del siglo XX y comienzos del XXI en el pais.

1. LUCHA CONTRA EL COMUNISMO COMO FACTOR ORIENTADOR DE LA SEGURIDAD

EN AMERICA LATINA

En el siglo xX, la presencia de los Estados Unidos en la regioén latinoamericana se
acrecienta por la reduccion de misiones militares europeas en América Latina, consecuencia
de la Segunda Guerra Mundial. Esto crea un vacio geoestratégico que impulsé a que la
potencia regional aumentara su presencia en la region. Durante los afios 1920 en

Latinoamérica ya existian algunas misiones por parte de los norteamericanos, pero es a partir
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de 1941 cuando las misiones militares norteamericanas alcanzaron casi todos los paises del
area (Veneroni, 1973, 59).

En la Conferencia Interamericana de Panamad, realizada en septiembre de 1939, los
Estados Unidos habian sentado las bases del concepto de «solidaridad continental», que
consistia en la respuesta militar de los paises americanos ante un ataque armado a cualquiera
de ellos que viniera del exterior del continente (Veneroni, 1973, 61). En 1945, con el Acta
de Chapultepec, y en 1947, con el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR),
el principio de solidaridad continental y el sistema de seguridad colectiva se convirtieron en
compromiso internacional de los paises americanos. Segun Leal Buitrago «este acuerdo fue
el mas importante para la unificacion americana de la politica militar», y «representd la
integracion de las instituciones militares de América Latina a un bloque bélico con direccion
estratégica de los Estados Unidos» (1992, 12). Esto se solidificd con la creacion de la OEA,
en abril de 1948, en Bogota.

Desde esta politica central, las acciones norteamericanas estuvieron orientadas a que los
paises de Latinoamérica se enfocaran en salvaguardar su orden interno. Sin embargo, el
planteamiento del gobierno norteamericano estimé conveniente que la responsabilidad de la
seguridad hemisférica les concerniera a ellos, dado que los Estados en la region no podian
responder a tal desafio, delimitando con ello su responsabilidad a garantizar la estabilidad y
el control interno en cada uno de sus territorios. Esta concepcion se desprendio también del
andlisis de la capacidad militar de las Fuerzas Armadas de los paises en América Latina, las
cuales no cumplian con las expectativas tecnoldgicas requeridas por los Estados Unidos para
formar una coalicion contra cualquier amenaza extracontinental (Leal Buitrago, 1992, 12-13

y 2002, 45).

De forma paralela, la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial plantea el surgimiento
de la bipolaridad politica e ideoldgica, bajo la cual se dividiria el mundo en los afios
venideros. Para el gobierno de los Estados Unidos implico liderar el planteamiento y la vision
del problema, asi como, en el disefio e implementacion de estrategias de seguridad a escala
mundial con la intensién de controlar y evitar el avance del comunismo (Held y Anthony,

2002, 54), ideologia que queria imponerse por la fuerza a los Estados mediante la ejecucion
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y expansion de la guerra subversiva. Bajo esta Optica, a partir del liderazgo del presidente
Truman, se configurod la politica de contencion del comunismo o Doctrina Truman. En su
discurso del 12 de marzo de 1947 ante el Congreso de la nacién norteamericana, Truman
afirmo6: «Creo que la politica de Estados Unidos tiene que apoyar a los pueblos libres que se
resisten a su dominacion por minorias armadas o por la presion exterior» (Jarque Ifiigue,

1999, 175).

Posteriormente, durante las décadas de la Guerra Fria en el siglo XX, las acciones
implementadas por las dos grandes potencias militares involucradas en la lucha por la
hegemonia mundial —los Estados Unidos y la Uniéon Soviética— delimitaron aspectos
centrales en relacion con las condiciones particulares de la seguridad para el sistema mundo.
Durante esta etapa, la influencia norteamericana, en la mayor parte de los paises de América
Latina, dio inicio al vinculo conceptual 'y performativo entre el
desarrollo+seguridad+cooperacion (Sanahuja, 2012, 119), asi como, a la estrategia de
erradicar la pobreza, dado que esta se consider6 un factor importante de inestabilidad (Leal
Buitrago, 1992, 13). Estos elementos se construirian como una triada que aumentaria y
justificaria la presencia e intervencioén de los Estados Unidos en los Estados de América

Latina y el Caribe.

La promocion del desarrollo estuvo articulada a diferentes programas y estrategias. Por
ejemplo, por citar alguno de estos, durante el gobierno del presidente Kennedy (1961), se
disefiaron programas tales como la Alianza para el Progreso y se impulso la lucha contra la
insurgencia (Schoultz, 1987, 14). Para ese entonces, el secretario de la Defensa de los Estados
Unidos, Robert S. McNamara, durante el gobierno del presidente John F. Kennedy, hizo una
declaracion ante el Senado de su pais sefialando que los paises habia que dividirlos en dos
grupos: los primeros, con amenaza doble, externa e interna, ubicados en la periferia del
mundo socialista, a los cuales habia que dotarlos con armas y equipos militares para que
pudieran enfrentar tanto guerras convencionales como revolucionarias. El segundo grupo,
serian los de amenaza simple interna, entre los que se encontraban los de América Latina,
para los cuales la ayuda militar seria la provision de armas menores, equipos, entrenamiento,

etcétera, que ayudara al mantenimiento de la seguridad interna (Veneroni, 1973, 70).
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De todos los factores sefialados durante estas décadas, se resalta el rol central y
articulador de la seguridad en el hemisferio por parte de los Estados Unidos a partir de la
supuesta Doctrina de la Seguridad Nacional (DSN), que aunque presuntamente fue creada
por Estados como Brasil y Argentina, especialmente, (Leal Buitrago, 1992, 16) sirvié como
base ideologica de la politica exterior hacia Latinoamérica de cara a enfrentar el avance del

comunismo (Velazquez, 2002).

En ese sentido, Leal Buitrago argumenta que «el vacio en la formulacién de politicas
militares por parte de la dirigencia politica latinoamericana abri6 las puertas a la iniciativa
doctrinaria militar» (1992, 8), es decir, adoptar de forma subordinada los lineamientos de los
Estados Unidos en la lucha contra el avance del comunismo. Siguiendo a Leal Buitrago este

sefiala:

Los gobiernos legitimos de la region se dejaron llevar por la corriente de la tutela estadounidense y
abandonaron su funcion de orientacion politica militar. No se percataron de la importancia de la concepcion de
seguridad que se habia desarrollado en el hemisferio occidental después de la Segunda Guerra Mundial. Por eso
tampoco se inquietaron por conocer el «intringulis)» militar. Los lideres politicos ratificaron su ignorancia de

la problematica castrense, la cual consideraban de orden secundario. Nunca analizaron la mision, la funcién
especifica, de la fuerza militar. No hubo guia alguna al respecto. Las clases politicas toleraron a los militares y

les reconocieron su utilidad solo en los momentos de conflicto. Se preocuparon de las «externalidadesy del
ejercicio del poder militar cuando este era ostensible. Pero se acababa la atencion una vez que los militares
dejaban los gobiernos (Leal Buitrago, 1992, 12).

Bajo este contexto, la institucion militar colombiana fue influenciada al fuerte
predominio en la region contra los intereses comunistas. Se observa como la tutela de los
Estados Unidos impact6 en el proceso de la militarizacion de la seguridad en Colombia, en
el marco de la violencia politica y social propios de la década de 1960 (Leal Buitrago, 1992,
7; Boettger, 2020, 80). La dindmica de esta influencia es bastante plural, dado que mientras

que en otras naciones latinoamericanas esta doctrina impulso la consolidacion de regimenes
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autoritarios??, como fue el caso del Cono Sur, en Colombia operd una subordinacion?®® plena

de la institucion militar al poder civil®! durante este contexto (Leal Buitrago, 1992, 6-8).

Ya entre los anos de 1960 y 1970, resultado de la preocupacion norteamericana por el
triunfo de la Revoluciéon Cubana y su influencia hacia los Estados latinoamericanos se
desarroll6 el concepto del «antifoco. Esta consistia en contrarrestar la influencia del liderazgo
ejercido por Ernesto el Che Guevara basada en la propuesta de propiciar las condiciones
insurreccionales que permitieran tomar el poder en América Latina a través de la influencia
de una guerrilla. De este modo, la politica del antifoco contemplé dentro de sus instrumentos
el desarrollar diversos programas de accion civica que tuvieran como resultado mejorar la
imagen de las fuerzas armadas en la region (Veneroni, 1973, 85). Se podria decir que, con el
fin de estimular el desarrollo social y econdmico, los gobiernos de América Latina
recurrieron al apoyo de las Fuerzas Militares para adelantar obras publicas civiles con los
cuerpos de ingenieros y otras actividades durante la segunda fase de la teoria de la

construccion nacional®2.

2 Bajo este contexto, apuntando a repeler el avance del comunismo y desde la estrategia de accion social y
publica modernizadora desde las instituciones militares, asi como enmarcado en los conflictos sociales
presentes en los distintos paises latinoamericanos vinculados a la pobreza y la segregacion politica, durante
estos afios tuvieron lugar en gran parte de los gobiernos del continente fuertes tendencias hacia el totalitarismo
y las dictaduras militares (Leal Buitrago, 1992, 6-8).

30 Mas particular hace esta situacion, que los factores de desestabilizacion interna (social, politica y
econdmicamente) heredados desde la época de la Independencia, se consolidaron como guerrillas de corte
comunista buscando proyeccion politica a través de la via armada.

3! La tinica excepcion a esta situacion fue el periodo de la dictadura (si asi se le puede llamar) del general
Gustavo Rojas Pinilla de 1953 a 1957, y la transicion de la Junta Militar, que en opinion de Rojas (1998), fue
un golpe de Estado bajo la tutela civil de las clases dirigentes.

32 El tema es tratado en la Sexta Conferencia de los Ejércitos Americanos (CEA), realizada en Perti, en
noviembre de 1965, no propiamente como teoria de la construccion nacional, sino como «Cooperacion del

ejército con las organizaciones del Gobierno para una mayor superacion en el orden social del pueblo» (Temario
de la 1x Conferencia Ejércitos Americanos,1969, 14). Esta teoria, disefiada por la politica norteamericana,
constaba de dos fases: la primera, consistia en desarrollar cierto grado politico de institucionalizacion de
procedimientos y de organizaciones politicas, de coherencia legal, enfocadas hacia el desarrollo politico y
modernizacion de la dimension econdmica y del orden social. La segunda, implicaba designar a las Fuerzas
Armadas de los paises subdesarrollados como instrumentos modernizadores por excelencia (Saxe-Fernandez,
2002, 100). Los planes y medidas derivados de la implementacion de dicha doctrina terminaron por configurar
las condiciones de la politica exterior de América Latina por un espacio de casi cuarentaa afios, direccionando
el tema de la seguridad con una prioridad de la franja més importante de la agenda de los didlogos para la
cooperacion con los Estados Unidos.
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En sintesis, el resultado de la implementacion de la politica de seguridad nacional en
América Latina reafirmo la participacidon norteamericana, no solo en los temas derivados de
la seguridad y la defensa sino también en la configuracion de la politica exterior de los paises
en la region, afectando de manera decisiva la construccion de una pretendida autonomia
politica, que hasta cierto punto, se caracterizd por una subordinacion hacia la potencia
hemisférica e impulso6 en diversos Estados latinoamericanos la militarizacion de la seguridad
nacional como estrategia central a partir de la segunda mitad del siglo XX, entre ellos, la

nacion colombiana.

Sin embargo, mas que respuestas ain hay persisten los interrogantes sobre lo que el
Cono Sur experimentd en tales momentos, con excepcion de algunos paises como Colombia,
en tanto que los movimientos sociales y politicos se convirtieron en un actor fundamental en
la lucha por el poder frente a gobiernos de corte militar que usaron las dictaduras como motor
de la economia del desarrollo y alentaba la politica estadounidense. Para ello es importante
y aln existe el vacio, de determinar de qué manera las elites de poder se conjugaron con el
poder represivo militar para la sustentacion del mismo, relacion que también es compleja de
analizar en el desarrollo de los momentos de transicién a la democracia, en los cuales el
cambio de régimen también fue amparado por reformas de corte liberal continuando con la
lineas dictadas por la influencia norteamericana. Muchos son los actores que atn se
comportan como vacios histdricos de todos estos procesos, pero que su ausencia de andlisis
deja profundas ambigiiedades en la comprension de los fendmenos sociales y politicos que

preponderaron durante la segunda mitad del siglo XX.

Basta mirar tan solo los procesos de transicion en la zona —Argentina, Chile, Brasil,
Perti, etcétera—, a la par de la constitucion de los Libros Blancos de seguridad, en los cuales
los ajustes tanto a la doctrina militar como la relacion con esta institucionalidad pasa por el
reconocimiento de su accidn en los regimenes autoritarios y su nuevo rol en asuntos de
seguridad y defensa de la nacion. Pero, a la vez, las elites econdmicas propias del modelo
capitalista también aparecen jugando un papel importante en dichas transiciones creando un
panorama en las instancias de poder complejo y propicio para modelos de desarrollo

capitalista a la latinoamericana.
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Es entonces claro que las relaciones entre actores, se convierten en un insumo analitico
necesario de discernir para la comprension de los procesos politicos, sociales y economicos

de la region.

Para finalizar, mas alld de la innegable influencia regional de los Estados Unidos, esa
injerencia requiere también una metodologia de estudio tal, que pueda dar luces de sus formas
de accion en los paises de la region y los actores relevantes en los marcos historicos

discutidos.

2. VIOLENCIA EN COLOMBIA ENTRE 1948 A 1998: DE LA VIOLENCIA POLITICA A LA

LUCHA CONTRAINSURGENTE Y CONTRA EL NARCOTRAFICO

Para el abordaje y la comprension de la seguridad en Colombia en la segunda mitad del
siglo XX, necesariamente se deben considerar factores como: (1) el contexto interno de
violencia politica, (2) el surgimiento de grupos guerrilleros y grupos paramilitares en el
escenario de la Guerra Fria, y (3) el impacto de la economia, o economias ilegales —
principalmente el narcotrafico—, en el desarrollo de los grupos armados y criminales

(Arboleda Ramirez, 2014, 119-135; Leal Buitrago, 2002, 99-154).

Durante la segunda mitad del siglo XX, cada uno de los gobiernos presidenciales
interpret6 estos fendmenos de forma propia, y como se ha dicho en principio, las estrategias
frente a estos factores de inestabilidad, inseguridad, y crisis social y politica, fueron
abordadas desde politicas del gobierno de turno y en algunos sentidos bajo un lente
cortoplacista (Mora, 2021, 69); no obstante, también es correcto resaltar los avances que en
esta materia se han dado, puesto que poder evidenciarlos es uno de los propoésitos implicitos

de este trabajo.

Por ello, para realizar un esbozo concreto de estos hechos y su relacién con las
legislaturas estudiadas, se hace una revision sintética en dos momentos: (1) de 1948 a 1982,
periodo en el cual se marca un contexto de violencia politica y surgen los grupos guerrilleros

y paramilitares en Colombia, y (2) de 1982 a 1998, periodo en el cual se da un
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recrudecimiento de la violencia y el terrorismo, pero a su vez, se inician importantes acuerdos
de paz y desmovilizacion de grupos guerrilleros, asi como la reforma constitucional, lo que
da paso a una modernizacion del Estado colombiano. Estos breves antecedentes brindan un
soporte contextual a las acciones emprendidas por los presidentes analizados desde 1998 a

2018.

2.1. De 1948 a 1982: la seguridad nacional en la Guerra Fria, en un contexto de

violencia politica

En la segunda mitad de siglo XX, la tension politica del pais giraba en torno a los hechos
relacionados con el asesinato de Jorge Eliecer Gaitan, el 9 de abril de 1948, y la constante
oposicion politica entre los miembros de los partidos Liberal y Conservador. Este conflicto
escal6 a dimensiones mayores, propias de la confrontacion ideoldgica del debate publico las
cuales derivaron en agitados disturbios, vandalismos, asesinatos y enfrentamientos armados
entre civiles, policias y militares, sometidos a escenarios de violencia politica y que tuvieron
lugar de manera paralela en varias regiones del pais, los cuales incluso llegaron a estar
acompafiados de quemas de perioddicos locales que abiertamente reconocian su filiaciéon con

las lineas del conservatismo (Pardo Motta, 2008).

Simultaneamente, «y en medio de dicha violencia bipartidista también emergen
reclamos politicos que se desprenden por fuera de ellos y que tenian por protagonistas a
grupos insurgentes guerrilleros» (Boettger, 2020, 76). Las situaciones coyunturales y
estructurales internas de la violencia del pais, sumado al comienzo de los grupos insurgentes
y guerrilleros, la debilidad del Estado por mantener la soberania en su propio territorio
ademads de su imposibilidad de proteger a su poblacion, daria también como resultado el
surgimiento de grupos paramilitares propiciando un escalamiento del conflicto social y civil
hacia un conflicto armado guerrillero y contrainsurgente (Arboleda Ramirez, 2014; Leal

Buitrago, 1992, 14).

Para contener estas situaciones, el gobierno conservador emprendié acciones de

disuasion utilizando la coercion fisica; dada la argumentacion y aceptacion de legitimidad de
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esta medida en particular cuando comenzo a gravitar la nocion de seguridad para Colombia
como un argumento construido a partir de la preocupacion por mantener el orden social
interno, y con la firme intencion de dar cumplimiento a la promesa de la seguridad ciudadana

en las calles.

Desde ese entonces, sefiala el general (r) Mora, «la frase abstracta ‘orden publico’ se
prestd para que en muchas ocasiones se confundieran las misiones y funciones del Ejército y
la Policia, especialmente en los aspectos juridico, institucional y juridico» (2021, 69). Esta
crisis politica dividia ain més la precaria estabilidad de las agrupaciones politicas nacionales,
planteaba la duda si estas discordias podrian escalar de manera progresiva en conflictos y
manifestaciones de violencia y justificaba que la cuestion de la seguridad estuviera
enmarcada en la contencion de las movilizaciones sociales, dando prevalencia como un
interés superior al orden publico sobre otros factores que intervenian en la dificil situacion

como era el caso de la recesion econdmica, el desempleo y los altos indices de pobreza.

En 1953, personajes del partido opositor del gobierno (liberales) y del mismo partido
conservador, gestaron el golpe de Estado, en el que finalmente pusieron en el poder al general
Gustavo Rojas Pinilla, quien para la época se desempefiaba como comandante general de las
Fuerzas Militares. Durante este gobierno militar, la institucidon castrense adquirié mayor
autonomia’®, observandose cambios sustanciales como, por ejemplo, la asignacion de la
Policia Nacional al Ministerio de Guerra saliendo del control civil del Ministerio de
Gobierno. A su vez, en el ano de 1953: «se organizd la institucion policial a 6rdenes de
oficiales superiores del ejército» (Valencia y Barradas, 1993, 95). El propodsito de la
adscripcion de la Policia Nacional al Ministerio de Guerra se fundament6 en una medida con
dos fines: el primero, para someterlos a un régimen estatutario de carrera, igual que en las

Fuerzas Militares; y el segundo, para sustraerlos de la accion politica partidista.

33 Durante este mandato, con base en las estadisticas del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DNE), el presupuesto militar se increment6 en los primeros afios, para después decrecer considerablemente al
finalizar el periodo de Rojas, producto de las circunstancias econémicas (caida de los precios del café) y
politicas de ese momento.
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Para 1957 representantes de los partidos politicos Liberal y Conservador sostuvieron
varias reuniones en las ciudades espafiolas, Benidorm y Sitges, donde firmaron acuerdos
politicos que buscaban el debilitamiento del gobierno militar, a través de un plebiscito
popular que promoviera una nueva reforma constitucional y fue conocido como «el Acuerdo
de los Partidos o Pacto de San Carlos, que permitié definitivamente superar las diferencias
sectoriales partidistas y sellar decisivamente la necesidad de varios periodos con gobiernos

compartidos o de coaliciéon» (Marin Zafra, 2010, 31).

El Frente Nacional pretendia acabar con la violencia en la que se sumio el pais, desde el
asesinato de Jorge Eliécer Gaitan, el 9 de abril de 1948, y que estaba caracterizada por una

confrontacion fratricida entre los partidos ya mencionados.

Con este acuerdo politico se pretendieron sellar las diferencias entre los partidos, pues
se abria una opcidn innovadora para el sistema politico del pais que incluia a una parte de la
sociedad que no habia participado en politica. No obstante, a la postre la democracia
colombiana fue excluyente de otras fuerzas politicas y sociales que, al quedar marginadas del
proceso de participacion politica, respondieron con apatia y desinterés a la construccion de

una cultura politica nacional. De esta forma:

Estas manifestaciones de la violencia politica se agudizaron con el surgimiento de las guerrillas de las
Farc-Ep, del Epl y del Eln, a mediados de la década de los sesenta —1964—, bajo el periodo denominado como
«Frente Nacional» y como reaccion a la palpable exclusion politica de la época (Arboleda Ramirez, 2014, 26).

El surgimiento de las guerrillas tuvo lugar en este contexto de enfrentamiento
ideoldgico, exclusion politica, crisis social y monopolio del gobierno por parte de liberales y
conservadores, y la instrumentalizacion del Ejército y la Policia para sus fines de mantener y
preservar el poder. Fuerzas politicas alternativas, como fue el caso de la Alianza Nacional
Popular (Anapo), promovida por el general Rojas Pinilla, y conformada por expulsados de
los partidos politicos tradicionales y un grupo heterogéneo de ciudadanos que no contaban
con experiencia politica o en condiciones sociales menos favorecidas. Sobre este asunto,
Gabriel Silva Lujan (1989) comenta que:

Las coaliciones o pactos entre los partidos Conservador y Liberal han sido tan comunes como las mismas
hegemonias y exclusiones politico-partidistas, al igual que las guerras civiles y el recurso de la violencia
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inspirado en el sectarismo politico que caracterizo nuestra historia hasta mediados del siglo xX. Es decir, tan
partidarios para hacer la guerra y excluir al adversario como voluntarios también para pactar con ellos la
distribucion del poder (p. 180).

En cuanto a las relaciones civiles y militares, y el manejo de la seguridad nacional, el
Frente Nacional abrié una nueva concepcion que termind por consolidar la idea de prohibir
totalmente la participacion de los militares en politica, ya que dicha practica seria considerada
en adelante como contraria al concepto de democracia. Sobresale el hecho de que la discusion
sobre la participacion en politica por parte de la Fuerza Publica se vio planteada en términos
de que podria dar lugar en cualquier momento al establecimiento de un régimen dictatorial;
fendémeno que ha sido evitado a toda costa en Colombia. Con este argumento se planted en
el Teatro Patria, el 9 de mayo de 1958, la famosa «Doctrina Lleras», como un intento por

superar cualquier vestigio dictatorial en cuanto forma de gobierno.

En este pacto de entendimiento politico Guillermo Ledn Valencia, ejercio la presidencia
de Colombia en el periodo (1962-1966) como el segundo mandato del Frente Nacional.
Durante su gobierno, Ledn Valencia intento lidiar con los enfrentamientos entre fracciones
promoviendo politicas de entendimiento, dialogo y paz, a su vez que fortalecia la seguridad
en el territorio nacional. Por lo anterior, aunque desde otra interpretacion en relacion a la
solucion, su politica de seguridad también estuvo enfocada en el problema del orden publico
y la seguridad ciudadana: al presidente « (se) le hacia entrega de un pais todavia resentido
por el fendémeno de la violencia politica en amplias zonas de la nacidn y por la efervescencia
partidista, propia de unos afos en los que la irascibilidad era base de la comunicacioén entre

los grupos que hacian la politica» (Arizmendi, 1989, 272).

De igual manera, bajo su gobierno se expidio el primer Decreto que estructurd y delimito
una politica de Defensa Nacional** (Rangel, 2007, 4) en medio de un estado de sitio nacional,

promulgado en el Decreto 1288 de 21 de mayo de 1965. En general se podria interpretar que:

En desarrollo de la modernizacion del Estado y como producto de las crecientes tensiones sociales, las
actividades de la institucion castrense se orientaron hacia el fortalecimiento de la seguridad nacional; su accion
se centro en la ya conocida lucha ideoldgica contra un comunismo que se veia atin como amenaza. (...) también

34 Decreto 3398 del 24 de diciembre de 1968, adoptado como legislacion permanente, mediante la Ley 48 del
16 de diciembre de 1968, con la excepcion de lo estipulado en los articulos 30 y 34.
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se enfatizd en la conquista de la poblacion urbana y rural mediante programas radiales, el apoyo a la
colonizacion y a la reforma agraria, asi como el desarrollo de la accion civico-militar (Ramirez, 2018, apud en
Rosania, Sanchez y Lopez-Guahuiia, 2018, 112).

Bajo esta coyuntura la presidencia de Misael Pastrana Borrero (1970-1974) busco el
fortalecimiento de la seguridad con la Ley 7 de 1970, expedida con el Decreto 2335 del 3 de
diciembre de 1971, por medio del cual se reorganiza el Ministerio de Defensa Nacional. El
gobierno de Pastrana traza como objetivo principal mantener el estado de paz alcanzado por

los acuerdos del Frente Nacional:

La mayor parte de los presidentes de Colombia tallaron su personalidad en el periodismo polémico, en las
contiendas parlamentarias, o en los campamentos de la guerra civil. Antes de su culminacion en la presidencia
de la Reptblica se hicieron notables por su palabra combatiente, sus luchas procelosas en frente al adversario
(...). Pastrana Borrero no necesit6 ese ejercicio preparatorio. Es un producto humano de la paz, acordada entre
las dos colectividades historicas, una sintesis y un simbolo de esa convivencia. El Frente Nacional ha logrado
ese milagro: el que alguien, que solamente actué dentro de su atmosfera, llegue a la primera magistratura.
(Abelardo Forero Benavides para el diario E/ Espectador, Arizmendi, 1989, 282).

Este gobierno de Pastrana Borrero enunci6 cuatro estrategias en materia de seguridad,
aunque se sigue enunciando a la seguridad y defensa dentro de la justicia. Durante ese
gobierno es particular la adopciéon de la prevencion del delito, tribunales militares y
delincuencia, que se propone como una medida urgente una reforma judicial. Ya finalizando
su periodo presidencial, mediante el Decreto 1573 del 31 de julio de 1974, se establecieron
algunos lineamientos inherentes a la planeacion de la seguridad nacional, dejando sentadas

las bases para la construccion practica de un esquema nacional de seguridad.

A través del Decreto 1573, se definieron los lineamientos respecto a los documentos
inherentes a la seguridad nacional, plasmados para «estudiar y preparar las medidas y planes
que la seguridad de la nacion requiere» (Diario Oficial, 1974, CX1, n'34154, 2 de septiembre,
10). En estos lineamientos se establecieron los fines del Estado y los objetivos nacionales,
entendidos como un resultado de los contenidos constitucionales que interpretaban los

intereses y aspiraciones del Estado, en beneficio general de la poblacion:

Es un estudio comparativo, evaluativo del potencial nacional a la luz de los objetivos nacionales propios,
en relacion con potenciales y objetivos nacionales de los demas seis, especialmente con los de aquellos
considerados como probables adversarios, para establecer las hipdtesis conflictuales y de guerra y su prioridad
formular las politicas para la consecucion de los objetivos de seguridad y determinar las areas estratégicas en
las cuales se aplicara preferencialmente la capacidad del poder y finalmente para establecer las bases que
fundamentan el concepto estratégico nacional (Diario Oficial, 1974, cx1, 34154, 2 de septiembre, 10).
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Para el siguiente periodo de gobierno, en cabeza de Alfonso Lopez Michelsen (1974-
1978), con base en las facultades extraordinarias conferidas por la Ley 28 de 1974 y previo
concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, se expide el Decreto
126 del 26 de enero de 1976, en el cual se reviso la organizacion administrativa del Ministerio
de Gobierno, en su articulo 12 y se establece que el Consejo Nacional de Seguridad
continuara funcionando adscrito al Ministerio de Gobierno, presidido por el ministro de este
despacho e integrado ademas por ministros de Relaciones Exteriores, Justicia y Defensa, el
jefe del DS, y los directores de la Policia y Defensa Civil Colombiana. En calidad de ejercer
la secretaria ejecutiva se encargaria el secretario general del Ministerio de Gobierno. Con
esta norma se reafirmaba lo proferido en el Decreto 2046 de 1972, en el sentido de establecer
limites para los controles politico y civil de los temas atinentes a la seguridad y defensa

nacional.

A pesar de los esfuerzos politicos por regularizar la situacioén de orden y equilibrio social
en el pais, durante la década de 1970, la violencia politica y su afectacion sobre la seguridad
de las ciudades fue constante, motivando a que en 1978, fuera decretado el Estatuto de
Seguridad Nacional, como una de las medidas distintivas del gobierno de Julio César Turbay
Ayala (1978-1982), y que fue expedido mediante Decreto 1923, del 6 de septiembre de 1978,
mediante el cual se dictan normas para la proteccion de la vida, honra y bienes de las personas

y se garantizaba la seguridad de los asociados.

En el plan de gobierno del presidente Turbay Ayala, denominado Plan de Integracion
Social, se planted como parte del Estatuto de Seguridad Nacional, que las Fuerzas Militares
tenian poderes que deberian darsele a autoridades civiles (Velasquez, A. V., 2008, 74).
Aunado al Decreto 1923 y al Plan de Integracion Social, las estrategias del gobierno
buscaron controlar los fenémenos asociados a la violencia politica observados con la
contraofensiva por parte de los grupos guerrilleros, que durante la década de 1980 y
comienzos de 1990, aumentaron su pie de fuerza, asi como su presencia en diversas zonas

rurales en Colombia.



96

2.1. De 1982 a 1998: la seguridad nacional en el marco de la lucha contra la escalada

guerrillera y el aumento del narcotrafico

Las décadas de 1980 y 1990 fueron una época en la cual el contexto de violencia y
criminalidad alcanzé los indicadores mas elevados de la historia nacional llevando a una
crisis estatal de la seguridad y la defensa nacional. Paraddjicamente, durante la década de
1980 se inician importantes procesos de pacificacion y desmovilizaciéon de grupos
guerrilleros, pero a su vez el crecimiento del narcotrafico impulsa el fortalecimiento de
grupos paramilitares y guerrilleros, asi como su confrontaciéon con los carteles del

narcotrafico por el monopolio de este negocio.

El Centro Nacional de Memoria Historica (2014, 7-9) analiza la evolucion de las Farc-

en cuatro principales periodos.

e Primer periodo: marginalidad guerrillera con legitimidad social (1949-1978)

e Segundo periodo: decisiones de guerra, Union Patridtica e insercidon en zonas
cocaleras (1978-1991)

e Tercer periodo: consolidacion militar, didlogos del Caguan y declive politico-militar
(1991-2008)

e Cuarto periodo: guerra de resistencia y busqueda de la solucién negociada (2008-

2013).

Durante el segundo periodo, esta guerrilla, junto al Eln, no aceptaron las condiciones de
las negociaciones desarrolladas en los gobiernos de Belisario Betancur y Virgilio Barco; estas
guerrillas tomaron la decision de «agudizar la guerra y derrotar al Estado» (CNMH, 2014,
108). No obstante, estas guerrillas, en particular las Farc, usaron los contextos del proceso de
paz para crecer militarmente (CNMH, 2014, 108). Para el general (r) Mora «las
negociaciones de paz con el gobierno siempre han sido una estrategia de guerra para las Farcy
(2021, 14). De esta forma, desde la viI Conferencia de las Farc-Ep, en 1982, surge la idea
estratégica de tomar el poder mediante la guerra, idea que serviria de eje rector de todas sus

acciones y recursos (CNMH, 2014, 110).



97

En esta fase, esta guerrilla apuntd por concentrar sus frentes en las zonas cocaleras
insertandose con ello como actor en el negocio del narcotrafico. Ya no solamente cobrarian
por vigilar los cultivos de los narcotraficantes —impuesto al narcotrafico—, sino que también
tributarian por formar parte en todos los eslabones de la cadena del trafico ilicito de
estupefacientes: cultivo, produccidon y comercio; a su vez, desarrollarian nuevas formas de
financiacioén, como la extorcidon y el secuestro, o la mineria ilegal de oro y carbon (Leal

Buitrago, 2006, 161 y 179).

Durante el gobierno de Betancur (1982-1986) se empieza a hablar de seguridad
ciudadana, que se consigue a través de la proteccion de los derechos y los bienes de los
ciudadanos. Lo anterior, sumado a una reforma politica y judicial (prevencion tratamiento y
control del delito) y entender que lleva a los ciudadanos a entrar a la delincuencia, permitira

construir una sociedad que no tolere el delito y una identidad nacional.

De igual manera, se conformé la Comision de Paz, Didlogo y Verificacion que logro
entablar comunicaciones y acuerdos con los movimientos guerrilleros mas influyentes en las
zonas campesinas del pais, resultados de estos esfuerzos fueron los acuerdos de la Uribe en
1984 con las Farc, y el llamado «Dialogo Nacional» con el M-19, el Epl y con el Movimiento
de Auto Defensa Obrera (Ado) (Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion,
[CNRR], 2013, 135). A pesar de estos esfuerzos, durante estos afios el crecimiento del
negocio del narcotrafico, sumado a la organizacion de los grupos paramilitares produjo un
escalamiento del conflicto armado, de la violencia y de la criminalidad conllevando a una

gran dificultad del control total del territorio por parte del Estado.

Virgilio Barco (1986-1990), quien tras haber resultado elegido con un 61 por ciento mas
votos que su opositor Alvaro Gémez, pronunci6 las siguientes palabras el dia se su posesion
presidencial: «He recibido un mandato inequivoco de cambio. El liberalismo ha reafirmado
sus inmensas mayorias. La democracia ha obtenido una contundente aprobacién. Colombia
ha dicho que quiere vivir en paz y que la dejen vivir en paz» (Arizmendi, 1989, 302). En este
gobierno se cierran filas en la lucha contra los narcotraficantes quienes para la década habian

logrado penetrar las estructuras sociales del pais a través de diversas actividades, tales como,
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lavado de capitales y corrupcion, lo que resultd en el despliegue del Estado contra la lucha
con el narcotrafico recibiendo retaliaciones terroristas desde estos carteles contra la Policia

Nacional y las instituciones judiciales principalmente.

A su vez, durante este periodo es necesario considerar que surgioé un nuevo escenario de

violencia, que tuvo

Como principales victimas a militantes de izquierda y representantes de movimientos sociales —sindicatos,

campesinos y profesores— También, por esta época tres candidatos presidenciales fueron asesinados en menos
de un afio y algunos integrantes de movimientos de izquierda como la Unién Patriotica (Rosania, Sanchez y
Lopez-Guahuiia, 2018, 120).

Por lo anterior, se emprendieron diversas estrategias para la lucha de este problema, en
el cual se hace indispensable enunciar la Ley 68 de 1986, que aprobaba el tratado de
extradicion entre los Estados Unidos y Colombia, lo cual impulsé el denominado grupo «Los
Extraditables», que declararon la guerra al Estado colombiano bajo el lema «es mejor una
tumba en Colombia que una carcel en el extranjero» (£l Tiempo, 2 de abril de 1997). Bajo
este epigrafe, los narcotraficantes estallaron bombas y petardos por todo el pais, «realizaron
asesinatos de jueces, fiscales, testigos, periodistas y personalidades democraticas» (Medina,

2012, 155).

Por su parte, durante el gobierno de César Gaviria (1990-1994) se da un primer intento

por constituir una politica de seguridad y defensa.

El plan de gobierno fue denominado «La Revolucion Pacifica) ante la expectativa de que la nueva
constitucion condujera a la solucién de los problemas existentes en Colombia. Este plan de desarrollo busco

una mejor distribucion del gasto publico que permita invertir en sectores como la ciencia y tecnologia, justicia,

seguridad y medio ambiente’>.

Asimismo «se crea la Consejeria Presidencial para la seguridad y la defensa. El gobierno
aboco estos temas al sustraerlos por primera vez de la exclusiva politica castrense» (Instituto

de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales [lepri], 1994).

35 Se expidio el Decreto 2233: «Se evidencia como la inteligencia, puede ayudar a combatir todos los factores
de criminalidad» (Sistema Unico de Informacién Normativa, s.f).
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El gobierno de César Gaviria mostrd un evidente compromiso con los temas de seguridad
y defensa nacional, resultado de las demandas de la sociedad tras los hechos de terrorismo
de las acciones de los diversos grupos criminales y alzados en armas. En el caso de Colombia,
la figura del terrorismo tuvo unas connotaciones particulares por cuanto el fenémeno
comenzo a ser identificado durante la década de 1980, como efecto de las practicas de control
aplicadas a los territorios nacionales por parte de grupos delincuenciales dedicados,

principalmente, al tema de las drogas ilicitas.

De igual modo, este gobierno trabajo en el fortalecimiento de las relaciones civico-
militares con acciones como el nombramiento de un ministro de Defensa Civil*®, después de
37 afios de estar a cargo de generales de las Fuerzas Militares el aumento del namero de
integrantes del Consejo Nacional de Seguridad?’ se foment6 el proceso de participacion de

los civiles en la formulacion de las politicas de seguridad y defensa.

El presidente Gaviria expidio, a través del Congreso la Ley 4 de 1991, la cual dictd
precisas instrucciones a alcaldes, gobernadores, comisarios e intendentes para el manejo del
orden publico y establecio drasticas sanciones a los funcionarios que no dieran cumplimiento
a sus disposiciones. Esta ley también cre6 el servicio militar obligatorio para bachilleres en
la Policia Nacional, como un mecanismo para fortalecer la accidon policial de las
administraciones municipales. A través del Decreto 416 de 1991, se concibié un tributo
conocido como «impuesto de guerra» para financiar a las Fuerzas Armadas y se adoptaron
como legislacion permanente las disposiciones del Decreto 180 de 1988, relativas al

terrorismo y conductas conexas.

36 En este puesto fue nombrado Rafael Pardo Rueda, quien se venia desempefiado en el cargo creado por el
gobierno de Belisario Betancur, como consejero de Defensa y Seguridad.

37 A partir de ese momento era presidido por el Primer Mandatario y con la participacion de los ministros de
Gobierno, Defensa y Justicia; comandante de las Fuerzas Militares; directores de la Policia Nacional y
Departamento Aadministrativo de Seguridad (DAS); y consejero de Defensa y Seguridad, quien hacia las veces
de secretario (Leal Buitrago, 2002, 77-78).
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Durante este periodo y como parte de la evolucion propia de la institucion militar, al igual
que en el caso de las Brigadas Moviles®® se cred el arma de inteligencia militar®®, en 1991.
Este proceso se vio impulsado por los esfuerzos gubernamentales para mejorar la accion de
la inteligencia en el conjunto del Estado y con la participacion coordinada de las diferentes

agencias involucradas.

En 1994 el gobierno dispuso la creacion de las Asociaciones Comunitarias de Seguridad
Rural (Convivir)*. Fue un esfuerzo de organizar a la comunidad para colaborar con la Fuerza
Publica, mediante la recoleccion de informacion que sirviera para prevenir las actividades
delictivas de los grupos delincuenciales. Su mision posteriormente fue bastante polémica,
debido a que la dindmica del conflicto hizo que algunas de estas organizaciones fueran
influenciadas por las autodefensas ilegales, tomando horizontes establecidos fuera del marco
legal. Como argumenta Rangel (2007, 109-110), quienes respaldaban esta iniciativa, la
sustentaban en el derecho que les asiste a los ciudadanos de preocuparse por su seguridad, al
igual que la obligacion constitucional de colaborar con las autoridades legitimamente

constituidas.

La estrategia nacional contra la violencia sintetiza el primer esfuerzo desde las instancias
civiles por formular y desarrollar una politica publica para la seguridad, la defensa y la
conduccion del orden publico. Este proyecto se planted con tres propositos especiales: el
primero, consistia en asegurar el monopolio del uso de la fuerza en las instituciones armadas
estatales; el segundo, fortalecia la recuperacion de la capacidad de la justicia para sancionar
el delito y combatir la impunidad; y finalmente, se pretendia ampliar el control del Estado en

todo el territorio nacional.

Para conducir estas estrategias se consideraron cinco grandes politicas segun el

documento Estrategia Nacional Contra la Violencia. La primera orientada a «fortalecer la

38 La Brigada Movil Namero 1 fue activada en 1990, sus éxitos operacionales impulsaron la creacion de la
Brigada Movil Ntmero 2, en 1991.

39 El principal baluarte de la creacion de esta arma de apoyo de combate fue el general Oscar Botero Restrepo,
quien fue, en el siglo XX, el ultimo ministro de Defensa militar.

40En los gobiernos posteriores estas cooperativas de seguridad se verian seriamente cuestionadas por el fomento
de organizaciones de autodefensa ilegales.
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iniciativa de las autoridades de nivel local y regional, gobernadores, intendentes comisarios,
alcaldes y a reforzar la coordinacion interinstitucional mediante los Consejos Seccionales de

Seguridad» (Presidencia de la Republica, Estrategia Nacional Contra la Violencia, 1991, 6)*!.

También incluia el fomento de la participacion de las organizaciones civicas en un
contexto de democracia participativa; la segunda politica tenia como mision combatir la
impunidad, mediante el fortalecimiento y modernizacion de la justicia, impulsar el
sometimiento a la ley; en tercer lugar, se consideraba la paz con la guerrilla, con el fin de
terminar su alzamiento armado; la cuarta, pretendia robustecer las instituciones del Estado
para neutralizar y someter los agentes propiciadores de violencia como la guerrilla,
narcotrafico, delincuencia, terrorismo y fendémeno de la extorsion y secuestro; como ultima
politica, se propendié por alcanzar y estimular la proteccion y promocion de los derechos

humanos.

Para la aplicacion de esta estrategia se requeria el disefio de una politica civil, dirigida a
redefinir el lugar y el papel de la Fuerza Publica. El nombramiento del ministro de Defensa
civil se puede interpretar como la toma del control total por parte del estamento civil, en lo
relacionado con las actividades de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional. Con este
mismo fin, se cred el viceministerio de Defensa, ocupado por otro civil, y una unidad
especializada en el DNP, que debia coordinar los esfuerzos de planificacion de la inversion
en las Fuerzas Militares y de Policia. Todo esto condujo a un sustancial incremento en los
recursos asignados a la Fuerza Publica, situacion que rompia la tradicional pobreza dentro

del presupuesto.

Para 1994 se inici6 el gobierno de Ernesto Samper Pizano (1998). Este periodo
presidencial presentd un estancamiento en temas de seguridad y defensa, porque desde sus
inicios fue un gobierno cuestionado por la infiltracion del narcotrafico en su campafia para la

Presidencia*?, ademas de asumir una posicion distinta a las politicas de los paises de la regidon
9

4! Esta medida se respald6 mediante el Decreto 2615 de 1991.

42 El cartel del narcotrafico de Cali, ayudé en el financiamiento de esta campafia presidencial. Este escandalo
se conocid mediante la divulgacion de unos casetes ante la opinion publica, entregados por el candidato del
Partido Conservador, Andrés Pastrana Arango.



102

en materia de la lucha contra las drogas, para Samper: «su posicion frente a la legalizacion
de la marihuana asumida al finalizar los afios setenta lo hicieron auin més sospechoso ante los
ojos de Estados Unidos» (Leal Buitrago, 2002, 107). Estos aspectos tendrian grandes

incidencias durante su mandato constitucional.

La necesidad de continuar el esfuerzo iniciado en el gobierno anterior, consistente en
retomar la iniciativa civil en cuanto al manejo de la seguridad y defensa nacional,
especialmente por la arremetida terrorista guerrillera®’, que se dio durante la altima parte del
gobierno de César Gaviria, eran razones suficientes para no claudicar en estas intenciones;
desafortunadamente la debilidad de este gobierno y sus esfuerzos por no sucumbir, fueron la

excusa perfecta para abandonar cualquier preocupacion en este sentido.

En su plan de desarrollo El Salto Social, el presidente Samper deja entrever su minimo
interés por la seguridad y defensa nacional, su compromiso se centra exclusivamente en la
seguridad ciudadana** y sus escasas directrices estratégicas son enfocadas a un solo sector de
la Fuerza Publica: la Policia Nacional® (DNP, El Salto Social, 1995, 177-180). La lectura
del Plan de Desarrollo permite apreciar igualmente que, aunque habia un interés manifiesto*®

en congregar a los actores propiciadores de violencia para conseguir la paz, no se emitieron

43 Las escaladas terroristas se han caracterizado por acometer acciones contra la infraestructura energética,
unidades militares o de policia aisladas, y con la instalacion de retenes ilegales en las carreteras, secuestros,
etcétera. Estas actividades las han logrado aprovechando la debilidad de los dispositivos de la Fuerza Publica,
los cuales requieren desdoblarse para cubrir mayores territorios, a causa de la ausencia de un pie de fuerza
suficiente. Ademas, una de las principales particularidades de la guerra de guerrillas, consiste en desarrollar una
superioridad de movimiento que el enemigo sea incapaz de perseguir.

4 Este tema de la seguridad, le corresponde con mayor responsabilidad a las autoridades municipales y
departamentales; asi mismo la importancia que se le da a este aspecto permite advertir confusiones al interior
del gobierno en lo relacionado con los temas de seguridad y defensa nacional.

4 La funcién de la Policia se centré en disminuir la delincuencia comin, los delitos econémicos y el
contrabando. Asi mismo en un marco internacional se continuaria la lucha contra el narcotrafico; se observa
también, que con el fin de mejorar los resultados de la institucion se crearian indicadores de gestion para
controlar los resultados y con base a ellos se tecnificaria el proceso de seleccion y ascenso (DNP, El Salto Social
1995, 180). En ninguna parte de este documento se nombran las politicas relacionadas con la seguridad y
defensa nacional.

46 Este interés se puede deducir desde el mismo titulo que se le asignd al Plan Nacional de Desarrollo (PND),
El Salto Social, se buscaba mejorar las condiciones sociales de la poblacion, la justicia era el principal incentivo
para ser aplicado en todos los ordenes, y por tanto, esta revolucion social permitiria establecer el puente de
reconciliacién con los grupos violentos. Es necesario precisar que fue durante este gobierno que se elevo al
nivel ministerial el cargo de Alto Comisionado para la Paz a la Consejeria Presidencial para la Paz.



103

referentes que permitieran conducir por un camino planeado el posible proceso de

negociacion.

3. CONCLUSIONES CAPITULO 2

Como se observo en este capitulo, la defensa y la seguridad de Colombia a partir de la
segunda mitad del siglo XX, se estructur6 bajo un contexto particular de violencia resultado
del enfrentamiento de las coaliciones politico-ideologicas entre la sociedad civil con
participacion polarizada de las fuerzas del orden, debido en parte a la instrumentalizacion
que de ellas realizaron los politicos, en aras de profundas reclamaciones por las condiciones
de pobreza estructural y de baja participacién politica bajo la cual estaba sometida la

poblacion colombiana que en su mayor parte era campesina.

Como consecuencia de ello, surgen grupos campesinos insurgentes influenciados por
ideologias comunistas y marxistas. En respuesta, el Estado colombiano en cabeza de sus
lideres politicos responde desde unas estrategias, principalmente militares, vinculadas al
liderazgo de los Estados Unidos en América Latina en su lucha contra el comunismo en el
marco de la Guerra Fria, pese a que los militares de manera recurrente manifestaron a los
dirigentes politicos que, las causas del conflicto y de la sublevacion de los campesinos tenian

sus raices en la pobreza, la exclusion social y la inequidad en la reparticion de la riqueza.

Posteriormente, el surgimiento de grupos paramilitares conlleva al inicio de una espiral
de violencia producida por el conflicto armado entre actores guerrilleros y paramilitares.
Coyunturalmente, el surgimiento del narcotrafico en Colombia serviria de catalizador de
estos grupos, asi como de la conformacion de sociedades corruptas que permearon con el
dinero de estas actividades ilicitas los diferentes grupos sociales, en particular, ¢élites politicas

y econdmicas.

Estas ¢lites degradaron la dirigencia del Estado hasta llegar a considerarse la nacion
colombiana como un narco Estado o un Estado fragil y fracturado —d¢ébil institucionalmente—

facilitando con ello el avance de los grupos insurgentes y la organizaciéon de grupos
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criminales con alta capacidad de propiciar terrorismo, violencia, criminalidad, inestabilidad
institucional, entre muchas otras consecuencias contra la seguridad nacional y de sus

conciudadanos.



105



106

CAPITULO 3. SECURITIZACION Y DESECURITIZACION DE LA SEGURIDAD EN COLOMBIA:
TRANSFORMACION DE LOS ELEMENTOS E IDEAS DE LA SEGURIDAD Y DEFENSA ESTATAL
(1998-2018)

En el Capitulo 2 se realizé una aproximacion contextual desde la segunda mitad del siglo
xx, en Colombia, hasta el gobierno del presidente Samper, cuando se sefialé cémo desde dos
principales inputs se configuraron las principales ideas y estrategias que darian forma a la
seguridad y la defensa de la nacién colombiana. En primer lugar, se menciond la
configuracion del sistema bipolar y la proyeccion de Estados Unidos en América Latina para
la contencion del comunismo (Veldzquez, 2002, 84), y en un segundo lugar, el impacto de la
violencia politica y social en Colombia (Arboleda Ramirez, 2014, 83). No asi, esto no
excluye que existan otros factores o inputs para la configuracion de la seguridad y la defensa
nacional, tales como la lucha contra el narcotrafico, sino que se aclara que estos son los

elementos centrales que impulsaron principalmente la concepcion de estos dos sectores.

Al tomar esto como punto de inicio, en este capitulo se ejecuta el rastreo de procesos o
«process tracing» de la securitizacion-desecuritizacion de las politicas de seguridad y

defensa en las legislaturas comprendidas entre 1998 y 2018.

Como punto de partida se inicia con la legislatura del presidente Andrés Pastrana Arango
(1998-2002). En este mandato, se da inicio a una importante transformacion de las Fuerzas
Militares, asi como a un desplazamiento de los objetos de referencia de la seguridad del
Estado, propiciando con ello el inicio de una estrategia hibrida para la seguridad y la defensa
nacional, que luego se desarrollaria bajo matices paralelos y opuestos en las dos legislaturas
del presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), y en las dos posteriores legislaturas del
presidente Juan Manuel Santos Calderén (2010-2018), respectivamente. Asi también lo

expreso6 el entrevistado 2 (15 de octubre de 2021 y Anexo 2):

Para efecto de enmarcarnos en el tiempo, en las dos tltimas décadas, podemos decir un poco antes de
finalizar la década de 1990, de los afios 1997, 1998 hasta 2000, que ha habido una congruencia de hechos y, de
la misma manera, de respuestas del Estado en sus campos politico, econdmico y social, y especialmente en el
tema de defensa (entrevista 2, Anexo 2).
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Los elementos construidos en el trayecto de estos tres presidentes y sus cinco periodos
presidenciales permitirian proponer lo que de forma hibrida y desde el ambito académico se
conoce como la «Estrategia Multidimensional de Seguridad Nacional» (Ortega y Font, 2012,
161; Cabrera Ortiz, 2016, 139; Gallardo Castafieda, 2019, 65-83; Cabrera Ortiz, 2021, 5-28)
la cual suma diferentes ideas, conceptos, elementos, procesos, estrategias y mecanismos en

relacion con la seguridad y la defensa estatal que seran discutidos en los siguientes capitulos.

1. PAZ, TERRORISMO Y CORRESPONSABILIDAD: ELEMENTOS CENTRALES DE LA

SEGURIDAD Y LA DEFENSA, LEGISLATURA ANDRES PASTRANA (1998-2002)

En 1998, Andrés Pastrana Arango tomé posesion como presidente de la republica,
momento bajo el cual, Colombia era observado como un Estado fracturado por la violencia,
tanto politica como armada, sumergido en una gran crisis de legitimidad institucional
producto de la corrupcion y de las alianzas del narcotrafico con los sectores politicos y

econdémicos (Tokatlian, 2001, 164; Rettberg, 2002b).

En la década de 1990 el pais sufria una fuerte ola de violencia y de multiples factores de
desestabilizacion para su seguridad. Las condiciones de criminalidad en la nacién marcaban
los peores indicadores. Para el afio de la posesion presidencial de Andrés Pastrana, de los
1119 municipios existentes en Colombia, la Defensoria del Pueblo advirtié la influencia de
grupos armados ilegales en 780 de estos (Guevara, 2015, 70). El conflicto armado, los
problemas de inseguridad, el crimen organizado, el narcotrafico, el secuestro y la extorsion,
entre otros elementos, llevaron a la observancia de Colombia como un Estado problema para
la region del cual se desbordaba la criminalidad y repercutia en las fronteras de muchos otros

Estados (Tokatlian, 2001, 37).

De cara a la comunidad internacional, el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998)
perdi6 legitimidad universal por causa de la acusacion del ingreso de dineros ilicitos a su
campaia presidencial provenientes del narcotrafico (Proceso 8000); Colombia era
identificada como una «narcodemocracia» (Dabéne, 1997, 87-89; Urefia, 2015, 67-69) y era

percibida por muchos como un «Estado fallido» (Tokatlian, 2008, 67-104; Pastrana Arango,
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2014, 29). Adicionalmente, los Estados Unidos de Norteamérica descertificaron al pais por
«falta de colaboracion en la lucha contra las drogas ilicitas y al presidente de la Republica se
le retir6 la visa para ingresar a ese pais» (Caballero y Pizano, 2017, 19). Por otra parte, Europa

cuestionaba al Estado colombiano en materia de derechos humanos (Villa Gémez, 2014, 43).

De este modo, dos grandes ideas (objetivos) enmarcaron el discurso del presidente
Andrés Pastrana. La primera, la necesidad de construir un pais en paz; la segunda, la urgencia
por recuperar la soberania territorial fracturada por causa de diversos actores armados. Asi
quedo registrado en las palabras del mismo presidente.

Cortar el nudo gordiano de la guerra era entonces impensable, por lo que decidimos eventualmente recurrir

para ello a dos osadias paralelas: por una parte, los didlogos de paz, y por otra, la resurreccion de las Fuerzas
Armadas y la Policia de la mano del Plan Colombia (Pastrana Arango, 2014, 31).

1.1. La paz: elemento y estrategia central de la seguridad
Es claro: tampoco la paz es posible sin justicia social.

Andrés Pastrana Arango
Discurso presidencial
7 de agosto de 1998

En 1998, la paz en Colombia era una demanda elevada por todos los sectores sociales,
econdémicos y politicos del pais. Fue este el elemento bajo el cual se centr6 la campafia
presidencial de Andrés Pastrana y lo cual lo llevo a ser elegido por los colombianos, debido
a la «necesidad imperativa de abordar un proceso de paz que confiriese una salida negociada
al conflicto armado» (Rios, 2015, 64). Por tanto, antes de llegar el dia de su posesion, el

presidente electo, se internd en la selva el 9 de julio de 1998.

En la selva para reunirse con el comandante Manuel Marulanda Vélez o Tirofijo, el alias de Pedro Antonio
Marin, quien era el lider histérico de las Farc, su fundador en 1964, y el nlimero uno de su Secretariado y su
Estado Mayor Central (Ortiz de Zarate, 16 de julio de 2018).

Meses antes de ganar las elecciones como presidente, de cara a la segunda vuelta
presidencial, Andrés Pastrana se reunio con diferentes «analistas y personas con experiencia
negociadora» (Villa Gémez, 2014, 46) con el animo de orientar lineamientos para avanzar

en el camino a la paz. Esta se establecid bajo tres ejes rectores
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La concertacion entre el Estado y la sociedad civil en términos de politica exterior; la defensa y promocion
del derecho internacional, a partir de principios como la resolucion pacifica de las controversias, y la preferencia
por la cooperacion internacional en lugar de la confrontacion (DNP, 1998, 115).

Entre las estrategias propuestas se resaltan la internacionalizacién de la paz para
terminar la guerra y recuperar la autoridad del Estado en todo el territorio nacional (Villa
Gomez, 2014, 46). La politica exterior de Colombia se condujo entonces sobre las bases del
multilateralismo (DNP, 1998, 132) y del documento «Diplomacia por la paz y Plan
Colombiay» (Cardona Cardona, 2001, 70).

En ese orden de ideas, esta debia priorizar los siguientes asuntos: (a) la diplomacia por
la paz, (b) el problema mundial de las drogas, (c) los derechos humanos y el Derecho
Internacional Humanitario (DIH), y (d) el control internacional de armas y el medio ambiente
(DNP, 1998, 115-131). Con este proposito se tomo «la decision de suspender las operaciones
militares y autorizar, retirar la tropa del campo de batalla y autorizar la concentracion de
grupos armados en territorios despejados de Fuerza Publica, a cambio de adelantar
conversaciones o procesos de paz» (Mora, 2021, 13). Como es senalado por el entrevistado

1 (8 de octubre de 2021 y Anexo 2).

El presidente Pastrana establecié como suya la obtencion de la paz, luego de lograr objetivos parciales que
fueran conduciendo paulatinamente al proposito. Inicialmente busc6 un ambiente de confianza para obtener un
acercamiento con las Farc. Una vez logrado este objetivo inicial decretd una zona de distension en donde este
grupo armado podria reunirse y planificar su estrategia de paz (entrevista 1, Anexo 2).

Asi fue corroborado también en la encuesta realizada al grupo de expertos, los cuales
respondieron a la pregunta: ;Cudl considera usted fue el enfoque central de la politica de
seguridad y defensa en el gobierno del presidente Pastrana? Se observa como el 33 por ciento
considerd que los didlogos de paz fueron la prioridad de la agenda presidencial, seguido del
Plan Colombia con un 27 por ciento, y del fortalecimiento de las Fuerzas Militares y la Policia

Nacional con un 24 por ciento (Figura 3). Asi mismo, para el entrevistado 4.

El plan Colombia se constituy6 en el concepto de referencia, es decir, era un instrumento de cooperacion,
pero se convirtid en un concepto que todo el mundo acufid, como un plan para rescatar al pais del debate

de ser constituido como un «estado fallido» (entrevistado 4, Anexo 2).
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Figura 3

Enfoque seguridad y defensa, legislatura Andrés Pastrana Arango
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 1 (Anexo 1).

En cuanto a politicas de seguridad, contrario al gobierno de Ernesto Samper, Andrés
Pastrana asumi6 de manera especifica el tema de seguridad y defensa en su Plan de Desarrollo
Cambio para Construir la Paz, definiendo dos objetivos para lograr un entorno de seguridad

y confianza ciudadana (Sanguino-Paez, 2016, 84).

Aunque la politica de seguridad y defensa ejecutada en la legislatura del presidente
Pastrana hereda el enfoque planteado frente a la lucha contra las drogas de Virgilio Barco
(1986-1990) y César Gaviria (1990-1994), la seguridad en Colombia durante el siglo xx en
su segunda mitad como se observo en el capitulo 2, ha sido conducida tradicionalmente entre
el vinculo entre seguridad y orden publico (Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017, 169). No
obstante, este plantea una nueva relacion entre la guerrilla de las Farc y con la politica de
drogas norteamericana para justificar su actuar hacia la paz. Esta practica fue ejecutada
particularmente en las legislaturas de Pastrana y Uribe, bajo las cuales se securitizan la
politica exterior y el conflicto armado interno invitando a los Estados Unidos para intervenir

Ramirez y Cadenas, 2006, 97; Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017, 170).

Al consultar al grupo de expertos frente a los objetos de referencia se observa como la
idea de la paz con la guerrilla de las Farc fue lo importante a resolver, pues era calificada
como un asunto de seguridad o una amenaza para la seguridad estatal (Buzan, Waver y De
Wilde, 1998, 25; Buzan y Hansen, 2007; 32). En la pregunta 3 de la encuesta ;cuales fueron

las principales palabras o ideas que us6 en su discurso o terminologia el gobierno del
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presidente Pastrana para explicar su politica de seguridad y defensa?, los encuestados
respondieron (Figura 4, Anexo 1). La prioridad para la seguridad era efectuar los «didlogos
de paz y la negociacion (32 por ciento) con los grupos guerrilleros, seguido de la necesidad

de realizar el Plan Colombia (20 por ciento) y la Zona de Despegue (17 por ciento).

Segun el grupo de entrevistados (Anexo 2), durante la legislatura de Andrés Pastrana
la estrategia de seguridad y defensa podria decirse que estuvo dividida en dos partes
(entrevistado 3,22 de octubre de 2021 y Anexo 2). La primera mitad del gobierno se alineaba
particularmente con el Plan Nacional de Desarrollo (PND) que se llamé Cambio para
construir la paz. Y, en ese contexto, utilizando todos los esfuerzos, Andrés Pastrana busco

un acuerdo de paz con una de las guerrillas méas emblematicas del pais.

Si bien durante ese periodo no necesariamente se puede afirmar que, por ejemplo, el
desarrollo de las operaciones militares o policiales claudicaron o fueron suspendidas, sin
duda, durante ese momento en particular la intensidad del conflicto disminuy6 en la medida
en que se buscaba propiciar un ambiente politico favorable para que las concesiones del

gobierno establecieran las mesas de negociacion y llegaran a buen términos.

Y, en ese contexto, a pesar de que la politica de seguridad y defensa de esa
administracién seguia apuntando a construir la paz en una segunda parte del gobierno
Pastrana, se comienza con la implementacion del Plan Colombia, no como un plan de guerra
que haya sido constituido por el comando general de las Fuerzas Militares, pero si en aras de
la transformacion institucional y bajo el objetivo de la recuperacion de la soberania territorial

(entrevistado 4).
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Figura 4

Ideas de la seguridad, legislatura Andrés Pastrana
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 3 (Anexo 1).

1.2. Fortalecimiento y transformacion de la Fuerza Publica

El gobierno del presidente Andrés Pastrana impulsé desde su campana presidencial la
idea de realizar didlogos con las diferentes guerrillas (Farc y Eln) operantes en el pais y que
permitieran alcanzar un proceso de construccion de la paz iniciados en el pais por gobiernos
anteriores*’ (Leguizamo, 2002, 1). No obstante, este proceso no implicaba renunciar al uso
legitimo de la fuerza contra estos actores armados. Por tanto, de forma simultanea, durante
su legislatura impuls6 «el mas grande proceso de transformacion de sus Fuerzas Militares»
(Villa Gémez, 2014, 43) lo que condujo hacia la renovacién y modernizacion de estas
(Tokatlian, 2001, 160; Velasquez, 2002). Por tanto:

La opcion del gobierno fue combinar el didlogo con las guerrillas de las Farc y el Eln con el
fortalecimiento de las Fuerzas Militares y de todas las instituciones, pues solo con este ultimo elemento la paz

podria resultar estable y duradera (Villa Gomez, 2014, 43).

Al realizar la pregunta 2, de la seccion 2, de la encuesta al grupo de expertos consultados

(cudl fue o cudles fueron las amenazas mas relevantes que identifico el presidente Pastrana

47 Estos dialogos tuvieron inicio con los esfuerzos propiciados en el gobierno del presidente Belisario Betancur.
«A pesar de esto, los resultados no son los mejores, con excepcion del transito del gobierno de Barco al de
Gaviria, donde se logré consolidar el proceso de paz con el Movimiento 19 de Abril (M-19) y concretar acuerdos
definitivos con el Ejército Popular de Liberacion (Epl), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT),
el Movimiento Armado Quintin Lame (Magq]l) y la Corriente de Renovacion Socialista (CRS), entre otros, con
las Farc-Ep y con el Eln, no ha sido posible articular los intentos hechos en los diferentes gobiernos»
(Leguizamo, 2002, 1).
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hacia la seguridad y la defensa?, se observa como el crecimiento y fortalecimiento de la
guerrilla ocup6 33 por ciento y el del paramilitarismo, 8 por ciento (Figura 5). Es decir, para
el 41 por ciento de los encuestados, la principal amenaza a la seguridad identificada contra
el Estado fueron los grupos armados irregulares. Adicionalmente, las actividades criminales
que se desprenden de estos grupos, tales como narcotrafico (23 por ciento), inseguridad,
secuestro y extorsion (15 por ciento), ataques armados o atentados por la guerrilla (5 por
ciento) y paramilitares (1 por ciento), ocuparon en total 44 por ciento de las amenazas al
Estado. Por tanto, el 85 por ciento de las amenazas provenian de actores criminales internos

y de sus acciones contra la poblacion civil y el Estado (Figura 5).

Figura 5

Amenazas a la seguridad, legislatura Andrés Pastrana
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 2 (Anexo 1).

Esto quedo evidenciado en el crecimiento que tuvo en el nimero de hombres las dos
principales guerrillas en Colombia (Figura 6). Desde 1964 a 1998, la evolucion en numero
de hombres de la guerrilla de las Farc-Ep y del Eln era importante y representaba una
amenaza interna para la soberania territorial del Estado. El creciente nimero de guerrilleros,
como consecuencia de las conversaciones celebradas en el gobierno del presidente Belisario
(1982-1986) y del presidente Gaviria (1990-1994), llevaron a que a finales de 1990 el Ejército
de Colombia sufriera «una serie de derrotas militares a manos de las Farc, con bajas
numerosas en todo el pais después de diversos asaltos terribles a instalaciones militares y
comisarias de policia» (Murillo, 2004, 70). Por tanto, la capacidad operacional de las Fuerzas

Armadas «era insuficiente para derrotar militarmente a las guerrillas» (Tapias, 2014, 159).
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Asi también lo evidencia uno de los especialistas entrevistados.

(...) lo que hizo Andrés Pastrana, de alguna manera fue fortalecer las Fuerzas Armadas, crea el Plan
Colombia, busca con el aumento del presupuesto para la defensa lograr poner a las Fuerzas Armadas en una
condiciodn, si se me permite el término, de «igualdad de condiciones», o por lo menos en condiciones superiores
a las que tenia la guerrilla; porque la guerrilla estaba dando duros golpes a la poblacion civil, a los mismos
militares (...) (entrevista 3).

Figura 6

Evolucion numero de hombres Farc-Ep y Eln (1964-1998)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Vélez (2001, 223).

El proceso de renovacion, fortalecimiento y transformacion de la Fuerza Publica tuvo

inicio en la legislatura del presidente Pastrana, en 1999. Durante su gobierno:

Se comienzan a producir una serie de recursos y capacidades, pero también la renovacion de una doctrina
que permitiese efectivamente combatir con eficacia a estos grupos insurgentes, particularmente las Farc, que
habian adquirido hasta ese momento un pie de fuerza y una capacidad destructiva significativa en el pais
(entrevista 4).

Por su parte, el entrevistado 3, afirmo6:

(Pastrana) le da el éxito de la politica de seguridad democratica del siguiente periodo que es el del
presidente Uribe, al fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y a toda esa gestion que hizo el gobierno de Andrés
Pastrana, con unos resultados importantes. Fue en ese gobierno en el cual se crearon las Fudras, se aumento el
numero de soldados profesionales de 20.000 a 60.000, se multiplicod por cuatro el poder aéreo de Colombia, se
crearon brigadas de combate fluvial, se constituyeron los batallones de Alta Montafia y se hizo la doctrina de
operaciones conjuntas con Fuerzas Armadas y de Policia (entrevistado 3).



115

Este proceso de restructuracion y profesionalizacion de la Fuerza Publica trajo consigo
una recomposicion del pie de fuerza. El fortalecimiento se vio tangiblemente, a través de la
creacion de nuevas unidades para aumentar la movilidad y poder de combate en las ofensivas
de las Fuerzas Militares. Su intencién apunt6 a incrementar el nimero de soldados
profesionales que paso de 22.459 a 79.176, entre los afios de 1998 al 2005, y de reducir el
numero de soldados bachilleres, el cual durante el mismo periodo se redujo en 40.312 (DNP,

20006, 12-13).

Durante la legislatura de Pastrana se inici6 la Fuerza de Despliegue Réapido (Fudra), los
planes para proteger la infraestructura energética y la red vial del pais. Se crearon también la
Brigada Contra el Narcotrafico (Bracna) y la Fuerza de Tarea Conjunta del Sur. A su vez, se
activaron por lo menos dos batallones de Alta Montafia, uno en Sumapaz (Bogota D. C.) y
otro en Espino (Boyacé). Al mismo tiempo se fortalecié el recurso humano, cambiando a
cerca de 40.000 soldados bachilleres y regulares por soldados profesionales, es decir, con

entrenamiento especializado para la guerra (Florez Ruiz, 2011).

Pastrana intent6 recurrir a mecanismos legislativos para declarar el Estado de sitio, bajo
el cual se le brindaban poderes extraordinarios a las Fuerzas Armadas y al presidente de la
nacion para controlar el orden publico (Manchola y Tiusaba, 2018, 65), los cuales fueron
declarados inconstitucionales. No obstante, durante este periodo de gobierno se elabor6 la
Ley 684 de 2001, que aunque posteriormente fue declarada inexequible, definié nociones

basicas para la politica de seguridad y defensa (Tabla 5).

Tabla 5

Conceptos doctrinales Ley 684

Concepto Definicion

Es la capacidad del Estado colombiano de ofrecer todo su potencial para responder ante
Poder nacional situaciones que pongan en peligro el ejercicio de los derechos y libertades, y mantener la
independencia, la integridad, la autonomia y la soberania nacional, en concordancia con lo
establecido en los articulos 2.° y 95 de la Constituciéon Politica.

Es la integracion y accidén coordinada del poder nacional para perseguir, enfrentar y
Defensa nacional contrarrestar en todo tiempo y en cualquier momento, todo acto de amenaza o agresion de
cardcter interno o externo que comprometa la soberania e independencia de la nacion, su
integridad territorial y el orden constitucional.

Es la accion integrada de las autoridades y la comunidad, para garantizar la certeza del
Seguridad ciudadana ejercicio de los derechos y las libertades de todos los habitantes del territorio nacional, en
orden a preservar la convivencia ciudadana.
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En desarrollo de lo establecido en la Constitucion Politica, es deber del Estado, disefiar en
el marco del respeto por los derechos humanos y las normas del DIH, las medidas necesarias,
incluida el uso de la fuerza, para ofrecer a sus asociados un grado relativo de garantias hacia
Seguridad nacional la consecucion y el mantenimiento de niveles aceptables de convivencia pacifica y seguridad
ciudadana, que aseguren en todo tiempo y lugar y en los ambitos nacional e internacional,
la independencia, la soberania, la autonomia, la integridad territorial y la vigencia de un
orden justo, basado en la promocién de la prosperidad general.

Es la utilizacion, en cabeza de los organismos de inteligencia militar, policial u otros de
Inteligencia estratégica caracter publico, del conocimiento integral, en los dmbitos nacional e internacional, de
factores politicos, econdmicos, sociales, culturales y militares, entre otros, que sirvan de
base para la formulacion y desarrollo de los planes en materia de seguridad y defensa.
Fuente: elaboracion propia, a partir de la Ley 684 de 2001.

Por otra parte, en 2001, el comando del Ejército Nacional elabor6 la «Guia de
planeamiento estratégico», siendo este el primer plan elaborado para el momento en la lucha
antisubversiva, definiendo objetivos especificos en tiempo y espacio contra la subversion y
los grupos de autodefensa, tales como reducir la capacidad armada, la voluntad de lucha y el
volumen del dafio de las organizaciones armadas al margen de la ley, y de esta manera
propiciar condiciones de proteccion que den sensacion de seguridad a la ciudadania: acciones
conjuntas como la pronta respuesta del Ejército Nacional y de la Fuerza Aérea a la toma
guerrillera de Mitl, posteriormente contra las acciones guerrilleras en Hato Corozal
(Casanare) y Puerto Lleras (Caquetd), dejando numerosas bajas guerrilleras y evidenciando

con ello el nuevo impulso militar (Sanguino-Péaez, 2016, 83).

A su vez, durante la administracion del presidente Pastrana se realizaron cinco

importantes operaciones que fortalecieron la motivacion y el impulso de la Fuerza Publica.

e Operacion Independencia, julio de 1999, tropas logran la baja de 200 guerrilleros en
las selvas del Meta.

e Operacion 7 de agosto, Ejército frena en agosto de 2001 los ataques de las Farc.
Muere Urias Cuéllar.

e Operacion Berlin, en diciembre de 2001, la Fudra logra desmovilizar a 161 menores
reclutados por Farc.

e Operacion Gato Negro, abril de 2001, fuerzas especiales capturan al narco brasilefio

Fernandinho.
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e Operacion TH (Todo Honor), febrero de 2002, el Ejército ocupa la Zona de
Distension, que estuvo en poder de las Farc por tres afos (E/ Tiempo, 20 de julio de
2010).

Por otra parte, la desventaja aérea era una clara debilidad operativa frente a la lucha contra
las Farc. Por ello, fue central durante este gobierno el fortalecimiento de esta 4rea. Con el
desarrollo del Plan Colombia, la capacidad aérea aumento de forma significativa*®. Esta
evolucion puede describirse de la siguiente manera (Florez Ruiz, 2012, 71; Esquivel Triana,

2016, 379-381):

e Adopcion de sistemas y equipos de vision nocturna.
e Adquisicion de nuevo armamento y helicopteros.

e Mejora en los medios de inteligencia aérea.

e Adquisicion de aviones Super Tucano.

e Uso de bombas guiadas por laser.

El proceso® de repotenciacion y modernizacion de la Fuerza Aérea durante la legislatura
Pastrana evidenci6 el crecimiento de las aeronaves de ala fija (aviones y avionetas) y ala

rotatoria (helicopteros) (Tabla 6).

Tabla 6

Fortalecimiento en numero aeronaves entre 1998-2002

Afo 1999 2001 2002
Aviones ala fija 34 79 120
Helicépteros 1 3 8

Fuente: elaboracion propia, a partir de Rios (2017, 72).

Los sucesos de Puerto Lleras y Hato Corozal pueden interpretarse como claras

demostraciones de la enorme ventaja aérea que les causoé a las Farc graves pérdidas y que se

8 Véase Zona de Distension, el trabajo de Esquivel Triana (2016).
4 Este fue complementado con equipos entregados en préstamo de uso para cumplir con los objetivos
establecidos en materia de lucha contra el narcotrafico (Rios, 2015, 72).
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constituye en el principal factor a favor del Estado en el logro de la disminucion del poderio
militar de la guerrilla (Echandia Castilla y Bechara Gomez, 2006, 120). Tanto que, en 2015,
el gobierno Santos suspendid los bombardeos aéreos contra las Farc ante el temor que estos
causaban a los grupos guerrilleros, segiin lo admitieron sus mismos cabecillas (Verdad
Abierta, 11 de marzo de 2015). En sintesis, «entre 1998 y 2015, la Fuerza Aérea Colombiana
lider6 las operaciones decisivas para acercar el cese del conflicto interno, como para

preservar la integridad del territorio nacional» (Esquivel Triana, 2016, 379).

Durante el gobierno de Andrés Pastrana se ve que desde el punto de vista del gasto militar
como proporcidn del producto interno bruto (PIB), las cifras subieron y estuvieron a un punto
de llegar casi al 4 por ciento del PIB al finalizar su gobierno. Esa cifra y proporcion del gasto
aumentaron paulatinamente hasta 2008, afio el cual se cerr6 con el 5,5 por ciento del PIB al
terminar el segundo periodo del presidente Uribe. Es decir, se transitd de una participacion
del gasto militar del 2,5 por ciento, en el periodo 1990-1995, y subi6 hasta el 5,5 por ciento

en los siguientes quince afios (entrevistado 3).

En sintesis, durante el periodo analizado se da inicio a un importante momento para la
construccion de la seguridad del Estado colombiano en el siglo XXI: la derrota estratégica de
las Farc (entrevistado 3). Se reconoce que esta victoria se fue cocinando gracias al
fortalecimiento de las Fuerzas Armadas que emprendié el gobierno de Andrés Pastrana.
Ademas, durante su periodo presidencial se presentd también una gestion destacada, en el
sentido de la erradicacion de cultivos ilicitos (tal vez ha sido la mas efectiva de la historia),
para poder eliminar el narcotrafico. Por otra parte, el tamafio de la Fuerza Publica como
proporcion de la poblacion, se logrd en Colombia tener un ejército, medido por cada 100.000
habitantes superiores al de Brasil, mientras este tenia cuatro soldados por cada 100.000
habitantes, aqui se alcanzé a cinco en 2003, gracias al fortalecimiento y transformacion de

ese gobierno (entrevistado 3).
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1.3. El Plan Colombia: internacionalizacion de la lucha contra las drogas y el concepto

de la responsabilidad compartida

Bajo la legislatura de los presidentes Barco (1986-1990) y Gaviria (1990-1994)
Colombia fue un buen aliado de los Estados Unidos en la lucha contra el fenémeno de las
drogas. No asi, con la crisis politica ocurrida en el gobierno del presidente Samper, que
produjo un distanciamiento entre las relaciones exteriores entre ambos paises impidiendo
alcanzar cualquier estrategia de internacionalizacion con el pais del norte (Borda-Guzman,

2012, 52).

Por otra parte, era importante buscar el acompafiamiento econémico y politico de la
comunidad internacional para alcanzar tales propdsitos (Villa Gomez, 2014, 54). De este
modo, fue a través de la diplomacia por la paz que el gobierno logr6 «la aplicacion del
principio de corresponsabilidad internacional en la lucha contra el problema mundial de las
drogas» (2014, 55). La «corresponsabilidad» como elemento en la lucha contra el
narcotrafico emerge como un concepto innovador en el discurso y en la estrategia propuesta

de Andrés Pastrana.

En palabras de Buzan, Waver y De Wilde (1998, 25), se observa una movida de
securitizacion al desplazar la responsabilidad del origen del trafico de drogas. El objeto
receptor de la seguridad se trasladé hacia la comunidad internacional. Asi lo sefialan Pastrana

Buelvas y Vera Piferos:

Los gobiernos Pastrana y Uribe reinterpretaron y despolitizaron la naturaleza del conflicto armado para
presentarlo, en el primer caso y tras el fracaso del proceso del Caguan, como un desafio narcoterrorista; y, en
el segundo, como una amenaza terrorista, aprovechando el discurso de la guerra internacional contra el
terrorismo de George W. Bush tras el 9-11 de 2001 (2017, 170).

Desde los lineamientos iniciales en su mandato, la presidencia de Pastrana establecio
como meta abordar el problema interno de la lucha contra el narcotrafico como parte de su
agenda de politica exterior y de relacionamiento con el sistema internacional, bajo el

principio de la «responsabilidad compartida». Asi quedod sefialado en el documento «Balance

Plan Colombia 1999-2005», elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP).
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Este acuerdo (el Plan Colombia) esta basado en el principio de responsabilidad compartida, segun el cual
se reconoce que el problema mundial de las drogas es una responsabilidad comun y compartida por toda la
comunidad internacional, que exige una vision integral y equilibrada para enfrentar la demanda y la oferta de
drogas ilicitas (DNP, 2006, 10).

Asi mismo, se debe resefiar una de las principales transiciones que tuvo la concepcion
de la seguridad en el concierto internacional, escenario en el cual se gest6 el Plan Colombia.
Durante la década de 1990 del siglo XX, con el final de la Guerra Fria, se imponia en el &mbito
mundial un nuevo discurso politico en relacion con el desarrollo econémico, idea que empezd
a ser sustentada a través de las nociones de sostenibilidad ambiental, materializadas a través
del Informe de las Naciones Unidas en 1994. Para este organismo su objetivo rector era lograr
la paz y la seguridad internacional con el proposito de avanzar hacia un mundo con mas
justicia y menos conflictos. En consecuencia, se debian replantear los enfoques y paradigmas

que permitieran avanzar hacia esos cambios y dar respuesta a los nuevos desafios.

Mediante la Resolucion 60/1 del 24 de octubre de 1995 de la Asamblea General de la
ONU, se reconocid que «todas las personas, en particular las que son vulnerables, cuentan
con derecho a vivir libres de temor y miseria, a disponer de iguales oportunidades para el
disfrute de sus derechos y a desarrollar plenamente su potencial humano» (PNUD, 2010, 10).
Esta declaracion fue un paso fundamental para el reconocimiento de la importancia de una
nueva aproximacion tedrica, el de la seguridad humana, afianzando con ello el vinculo entre

seguridad y desarrollo.

Para el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2010), la Cumbre
de Desarrollo Social, realizada en 1995 en Copenhague, significd una oportunidad para que
los Estados y la comunidad internacional dejaran de lado su enfoque de «seguridad
tradicional» aplicado durante los ultimos cincuenta afos y se empezara a utilizar el de
«seguridad humana». En ese orden de ideas la cumbre dio paso a las siguientes

consideraciones:

En principio, que el concepto de seguridad humana sea catalogado como problema fundamental de este
siglo. También hacer un llamado de solidaridad para contribuir a la seguridad humana mundial. De otra parte,
también exigir a los gobiernos que adapten medidas y politicas publicas en torno a la seguridad humana, de
igual manera, deben velar porque sus ciudadanos tengan las oportunidades bésicas, especificamente al acceso
de servicios basicos y trabajo productivo y remunerado. Por ltimo, también se considera que los paises deben
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cooperar al maximo con esa iniciativa a escala nacional, regional y mundial para lograr un marco de cooperacion
internacional. Desde la misma perspectiva también se acordd la revision del marco normativo de las
instituciones mundiales para su reestructuracion dandole prelacion a la tarea de enfrentar los problemas
referentes a la seguridad humana (pobreza, injusticia social y deterioro ambiental, etc.) para lograr un paradigma
de desarrollo humano sostenible a largo plazo (PNUD, 2010, 45-46).

Con estos argumentos, la ONU reportd a escala mundial que los paises habian
disminuido su gasto en los temas militares para paulatinamente empezar a financiar otras
actividades relacionadas con la paz, y las esferas asociadas al desarrollo humano sostenible,
fortaleciendo las instancias y los programas de cooperacion internacional dedicados a este

fin.

Buena parte de las preocupaciones del informe se refieren al hecho de que la hostilidad
ideoldgica del mundo habia dejado como resultado la militarizacion de la sociedad y una

carrera desenfrenada por el militarismo.

Si bien, el mismo informe reconoce que el estamento militar facilito una parte
determinante en la construccion de la estabilidad, asi mismo era necesario reconocer que
otros aspectos vitales para el bienestar humano habian pasado a un segundo plano, lo que con
el paso del tiempo los convertia en problemas de gran magnitud para el desarrollo (PNUD,

2010).

De forma similar, en la década de 1990 se unen tres vertientes que venian siendo
impulsadas por diferentes actores en el escenario internacional y con destacada autonomia
académica. En primer lugar y como ya fue sefialado, aparece la renovada nocion de la
seguridad humana. En segunda instancia, segun Sanahuja (2012) los estudios de desarrollo
se constituyen en una narrativa que «suele iniciarse en la década de 1960, con las teorias de
la modernizacion y de la dependencia» (p. 7). Luego, esta narrativa se transforma hacia el
enfoque de las necesidades basicas insatisfechas (NBI) de 1970; el retorno a la ortodoxia
liberal de 1980 y el Consenso de Washington de 1990, la aparicién de la problematica

ambiental, y el «desarrollo sostenible» y el «desarrollo humano» (Sanahuja, 2012, 7).
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Esto pondria una serie de ideas y conceptos en la época de la posguerra Fria que
profundiza la revision del vinculo entre paz, seguridad y desarrollo, asi como las politicas y
regimenes internacionales para la cooperacion y el desarrollo, que aplicaban organismos
internacionales y potencias mundiales en aras de la gobernanza global bajo la tesis de la «paz

liberal» o la «paz democratica» (Sanahuja, 2012, 9).

Sanahuja, ademas indica que para prevenir los conflictos armados, de orden interno o
internacional, era imperante asumir la «relacion virtuosa entre la promocion de la paz y la
seguridad, interna e internacional, y las politicas de apertura y liberalizacion econdmica, las
dinamicas de la globalizacion, y los procesos de democratizacion abiertos tras la disolucion
del comunismo» (Sanahuja, 2012, 10). Esto hizo que las ideas y los objetos de referencia que
plante6 la seguridad humana se enfocaran hacia respuestas multisectoriales para dar solucion

integral a las amenazas presentes en la vida de las personas.

Sin embargo, existe también el conflicto de instrumentalizar el enfoque de seguridad
humana mediante una excusa para la militarizacion de diferentes politicas publicas, tanto en
los planos nacional como internacional, lo que puede provocar que se proyecte en su caracter
mas restringido y securitizante (Nifio Pérez, Devia Garzon y Ortega Avellaneda, 2016, 12).
De este modo, siguiendo a esos tres autores (2016) es necesario entender que en cada
contexto las amenazas, como sus causas y sus manifestaciones derivadas pueden variar entre
un Estado y otro. Esta afirmacion realizada por los tres autores (2016) puede observarse en

la formulacion final del Plan Colombia y el enfoque aplicado en este.

A su vez, Treviiio Rangel (2016) en su analisis de la securitizacion dentro del fenomeno
de la migracion en México, afirma que los hechos del 11 de septiembre en los Estados Unidos
dieron un impulso a escala global sobre la necesidad de fortalecer y disefiar medidas con
arreglo a lo que se entiende como la securitizacion. Las medidas que se fueron dando debido
a lo ocurrido en Norteamérica y el mismo discurso de George Bush pusieron sobre el
imaginario social y politico un enemigo comun: el terrorismo. De alli que Europa y algunos
latinoamericanos vieron en ese fendmeno y su posibilidad la via para ajustar sus agendas de

politica de seguridad y defensa. Asi, se observd como el gobierno de Andrés Pastrana y
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posteriormente el de Alvaro Uribe adhirieron a las politicas de defensa y seguridad nacional
en este discurso de la seguridad democratica (Ochoa Ramirez, 2012; Borda-Guzman, 2012)
y al uso de la fuerza para intentar un proyecto de Estado, en el cual las guerrillas perdieron
su estatus politico y se etiquetaron como terroristas con las implicaciones propias de lo que

esto significa y la relacion con el DIH.

1.4. El Plan Colombia: militarizacion de la lucha contra las drogas

En el ejercicio como jefe de Estado, Andrés Pastrana emprendid entonces una estrategia
para recibir apoyo internacional con el objetivo de alcanzar los objetivos propuestos en su
mandato. El Plan Colombia fue un enfoque colombiano para resolver el conflicto. Igual, sin
ayuda inicial de Estados Unidos, los militares colombianos condujeron desde 1998 una
reforma exitosa y con el plan 2001 desarrollaron su primera campana (Esquivel Triana, 2016,
383). Segin Sandra Borda (2012).

Para evitar la repeticion de errores anteriores, Pastrana disefid una estrategia de internacionalizacion que
contemplaba dos escenarios: puso en marcha una internacionalizacion politica con el objetivo de acabar con la

guerra mediante la negociacion, pero también prepar6 al Estado para la guerra en caso de que las conversaciones
de paz no llegaran a buen fin utilizando una internacionalizacion de tipo militar (p. 57).

Por tanto, la estrategia inicial y principal que lider6 el gobierno colombiano para
alcanzar ambos objetivos fue titulado «Plan Colombia: plan para la paz, la prosperidad y el
fortalecimiento del Estado». Este se presento a los Estados Unidos en diciembre del afo de
1998 al presidente Bill Clinton (Rios, 2015, p. 68). Contenia en su texto inicial importantes
elementos antes sefialados entre la relacion virtuosa entre «seguridad, desarrollo y paz»

(Sanahuja, 2012, 9-10).

Frente a los textos presentados como Plan Colombia, Guevara (2017) propone su
andlisis desde dos versiones: el Plan Colombia I y el Plan Colombia II. Para el primer texto,
Guevara sefiala que prevalecia la idea de que la paz se construye de «abajo» hacia «arribay
(2017, 67). En su propuesta inicial, el PC tuvo una concepcion amplia del problema del
narcotrafico, bajo la cual se incluian elementos plurales y estructurales en la lucha contra

este. En su disefio, se puede observar como se reconoce la centralidad del desarrollo
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econdémico y social para abordar los problemas de violencia en el pais (Ochoa Ramirez, 2012,

11; Tickner, 2001, 217). Para Ochoa Ramirez:

Las motivaciones palmarias del Plan en la perspectiva oficial, se enfilan hacia la consolidacion de las
responsabilidades inherentes al Estado, en cuanto a la promocion de la democracia, el monopolio de la fuerza,
la eficacia de la justicia, la integridad territorial, la necesidad de un crecimiento econémico sostenido que
mengue las mas altas tasas de desempleo en el continente y que atraiga de manera segura la inversion extranjera,

asi como el respeto a los derechos humanos en un contexto de «seguridad democrética» (2012, 14).

De esta forma Guevara afirma que el Plan Colombia II «baso su idea de desarrollo en la
seguridad. De acuerdo con este plan, el principal factor que amenazaba la construccion del
Estado y la gobernanza local, o el buen gobierno, era el narcotrafico» (2017, 67). Por otra
parte, en el trabajo realizado por Laidis Salazar Romero (2009) «El Plan Colombia: Analisis
sociopolitico 1999-2009», la autora plantea la existencia de cuatro documentos o versiones
del Plan Colombia. A su vez, esta sefiala que la version conocida por todos es aquella en la
cual el gobierno Pastrana present6 el paquete global conformado por 7.500 millones de
ddlares, el cual incorpord el presupuesto nacional, los créditos internacionales, la ayuda

internacional y recursos de cooperacion.

El presidente Clinton afirmé que el proposito del Plan Colombia era: «hacer énfasis en
el apoyo americano a los esfuerzos colombianos por buscar la paz, luchar contra las drogas
ilicitas, construir la economia y profundizar la democracia» (Carrigan, 2000). Por el
contrario, la version o propuesta inicial fue cambiando con las negociones y didlogos con los
Estados Unidos propiciando con ello que la crisis colombiana, amalgamada a la politica
exterior de los Estados Unidos (Ochoa Ramirez, 2012, 13), impulsara el proceso de
securitizacion de la seguridad en Colombia, lo cual ha sido reconocido por diversos

académicos (Tickner, 2005; Pastrana, 2020) (Figura 7).
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Figura 7

Distribucion ayuda Estados Unidos paises América del Sur
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Fuente: elaboracion propia, a partir de The White House (23 de marzo de 2002).

Esto queda evidenciado en su implementacion al observar como el Plan Colombia se
articula a una estrategia que fortaleceria las Fuerzas Armadas en su conjunto en la lucha
contra las drogas y la lucha contrainsurgente. El Plan Colombia formaba parte de la Iniciativa
Regional Andina (ARI por sus siglas en inglés) (ver grafica 7) el cual tuvo el objetivo de
«fortalecer la democracia, la estabilidad regional y el desarrollo econdmico por todo el
hemisferio» (The White House, 23 de marzo de 2002). Segtn el informe «Plan Colombia:
balance de los 15 afios» elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion (2017), entre
los afios 2000 y 2015, la nacién colombiana ha recibido una ayuda por 9.600 millones de

ddlares divida en tres fases (DNP, 2017).

Finalmente, el Plan Colombia negociado con los Estados Unidos tuvo un importante
trasfondo originado en «la importancia de las drogas dentro de la politica interna y externa
de Estados Unidos» (Tickner, 2001, 222). De esta forma, que tuvo un efecto importante en
la configuracion de la estrategia de seguridad del Estado colombiano para enfrentar a los

grupos insurgentes, al conflicto armado y al narcotrafico.

Para Tokatlian (2004) y Tickner (2001, 217-223) la principal forma desde lo cual se fue

abordo la ayuda entregada a Colombia ha sido desde el plano militar colocando demasiado
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énfasis en la lucha contra el narcotrafico (Tabla 7). Este fue aprobado en el afio 2000 posterior
al fracaso de las negociaciones con la guerrilla de las Farc-Ep en el Caguan bajo los siguientes

objetivos segun Otero (2011) citado por Rios (2015, 69-70).

(1) fortalecer la lucha contra el narcotréafico, integrando la accién de las Fuerzas Armadas; (2) fortalecer
el sistema judicial y lucha contra la corrupcion; (3) neutralizar el sistema de finanzas del comercio de drogas
para revertirlo en favor del Estado; (4) neutralizar y combatir los agentes de la violencia que actuan en
connivencia con el trafico de drogas; (5) integrar las iniciativas que provienen de las diferentes escalas
geograficas local-nacional-internacional y, finalmente, (6) fortalecer y expandir planes para desarrollo
alternativo en las areas afectadas por el trafico de drogas.

Tabla 7

Cooperacion internacional Estados Unidos hacia América del Sur (en $USD)

Desarrollo e .
Estado . Lucha narcotrafico $ Seguridad $ Total Estado $
econémico $

Bolivia 48.000,00 74.463,00 122.463,00 244.926,00
Brasil 6.000,00 12.630,00 18.630,00 37.260,00
Colombia 243.500,00 137.000,00 380.500,00 761.000,00
Ecuador 15.000,00 31.855,00 46.855,00 93.710,00
Panama 5.000,00 8.500,00 13.500,00 27.000,00
Peru 75.000,00 119.873,00 194.973,00 389.846,00
Venezuela 5.000,00 0,50 5.500,00 10.500,50

En millones de

, 397.500,00 384.321,50 782.421,00 1.564.242,50
ddlares

Fuente: elaboracion propia, a partir de The White House (23 de marzo de 2002).

1.5. El terrorismo de las Farc en la legislatura de Andrés Pastrana

La construccion de la idea del terrorismo en la legislatura de Pastrana surge de la crisis
sostenida bajo la cual entraron los didlogos de paz (Céardenas Sepulveda, y Petro Gonzélez,
2014). Al principio, la guerrilla fue invitada a dialogar, pero luego, la invitacion del gobierno
de Pastrana fue incluir a las Farc en la lista de terroristas. La presidencia de Andrés Pastrana
(1998-2002) tuvo como objetivo principal el acercamiento a estos actores, pero tras el intento
fallido para la construccion de un acuerdo de paz con la guerrilla de las Farc en la zona de el
Caguén, quedd en la opinion publica internacional la impresion de que el Estado colombiano

estaba perdiendo el control territorial y con este la guerra prolongada desde la década de 1960
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con los grupos insurgentes. Segun el Instituto de Estudio para el Desarrollo y la Paz (Indepaz,
2013):

Hechos como el asesinato de tres estadounidenses; la renuncia del ministro de Defensa y catorce oficiales
descontentos con el proceso; la dificultad para la verificacion internacional de la zona; el secuestro de un avion
en San Vicente del Caguan; las acusaciones sobre el uso de la zona para dirigir ataques, esconder secuestrados
o ampliar cultivos de coca; las denuncias sobre el fortalecimiento de los paramilitares; las diferencias sobre el
intercambio de «prisioneros», entre muchos otros hechos contribuyeron con la disolucion de estas
conversaciones.

La ruptura definitiva de este proceso se produjo el 20 de febrero de 2002, cuando la columna moévil de las
Farc «Teobfilo Forero», desvio un avion de una aerolinea comercial y lo obligd a aterrizar en plena carretera
nacional para secuestrar al senador Jorge Gechem, quien iba como pasajero (Indepaz, 2013, 2).

Por ello, a solo seis meses de terminar su mandato, Pastrana afirmé: «Tristemente, hoy

son ellas (las Farc) las que han firmado su propia definicion y ya nadie puede dudar de que,

entre politica y terrorismo, las Farc optaron por el terrorismoy.

La finalizacion de las mesas de didlogo en el Caguan tuvo lugar el 21 de febrero de 2002,
con sobrevuelos de la Fuerza Aérea Colombiana (FAC) y el ingreso de las Fuerzas Militares,
con el objetivo de retomar el control del lugar y dar ingreso a la institucionalidad del Estado
(Mora, 2021, 94). Luego de la zona de despeje en San Vicente del Caguan, la expansion

guerrillera pas6 de 6700 a mas de 17.000 hombres organizados en multiples frentes.

Entre tanto a escala internacional, uno de los ejes principales de la discusién en torno a
los dilemas de la seguridad se centr6 en relacion al «derecho de intervencion humanitariay,
que permitia la reflexion en torno a la legitimidad que puede tener la decision de un Estado
para adoptar medidas coercitivas, sobre todo acciones militares, en contra de otro Estado
cuyas condiciones vulneran las situaciones basicas de seguridad para su propia poblacion

(Comision Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados, 2001).

Adicionalmente, tras los atentados de las Torres Gemelas en Nueva York el 9/11, el
discurso politico de la seguridad experimentd cambios trascendentales, entre ellos la
intencion politica de los Estados Unidos por perseguir al terrorismo a escala mundial. Si bien,
el discurso contra el terrorismo tuvo origen en la legislatura del presidente Pastrana, fue en
el contexto tras el atentado del 9/11 que se potencia el discurso politico de la seguridad del

presidente Uribe en los periodos 2002-2006 y 2006-2010, lo cual se analiza mas adelante.
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De hecho, posterior al proceso de paz en la legislatura de Andrés Pastrana y de los ataques
del 9/11, se construy6 una empatia ideoldgica o «una cosmovision compartida entre Estados
Unidos y el Gobierno colombiano, proceso que resulté de la fabricacion de marcos de

referencia de este ultimo» (Borda-Guzman, 2012, 59). En sintesis, segun el entrevistado 3:

El Plan Colombia permiti6 a partir de una importante ofensiva diplomatica, comenzar a mostrar que las
guerrillas eran un grupo de narcotraficantes y se comenzo a hablar de narcoguerrilla, después del ataque del 11
de septiembre de 2001, el gobierno de Uribe logro categorizar a estos grupos como narcoterroristas, en la
cruzada contra el terrorismo (entrevistado 3).

2. LA SEGURIDAD DEMOCRATICA: CONCEPTO Y ELEMENTO CENTRAL DE LA SEGURIDAD,

LEGISLATURA ALVARO URIBE (2002-2006)

La campafia a la presidencia del candidato Alvaro Uribe Vélez fue planteada desde la
perspectiva de las ideas plasmadas en un texto denominado «Manifiesto democratico 100
puntos» (Uribe Vélez, 2002). Este documento fue el producto de una construccion en la cual

la sociedad fue participe segtn lo descrito en el mismo.

El programa de gobierno ha sido construido en un proceso popular participativo. Se han realizado treinta
talleres democraticos, que son ejercicios de planeacion estratégica con la modalidad de meta-plan, con el
proposito de construir vision de pais al afio 2010, y evaluar las expectativas de cada region en relacion con la
proxima administracion presidencial; mas de sesenta seminarios cortos con temas especializados; y, seiscientos
conversatorios en 2000 y mas de mil en 2001 (Uribe Vélez, 2002).

Este fue estructurado en dieciocho divisiones que organizaban sus cien numerales (Tabla
8). Posteriormente, este documento permearia el PND que presentaria el presidente Uribe, y
los numerales 26 al 40 marcarian las principales directrices de la politica de defensa y
seguridad democratica (PDSD). Esta politica, partiria de ser un bien publico constitucional
que se integro a la conciencia ciudadana debido al contexto social y politico del Estado para
esta época, a convertirse en una de las estrategias mas admiradas y respaldadas por la

sociedad colombiana por causa de sus logros (Leal Buitrago, 2006).

Tabla 8

Estructura Manifiesto Democrdtico

Acapite Numerales

La Colombia que quiero lal5

Hacia un Estado Comunitario 5all17
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Reforma politica y administrativa. Lucha contra politiqueria 18 al 23
Lucha contra la corrupcion 24y25
Seguridad democratica 26 al 40
En busca de la paz 41
Confianza, erradicacion de la miseria y justicia social 42 al 45
La revolucion educativa 46 al 52
Salud para los pobres 53 al 60
Cooperativismo, herramienta fundamental 61

El campo y la seguridad alimentaria 62 al 64
Servicios publicos 65
Vocacioén empresarial 66y 67
Empleo y vivienda 68 al 77
Transporte e infraestructura 77 al 88
Impuestos y reforma pensional 89 al 91
Relaciones internacionales 92 al 95
Un gobierno serio, eficaz y honrado. No milagroso 96 al 100

Fuente: elaboracion propia, a partir de Uribe Vélez (2002).

En consecuencia, con la victoria del presidente Uribe, los lineamientos planteados en
el Manifiesto democratico direccionaron el Plan Nacional de Desarrollo, titulado Hacia un
Estado comunitario (2002-2006). Este PND propuso cuatro objetivos fundamentales que
orientaron la accion del Legislativo, en el cual la «seguridad democratica» ocup6 su primer

objetivo.

a. Brindar seguridad democratica.
b. Impulsar el crecimiento econdmico sostenible y la generacion de empleo
c. Construir equidad social.

d. Incrementar la transparencia y eficiencia del Estado (DNP, 2003, 19).

En el primer capitulo del PND fueron esbozados los lineamientos de la estrategia para
la seguridad nacional denominada «politica de defensa y seguridad democratica» (PDSD).

El cual plante6 como objetivo principal

Garantizar el Estado de derecho en todo el territorio mediante el fortalecimiento de la actividad
democratica: del libre ejercicio de la autoridad de las instituciones, del imperio de la ley y de la participacion
activa de los ciudadanos en los asuntos de interés comtin (DNP, 2003, 12).
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A continuacion, se presenta la estructura general de esta politica (Tabla 9).

Tabla 9

Estructura politica de defensa y seguridad democratica (2002-2006)

Amenazas

Objetivos estratégicos

Lineas de accion

- El terrorismo

- Elnegocio de las drogas
ilicitas

- Las finanzas ilicitas

- El trafico de armas,
municiones y explosivos

- Elsecuestroyla
extorsion

- El homicidio.

Consolidacion del control estatal del
territorio

Proteccion de la poblacion
Eliminacién del negocio de las
drogas ilicitas en Colombia
Mantenimiento de una capacidad
disuasiva

Eficiencia, transparencia y rendicion

de cuentas.

Coordinar la accion del Estado
Fortalecer las instituciones del
Estado

Consolidar el control del territorio
nacional

Proteger a los ciudadanos y la
infraestructura de la nacion
Cooperar para la seguridad de todos

Comunicar las politicas y acciones

del Estado.

Fuente: elaboracion propia, a partir del DNP (2003).

Desde la PDSD, el presidente Uribe plante6 una estrategia focalizada de seguridad, la
cual tuvo acciones a ser analizadas como actos de securitizacion o «securitizing moves»
(Buzan, Wever y de Wild, 1998, 25). Dos aspectos pueden darle esta connotacion. El primero
de ellos, el mandatario de los colombianos para el periodo 2002-2006 parte desde un enfoque
militarista para dar tratamiento a la agenda doméstica de seguridad nacional. Hacia finales
ya de su primer mandato, algunos sectores académicos acuiaron la expresion de haber
desarrollado «una politica farcocéntricay (Vargas, 2011, 17-18). Esto en consideracion a que
el lider del Ejecutivo interpreto el conflicto interno de forma personalista y subjetiva como
un factor diferenciado de otras amenazas que formaban parte del escenario de la seguridad

(Borda-Guzman, 2007). De esta forma,

()anto el Plan Colombia de la era Pastrana, como la politica de seguridad democratica de Alvaro Uribe
indujeron una innegable militarizacion de la agenda interna en seguridad, que atraves6 problemas no militares
asociados a los origenes del conflicto armado, tales como la demanda por la tierra y las presiones de apertura
democratica (Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017, 171).

En segundo lugar, con ayuda de la cooperacion estadounidense desde el Plan Colombia,

Uribe emprendié una ofensiva militar amplia y sistemdtica contra todos los grupos
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guerrilleros y paramilitares, al tiempo que plante6 la necesidad de que la sociedad civil
contribuyese al fortalecimiento de las actividades de los o6rganos de seguridad (Rodriguez,
2014, 86-87). Segin Torrijos (2011), la PDSD se adjudicé un amplio consenso social y
politico en el ambito nacional por dos factores importantes: (a) el agotamiento de la
negociacion como salida politica al conflicto, y (b), la priorizacién en la lucha contra los
grupos armados indispensables para la estabilidad y supervivencia de la democracia (p. 115).
Es decir, si no hubiera habido esta aceptacion social por parte de la sociedad colombiana, la
securitizacion de la seguridad no hubiera sido posible (Buzan, Weaver y de Wild, 1998, 25).
Frente a esto Francisco Leal Buitrago (2006), profesor honorario de las universidades

Nacional y Andes, senalo:

La habilidad politica en la movilizaciéon de sentimientos por parte del presidente, mediante el uso
mediatico de la politica, explican buena parte de su éxito. La persistencia de sus ideas y su hiperactividad son
factores coadyuvantes. Asi lo mostr6 la rapidez con que comenzé el tramite legislativo de reeleccion del
presidente (p. 11).

En consecuencia, la aprobacion social por parte del pueblo colombiano a las ideas
contenidas en el discurso’® del presidente Uribe y de su estrategia de seguridad permiti6 que
las acciones realizadas por este gobierno alcanzaran un alto grado de legitimidad social pese
a la criticas por parte de organismos internacionales, de algunos sectores de la sociedad
académica colombiana y de grupos independientes, partidos politicos de izquierda opositores
al gobierno, entre otros actores sociales y civiles que expresaron sus dudas frente a la
legitimidad institucional en algunos de sus actos (Leal Buitrago, 2006); es decir, «al examinar
la funcidn politica de los discursos sobre la seguridad que utilizan diversos actores estatales»

(Tickner, 2005, 44).

Cuando se pregunt6 al grupo de expertos encuestados (pregunta 3) ;Cuales fueron las
principales palabras o ideas que us6 en su discurso o terminologia el gobierno del presidente
Uribe para explicar su politica de seguridad y defensa?, la mitad de los encuestados, un 47
por ciento respondid que la seguridad democratica fue la principal idea que expresé la
seguridad evidenciando el gran impacto que tuvo la PDSD como una estrategia clara y

puntual para la seguridad (Figura 8). Esto también lo reconoce uno de los expertos

50 Para ampliar el anélisis del discurso del presidente Uribe se puede consultar el trabajo de Pabon (2015).
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entrevistados, con relacion a la trazabilidad entre las propuestas de campaia y el plan del

gobierno en el primer mandato.

En el primer gobierno de Alvaro Uribe Vélez (...) ademas como promesa de la campaiia que habia
realizado para ser elegido presidente, enfocard todos sus esfuerzos particularmente a promover una idea, un
concepto fundamental y que acapar6 la atencion de muchos votantes durante un periodo bastante dificil de la
historia colombiana reciente y ese concepto es el de la «seguridad democratica» (entrevistado 4).

Figura 8

Ideas en la seguridad y defensa, legislatura Uribe

COMBATIR EL NARCOTRAFICO

COMBATIR MILITARMENTE, FIRMEZA MILITAR
CONFIANZA INVERSIONISTA

CONMOCION INTERIOR

DESARROLLO Y COHESION SOCIAL

FARC IGUAL TERRORISMO

RECUPERAR SEGURIDAD CIUDADANA
RECUPERAR SOBERANIA TERRITORIAL
REDUCIR A LA GUERRILLA Y PARAMILITARES
TERRORISMO, COMBATIR TERRORISMO
RECUPERAR DEMOCRACIA

SEGURIDAD DEMOCRATICA

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%

Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 3 (Anexol).

De este modo, a partir de la PDSD se marca una estrategia clara y escalada para la
nacion colombiana, la cual desde unos objetivos concisos marcarian una nueva etapa para el
desarrollo del Estado. Por tanto, a continuacidn, se analizan dos de los principales objetivos

que siguieron a la PDSD, asi como, sus principales estrategias.

Segun el general Navas (4pud Florez Ruiz, 2012), la politica de defensa y seguridad
democratica logréo un momento inédito en la historia colombiana, puesto que constituy6 un
esfuerzo que asumio «la responsabilidad civil en la direccidn politica de la seguridad y los
asuntos militares» (p. 11); es decir, alcanz6 una alta responsabilidad y direccionamiento

politico por cuenta de la sociedad civil.

2.1. Soberania territorial: estrategia central politica de defensa y seguridad

democritica, legislatura Alvaro Uribe Vélez
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La primera condicion para cumplir con el objetivo de fortalecer el
Estado de derecho es la consolidacion gradual del control estatal sobre la
totalidad del territorio.

Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa Nacional (2006, 16).

En el marco de una nueva perspectiva y de las ideas propuestas por la comunidad
internacional alrededor de la seguridad impulsada por las Naciones Unidas, las
preocupaciones y los esfuerzos efectuados por el pais para instaurar el orden y la estabilidad
social en sus territorios, apuntaron a reducir los impactos negativos en la imagen nacional en
el campo internacional, a razén de que el pais tenia indicadores de ser altamente inseguro y
violento, con profundos indices de pobreza multidimensional y a su vez inestable
politicamente. Para 2002, en Colombia «158 municipios se encontraban sin presencia policial
por los reiterados ataques a las poblaciones y 131 alcaldes, expuestos al poder de intimidacion
de la subversion, no podian despachar desde sus localidades» (Vicepresidencia de la

Republica, 2008, 21).

A pesar del fortalecimiento de las capacidades militares emprendido en la legislatura de
Pastrana, entre 1998 y 2002, por causa de la Zona de Distension, la guerrilla de las Farc llega
a cerca de los 20.000 combatientes y alrededor de los 70 frentes, y ademds con un fuerte
despliegue armado para urbanizar la guerra bordeando con ello la capital de la Republica,
como objetivo militar. Sumado a lo anterior, por parte del Eln, esta guerrilla ostentaba unos
4500 hombres distribuidos en 40 frentes rurales ademas de otras estructuras urbanas. Por otra
parte, el paramilitarismo habia triplicado su pie de fuerza llegando a unos 12.000 hombres
(Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2006, 28). Segun el entrevistado 2, las

condiciones de Colombia al finalizar el gobierno Pastrana eran asi:

(...) no habia gobernabilidad: donde las instituciones no estaban funcionando, donde la justicia no estaba
funcionando y habia una gran capacidad de desestabilizacion y de dafio de las organizaciones terroristas (las
Farc, Eln). El presidente Pastrana busco de alguna manera, a través del proceso de negociaciones una
oportunidad para que las Farc y estds organizaciones se acogieran a un proceso y negocié en un momento de
debilidad del Estado y de las Fuerzas Militares, el resultado no pudo ser otro, las Farc aprovecharon esos
momentos para consolidar su organizacion politica y también su organizacion armada (entrevistado 2).

Bajo este contexto, al ser consultado el grupo de expertos frente a la pregunta: ;Cual
considera usted fue el enfoque central de la politica de seguridad y defensa en el gobierno

del presidente Uribe?, se observa como el 24 por ciento respondié que fue la «seguridad
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democratica, la prioridad de la agenda presidencial en la legislatura del presidente Uribe;
seguido de «restablecer la soberania territorial» con un 23 por ciento y de «combatir a las
guerrillas» con una 18 por ciento (Figura 9). El interés particular en este momento era
debilitar a las guerrillas por la via militar y recuperar los territorios que estaban en ese

momento bajo el control permanente, si no al menos transitorio de las guerrillas.

Figura 9

Enfoque seguridad y defensa, legislaturas Alvaro Uribe Vélez

SEGURIDAD DEMOCRATICA

RESTABLECER LA SOBERANIA TERRITORIAL
FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
FORTALECIMIENTO FF. MM. - POLICIA NACIONAL
DESMOVILIZACION AUTODEFENSAS
DESARROLLO SOCIAL

COOPERACION EE. UU.

COMBATIR PARAMILITARES

COMBATIR GUERRILLAS

COMBATIR EL NARCOTRAFICO

LUCHA CONTRA EL TERRORRISMO
DESARROLLO ECONOMICO
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 1 (Anexo 1).

La ofensiva militar alli marcé un punto de inflexidon durante la concepcion y la puesta
en practica de la seguridad (entrevistado 4). Para el entrevistado 1, la estrategia del presidente

Uribe se debe interpretar desde el siguiente enfoque.

El presidente Uribe por el contrario no se enfoco en la paz como un fin, sino que defini6 su proposito en
la recuperacion de la democracia a través de la seguridad que implicaba la obtencion paulatina del control
territorial y el regreso de autoridades locales y regionales, que habian sido expulsadas de sus pueblos y lugares
de trabajo por los insurgentes. A su turno ello favorecia el retorno de la actividad no solo de la actividad politica,
sino que también incrementaba la productividad local como parte importante de la recuperacion economica
nacional (entrevistado 1).

El analista 3 también concordé con el analista 1 en relacioén con el enfoque aplicado por
el presidente Uribe:
Hubo un enfoque en el control total del territorio, y la palabra total, aparece en la politica de seguridad

democratica, (...), lo que buscaba era tener control total del territorio por medio de las Fuerzas Armadas vy,
digamos, tener una presencia definitiva y permanente en todos los rincones de Colombia (entrevistado 3).
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El enfoque de seguridad basado en el territorio emprendido desde la seguridad
democriética se centrd en «eliminar los vacios de seguridad y legalidad» (Presidencia de la
Republica y Ministerio de Defensa, 2006, 1). Esta propendio por la «recuperacion del control
del Estado sobre la mayor parte del territorio nacional, particularmente aquel afectado por la
actividad de grupos armados ilegales y narcotraficantes» (Presidencia de la Republica y
Ministerio de Defensa, 2006, 9). Para tal fin, y llevar a buen puerto este propdsito, era
necesario continuar con el fortalecimiento de las Fuerzas Militares y sus fuerzas policivas,
asi como, desarrollar capacidades de inteligencia coordinadas (Presidencia de la Republica 'y

Ministerio de Defensa, 2006, 18).

En consecuencia, segin el entrevistado 3 «uno lo que mira a lo largo de esta politica es
que la palabra ‘autoridad’ aparece a lo largo y ancho de los discursos, de los mensajes y de

las comunicaciones en los dos periodos del presidente Alvaro Uribe» (entrevistado 3).

2.2. Lucha contra el terrorismo: idea central politica de defensa y seguridad

democratica

La cooperacion de los Estados Unidos por medio del Plan Colombia sirvié como una
estrategia articuladora entre la legislatura del presidente Pastrana y las del presidente Uribe,
logrando con ello dar continuidad a la consolidacion de los objetivos de la seguridad y la
defensa de la nacion. Es relevante sefialar que, para haber alcanzado el acuerdo de
cooperacion entre Colombia y los Estados Unidos, se requeria tener relaciones de confianza
con las personas clave en la Casa Blanca. Sin embargo, Uribe, antes de ser presidente era
relativamente desconocido en Colombia, pero mds aun en los circulos del poder politico de
los Estados Unidos, cuestion contraria a lo que ocurria con Andrés Pastrana, el cual gozaba
de un vinculo importante con la clase politica, tanto de la bancada republicana como de la

bancada democrata (Borda-Guzman, 2007, 75). Para el entrevistado 4:

Es entonces, a partir de esas relaciones (que no se construyen de la noche a la mafiana) capitalizadas por
el presidente Pastrana que se logra la consolidacién del Plan Colombia. Una vez no se logra un acuerdo
fructifero con las Farc, se establece la ofensiva militar. Por tanto, la concepcién del Plan Colombia fue
relativamente facil para el gobierno, porque ya estaban dadas las condiciones de las relaciones y la confianza
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que permitieron construir, por unanimidad del gobierno y el Congreso de los Estados Unidos, aprobaron el Plan
Colombia, entonces claro, el gobierno Uribe se vio beneficiado de ello (entrevistado 4).

Posteriormente, la llegada a la Casa de Narifio del presidente Uribe en 2002 se desarrolld
en un contexto internacional atravesado por acciones terroristas. Tras los atentados del 11/9,
el discurso politico de la seguridad experimenté cambios trascendentales, entre ellos la
intencion politica de los Estados Unidos por perseguir al terrorismo a escala mundial.
Durante el gobierno del presidente Bush este exacerbo el enfoque militarista de la seguridad
heredado de Bill Clinton por causa de los atentados a las Torres Gemelas. Este tltimo evento
fue un punto de inflexion en la configuracion de las politicas de seguridad norteamericanas
(Manchola y Tiusaba, 2018, 58-59), que impulsaria la implementacion de una agenda de
lucha contra el terrorismo terminando con la globalizacion de este enfoque (Pabon, 2015,

70).

Si bien, para el caso de la nacidon colombiana el discurso contra el terrorismo tuvo un
gran impulso hacia finales de la legislatura del presidente Pastrana, fue en ese contexto
internacional tras el atentado del 9/11 desde donde se potencia el discurso politico de la
seguridad antiterrorista del presidente Uribe en su primer periodo (Pastrana Buelvas y Vera

Pifieros, 2017, 172).

Esta narrativa vinculd la existencia de las Farc, en cuanto un grupo de terrorismo
doméstico que se constituia como amenaza para la region e incluso con proyeccion mundial.
De esta forma, como es seialado por Rodriguez «plegado a la retdrica patriotica de George
W. Bushy, Uribe articul6 —security move— en todo su discurso de campaiia y sus acciones de
gobierno con respecto al combate contra las Farc, transformadas en el ‘gran enemigo’ del

pais» (2014, 85).

Por tanto, en Colombia, el periodo comprendido entre los afios de 1998 y 2010 ha sido
analizado por diferentes académicos como un intervalo en el cual el disefio de las politicas
de seguridad y defensa siguieron una estrategia de securitizacion (Tickner, 2005; Toklatian,

2008; Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017) que, a su vez, seguin Manchola y Tiusaba
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(2018) «durante este periodo la agenda de seguridad nacional estuvo condicionada a la

securitizacion estadounidense» (p. 55).

En esta politica, el terrorismo fue puesto en el primer lugar de la lista de amenazas,
seguido por el negocio de las drogas ilicitas. En ella se identifica a la guerrilla de las Farc, al
Eln y a las Auc como los principales actores en propiciar terrorismo contra la poblacion civil
y el Estado. La doctora Marta Lucia Ramirez, en 2006, cuando fue ministra de Defensa, en
la primera legislatura del presidente Uribe (2006-2010), sefald que el terrorismo habia sido

identificado como el principal factor para desestabilizar la democracia.

Segun el documento presentado por la Presidencia de la Republica y Ministerio de
Defensa: «La antipoda de la politica democratica es el terrorismo, que pretende imponer por
la violencia su voluntad sobre los otros, al costo de la vida de miles de civiles» (2006, 5). La
PDSD se presenta entonces como la «antipoda» al terrorismo. Su idea central sera que «para
derrotar el terrorismo no hay soberania de naciones, sino soberania democratica. La lucha es
de la soberania de los Estados y de las naciones democraticas contra la soberania del
terrorismo. La lucha es de todos contra el terrorismo» (Presidencia de la Republica y

Ministerio de Defensa, 2006, 6).

De este modo, desde el disefio de las estrategias para la seguridad, en la PDSD se
precisaron objetivos concretos y claros. Asi, al identificar el terrorismo como la principal
amenaza hacia la seguridad del Estado y su poblacion (objeto de referencia), y la relacion de
los grupos subversivos y guerrilleros como actores terroristas, conllevo a la focalizacion de
un objetivo central. De este modo, la PDSD fue una estrategia «contra el terror y la
inseguridad» (Ramirez y Cadenas, 2006, 13), lo que produjo una «terrorizacion y una
narcotizacion de la politica exterior, donde ambos temas (terrorismo y narcotrafico) pasarian
a ocupar el primer puesto de las prioridades de la agenda internacional» (Pastrana y Castro,
2017, 113). Por tanto, si uno revisa la politica de seguridad y defensa democratica la primera
amenaza que contempla el gobierno Uribe es el terrorismo, bajo

Un interés del gobierno de relacionar ahora, no solamente a la guerrilla con narcotrafico si no, también a
la guerrilla con terrorismo. Tomando en consideracion que Colombia fue uno de los primeros, paises que apoyo
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a Estados Unidos, en la cruzada guerra contra el terrorismo, entonces terrorismo y narcotrafico fueron las
primeras amenazas que contemplaba dicha politica (entrevistado 4).

Segtin la PDSD: «El terrorismo como método para atentar contra la estabilidad del Estado es
la mayor amenaza a la democracia en Colombia y el mundo» (Presidencia de la Republica y
Ministerio de Defensa Nacional, 2006, 2003, 20). Al revisar el documento de la PDSD
presentada en 2003, se observa como esta se estructurd en seis lineas de accion de las cuales
se desprenden diversos otros objetivos, estrategias y retos para la seguridad y defensa
nacional. En esta, el Ejecutivo reconoce seis amenazas, cinco objetivos estratégicos y seis
lineas de accion (Tabla 9). En relacion con las amenazas identificadas todas hacen énfasis en
las acciones criminales y terroristas; solamente una, la del homicidio, hace referencia a los

delitos de la seguridad ciudadana.

Figura 10
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Fuente: Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa Nacional (2006, 9).

Ahora bien, al abordar la construccion de la seguridad a través de la aceptacion que la
sociedad brindo a las concepciones y objetos de referencia presentadas, en particular, desde
la PDSD, es bajo el gobierno de Uribe «donde si se trata de educar a las personas en los temas

de seguridad, y por eso el concepto de seguridad democratica en este gobierno fue
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fundamental y ¢l lo explicaba a partir de ese famoso concepto del circulo virtuoso de la
seguridad» (Figura 10) (entrevistado 4). Segtn lo plasmado en la PDSD, se debia «crear un
circulo virtuoso de recuperacion y consolidacion del control estatal del territorio nacional, y
asi restablecer el cima del ordenamiento y seguridad» (Presidencia de la Republica y
Ministerio de Defensa Nacional, 2006, 17). Asi también lo sefalan dos de los expertos

entrevistados.

Hay un elemento fundamental para el presidente Uribe y lo utiliza que es el circulo virtuoso de la
seguridad, si hay informaciones importantes y la inteligencia esta funcionando, se pueden desarrollar
operaciones y esto genera un nivel de seguridad muy importante, el cual permite que haya desarrollo en el pais
e inversion, no solamente interna y externa, y esto promueve unos créditos, ademas de en materia de seguridad,
asimismo, en desarrollo y en mayores oportunidades para el pais. Y este circulo virtuoso se da alrededor de la
seguridad (entrevistado 2).

Otro acierto, fue la inclusion a partir del gobierno Uribe de ese concepto del circulo virtuoso de la
seguridad, que inclusive en el gobierno de Juan Manuel Santos no se abandona, es decir, se comienza a
reconocer que para 1 existencia real de condiciones que permitan el crecimiento el desarrollo y la prosperidad
del pais, se requiere particularmente unas condiciones minimas de seguridad (entrevistado 4).

Segun el esquema propuesto, tanto en los planes de desarrollo como en la PDSD, para
que existan condiciones de seguridad, prosperidad y desarrollo en el Estado, se requiere
primero establecer unas situaciones de seguridad suficientes que conduzcan a atraer la
inversion privada, la inversion extranjera directa (IED), o que haya emprendimiento privado.
Por consiguiente, «al mejorar las condiciones para el crecimiento econdémico particularmente
se posibilitan mejores y nuevos contextos sociales y economicos de ganarse la vida de las
personas, sustrayendo en lo posible mano de obra que opere en la criminalidad» (entrevistado
4). Esta politica de seguridad logr6 articular el Plan Colombia con las agencias de accion
social del gobierno en la Alta Consejeria para la Accion Social, coordinando tareas como la
ayuda social y econdmica a las regiones mas desprotegidas y azotadas por el terrorismo. Esta
PDSD incidi6 directamente en el desarrollo econémico de la sociedad colombiana y del

Estado.

Gracias al esquema del «circulo virtuoso», el lider del Ejecutivo lideré un proceso que
transformo la economia del Estado en el transcurso de sus dos mandatos. Es decir, que los

resultados en seguridad territorial incidieron para que la actividad econdmica se
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reestableciera. Por ejemplo, en el caso del turismo, la gente volvid a salir a las ciudades a

recorrer Colombia (entrevistado 3)°'.

A partir de los avances en materia de seguridad la economia nacional tuvo un
crecimiento sostenido alcanzando un 4,5 por ciento anual durante la primera década en
promedio. El PIB se multiplicé por 4 veces y el ingreso per céapita pasoé en 2002 de 2300 a
9000 ddlares. En el caso de la IED registré aumentos significativos, al pasar de 0,9 por ciento
del PIB en 1998, a un 4,2 por ciento en 2010 (Banco de la Republica, 2012, 26), conllevando
auna reduccion en la tasa de desempleo del 15 al 12 por ciento. El incremento de la actividad
privada paso a representar en promedio el 75 por ciento del PIB, al pasar de 70.000 millones
de dolares en 2000, a 307.000 millones de délares en 2014. Finalmente, Colombia pasé de
ser un pais en donde en 2000, de cada 100 habitantes, 55 vivian en situacién de pobreza a 27
por cada 100 habitantes en 2014. La tasa de cobertura en educacion superior pasé de 25 por

ciento en 2000 al 455 por ciento en 2014 (Embajada de los Estados Unidos, 2016b, 30-31).

2.3. El Plan Patriota: expresion militar politica de defensa y seguridad democratica

En las legislaturas de Alvaro Uribe Vélez se realizaron grandes empefios en el manejo
de la seguridad y defensa nacional. Para ello, el lider del Ejecutivo continué con la
reestructuracion y modernizacion de la Fuerza Publica realizada por su antecesor. Con su
singular manera de ejercer el poder, Uribe alcanzo6 un gran reconocimiento como comandante
en jefe de las Fuerzas Armadas de Colombia. Sin duda, su interés y particular acento hacia
estos temas fue visto por los militares, como un liderazgo caracterizado por la voluntad

politica®? de que nunca habian existido para combatir los agentes propiciadores de violencia.

5! Para ampliar el impacto de la seguridad democratica en la reactivacion del turismo vedse el trabajo de
Valencia Jaramillo (2017).

52 Muchos dirigentes politicos piensan que la voluntad politica para hacer la guerra, se limita a entregar recursos
humanos o materiales, olvidando que la cultura militar va mucho mas alla; se requiere que el politico ejerza
liderazgo con las tropas, estimularlos personalmente en el campo de combate, hacerles sentir que el pueblo al
que representan y quien los eligio, respalda la consagracion y el sacrificio que entregan estos hombres al servicio
de la patria, un sacrificio que en ocasiones les puede cobrar hasta su propia vida.
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Frente a esto sefiala el general (r) Mora (2021): «El respaldo politico y presupuestal que
el presidente comprometi6 para las Fuerzas Armadas exigia estructurarlas en un plan militar
que abarcara en primera instancia el anhelo de los colombianos de tener una vida tranquila y
prospera, con seguridad» (p. 98).

Los Planes de la Victoria empezaron cuando el presidente Uribe llegd al poder y logré unir el pensamiento
politico del gobernante con la estrategia militar. El conocimiento y la vivencia personal por los cargos que

ocupé me llevan a reconocer el liderazgo y compromiso de Uribe por llegar al fin del conflicto. El fue el
verdadero gestor de la paz para los colombianos ((Mora, 2021, 104).

Esta forma de liderazgo facilit6 su participacion en el nombramiento de los comandantes
de division y de brigada, e incluso hasta en el de los comandantes de batallon en muchas
ocasiones. De igual forma, los consejos de seguridad realizados por el presidente,
representaron una nueva plataforma de comunicacion con la ciudadania en diferentes partes
del territorio nacional, a su vez que integraron las tareas especificas para la Fuerza Publica
contando con la colaboracién del ministro de Defensa, los comandantes de Fuerza y al
director de la Policia en la evaluacion de los proyectos de seguridad y defensa nacional. «Las
extensas reuniones en el Consejo de Ministros se desarrollaron en un ambiente de respaldo y
confianza hacia las Fuerzas Militares, que se convirtieron en pilar principal de la politica de

seguridad del nuevo mandatario» (Mora, 2021, 99).

El objetivo general de la PDSD del gobierno Uribe Vélez, consistié en reforzar y
garantizar el Estado de derecho en el territorio, mediante el fortalecimiento de la autoridad
democratica: del libre ejercicio de la autoridad de las instituciones, del imperio de la ley y de
la participacion activa de los ciudadanos en los asuntos de interés comun. De este modo, en
la primera legislatura Uribe, a partir de la PDSD se establece lo que se conoce como «el Plan
de Guerra Patriotax». Esta fue una estrategia militar sofisticada que a partir de las capacidades
econdmicas principalmente construidas desde el Plan Colombia «se enfrenta a las guerrillas
para sacarlas y alejarlas de los principales centros urbanos que habian logrado asechar en la
segunda mitad de los afios 1990 y debilitar sus areas de bases de operaciones regionalesy
(entrevistado 4). A su vez, el proceso de desmovilizacion de las Auc implicé una focalizacion
hacia la confrontacion del grupo dominante restante: las guerrillas (Farc-Ep y Eln). Este plan
de guerra a su vez permiti6 dar una actualizacion al disefio de la estrategia del Ejército y su

articulacion con otras entidades. Asi lo senala el entrevistado 1:
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Si uno revisa, desde Misael Pastrana Borrero hasta el gobierno de Ernesto Samper, en Colombia habia
sido el mismo plan de guerra tricolor. Durante el periodo de gobierno de Carlos Lleras Retrepo fue el Plan de
Guerra Perla, pero a partir de ese momento todos los planes de guerra eran planes de guerra tricolor. Tuve la
oportunidad en algin momento de revisar los planes de guerra, fue dificil porque inclusive nos toc¢ ir al Centro
Administrativo Nacional (CAN), y en unas cajas escondidas y olvidadas encontré estos documentos y cuando
los revisé me sorprendi6 que el Plan de Guerra Tricolor practicamente no ha cambiado desde 1974 hasta 1998.
Habiamos perdido esa logica de estar constantemente planeando en el &mbito de estrategia, pero es entendible
también porque no se mantuvo una adecuacion y actualizacion de los planes de guerra durante todo ese periodo
de tiempo. Eso se explica porque habia una desconexion en el planeamiento estratégico entre el Plan Nacional
de Desarrollo, la politica de defensa y seguridad, y por su puesto los planes de guerra. Entonces, a partir del
gobierno Uribe, con el Plan de Guerra Patriota y hasta el presente, constantemente los planes de guerra estan
actualizdndose y claramente alineados a lo que establece el director civil, en cabeza del Plan Nacional de
Desarrollo y la politica de defensa y seguridad (entrevistado 1).

Tres importantes acciones contra la estrategia de la guerrilla propiciaron el disefio de la
PDSD expresado en el Plan Patriota. En primer lugar, se contuvo el crecimiento exponencial
de las guerrillas, el cual, como ya fue sefialado (Figura 6) durante los anos 1980 y 1990 llegd
a su punto maximo. Por ejemplo, del lado de las Farc pasaron de tener cerca de unos 20.000
hombres en 2002, a un poco mas de 8000 guerrilleros en 2010. Principalmente, segiin el DNP
(2017) conllevé a la reduccion de la capacidad de accidon de la amenaza y el cambio en la
correlacion de fuerzas. Principalmente, el conjunto de acciones que emprenderia este

gobierno arrojaria las siguientes cifras de 2002 a 2010 (Rios, 2015, 75-76).

e Reduccién de las acciones de las Farc-Ep de 724 municipios a 166.

e Reduccién del namero de guerrilleros de las Farc-Ep en un 50 por ciento

e Rebaja del nimero de guerrilleros del Eln en un 77 por ciento

e Repliegue singular de las Farc-Ep, que termind con la logica de la guerra de
movimientos y la aspiracion hacia una guerra de posiciones que era la que dominaba
entre 1998 y 2002 (Rios, 2015, 76).

e Replegamiento de las Farc-Ep que los llevo a ocupar departamentos periféricos,
principalmente fronterizos (Arauca, Choc6, Narifio, Norte de Santander y Putumayo,
u otros como Cauca o Caqueta).

e Descenso del 90 por ciento del numero de secuestros entre 2002 y 2014 (Embajada
de los Estados Unidos, 2016b, 27).

e Disminucion del 53 por ciento del numero de homicidios. De 28.000 personas
victimas de homicidio en 2000 se pasé a 13.258 en 2014 (Embajada de los Estados
Unidos, 2016b, 27).
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En segundo lugar, la estrategia de las Fuerzas Militares fue exitosa y llevo por primera
vez a la confrontacion armada a un punto de equilibrio, y luego, a un nivel de superioridad
absoluta al control territorial soberano del Estado y de sus capacidades militares sobre las de
los grupos armados ilegales (Figura 11), el cual «tuvo de positivo que forzé el disefio y la
implementacion de una estructura propia para la guerra irregular —que increiblemente no se
habia dado en més de treinta afios de lucha contrainsurgente» (Leal Buitrago, 2006, 29). Esto
se logra gracias a la ofensiva disefiada desde el Plan Patriota y las Brigadas Moviles del

Ejército Nacional, que durante este periodo pasaron de ser 8 a 17 (Sanguino-Paez, 2016, 88).

Esta politica se tradujo en el disefio de un plan de campafia militar, desarrollado en dos fases, la primera
orientada a la recuperacion del territorio —Plan Patriota—, y la segunda, a su consolidacion —Plan Consolidacion—
ambas dirigidas a contener la amenaza violenta de los grupos armados ilegales (Vicepresidencia de la
Republica, 2008, 32).

Figura 11

Evaluacion actividad grupos armados irregulares y combates Fuerzas Militares (1987-2007)
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Nota: los nimeros en la Figura 11 obedecen a los siguientes eventos: (1) Las guerrillas responden a la iniciativa
de paz del Gobierno Barco escalando las hostilidades. (2) Las acciones de las Farc llegan a un nivel muy alto
como respuesta a la ofensiva militar contra Casa Verde. (3) Tras la terminacion de las negociaciones con las
Farc el Gobierno Gaviria da inicio a la guerra integral. (4) Las Farc y el Eln ponen en marcha la realizacion de
acciones contra la Fuerza Publica, con el proposito de «despedir al presidente Gaviria» y hacer demostraciones
de fuerza ante el nuevo Gobierno. (5) Las Farc con el ataque a la base de Las Delicias inician la campafia mas
importante contra la Fuerza Publica. (6) Se produce la mas fuerte escalada guerrillera en la administracion
Samper, en medio del sabotaje de las Farc al proceso electoral del 26 de octubre. (7) La recuperacion de Mitd,
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que coincide con el reinicio de las negociaciones con las Farc, marca el comienzo de la trasformacion militar
en el Gobierno Pastrana. (8) Las Farc registran su mas elevado nivel de actividad tras la terminacion de las
negociaciones con el Gobierno Pastrana. (9) El Gobierno Uribe logra una clara superioridad militar y obliga a
los grupos irregulares a disminuir su accionar.

Fuente. Vicepresidencia de la Republica (2008, 16).

Es importante sefialar que en la década de 1990, la guerrilla de las Farc en su accionar
estratégico se habia planteado pasar de la logica de movimientos hacia una guerra de
posiciones. Esta tlltima fue dominante entre 1998 y 2002 con los mas de sus 20.000 hombres.
Sin embargo, en la primera fase del plan denominado «Operacion Libertad I», en 2003, se
frustra el cerco que la guerrilla que las Farc queria imponer sobre la capital del pais y

Cundinamarca, y que pretendia el grupo ilegal.

En la segunda fase, se cred la Fuerza de Tarea Omega para actuar en el sur del pais;
también se iniciaron operaciones especiales contra los cabecillas del grupo ilegal. El éxito
alcanza al 2010 con la Operacion Sodoma, en la que participan el Comando Conjunto de
Operaciones Especiales (CCOES), las fuerzas especiales y la Fuerza Aérea. Una operacion
decisiva por cuanto neutraliz6 a alias el Mono Jojoy, miembro de la cupula del grupo ilegal.
«Su muerte definitivamente marco el fin de una era» (Spencer y Gomez, 2011, 109). Es por
esto por lo que es oportuno definir el poder nacional como: el arte y la ciencia de desarrollar
y usar el poder politico, econdmico y psicoldgico de la nacion-Estado, junto con sus Fuerzas

Armadas durante la paz o la guerra, para servir a los objetivos nacionales.

En cuanto al enfoque de reestructuracion de las Fuerza Publica, la doctrina de operacion
conjunta podria ser catalogada como la mayor innovacion en el proceso de transformacion
de las Fuerzas Armadas y Militares en la forma de conducir la confrontaciéon armada, en
particular en la lucha contra las Farc. Esto permitiria alcanzar uno de los logros centrales de
la PDSD, a decir, la «recuperacion de la capacidad de respuesta del Estado» (Torrijos, 2011,
115). Aunque esta tuvo inicios en la segunda mitad del siglo XX, es realmente aplicada de

una forma mas amplia y robusta a partir del siglo XXI.

La «doctrina conjunta» se enmarca en el concepto de «conjuncidén» implicando la

«participacion de dos o mas componentes militaresy (...) «busca la coordinaciéon permanente
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en las operaciones militares con el fin de garantizar la utilizacion eficiente de los medios
disponibles y las capacidades de cada Fuerza» (Florez Ruiz, 2012, 12). Esta se remonta a las
practicas de la Segunda Guerra Mundial, en las cuales ejércitos como el norteamericano, el
britanico y el ruso unieron sus fuerzas contra un enemigo en comun. De alli, su desarrollo

alcanzado en diversos niveles (Rodriguez, 2014, 86-87). De este modo,

()o realmente novedoso ha sido la construccion de un «trabajo de grupo» en ciertas areas de la geografia
nacional, que ha permitido dar golpes importantes al «sistema rivaly, aprovechando e integrando las distintas
capacidades existentes y poniéndolas bajo un solo mando en el nivel operacional. Esta logica permite articular
y flexibilizar el nivel de mando en teatro de operaciones especificos que son estratégicos en el contexto nacional
del conflicto armado interno (Florez Ruiz, 2012, 10).

Segun las cifras del Ministerio de Defensa Nacional (Mindefensa), entre los afios 2002
y 2006 se dio la siguiente ampliacion en las capacidades de la Fuerza Publica de la nacion:
se cred una division del Ejército, cuatro nuevas brigadas y nueve brigadas moviles
adicionales; se pasoé de uno a siete batallones de Alta Montana; de cinco a siete brigadas
moviles; de 25 a 55 escuadrones moviles de carabineros; 598 pelotones de «soldados de mi
puebloy, integrados por 36 uniformados distribuidos en 28 de los 32 departamentos del
territorio, y se incorporaron 17.000 soldados profesionales. A su vez, se crearon tres nuevos
Gaulas, diez compafiias meteoro y trece grupos de fuerzas especiales antiterroristas para las

zonas urbanas (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2006, 17). Por otra

parte, también se dio una ampliacion en las capacidades aéreas y navales (tablas 10y 11).

Tabla 10

Fortalecimiento fuerzas Aérea y Naval (2002-2006)

Tipo de equipo Nimero
Aviones Supertucano 25
Helicopteros Bell 206 Ranger 12
Black Hawk 8
Bugques tipo nodriza 5

Fuente: elaboracion propia, a partir Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa (2006).
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Tabla 11

Fortalecimiento fuerzas Aérea y Naval (2006-2010)

Tipo de equipo Nimero
Aviones medianos tipo C-295 3
Avién Boeing 767-200ER 1
Aviones medianos KIGN-350 2
Helicopteros MIV-5 5
Helicopteros UH-60L 15
Bugques tipo nodriza 5

Fuente: elaboracion propia, a partir de Presidencia de la Reptblica y Ministerio de Defensa (2006).

Finalmente, y no menos importante, a partir del gobierno Uribe comenzd una relacion
simbiotica entre las Fuerzas Militares y la poblacion civil. Esto consolid6 una percepcion
favorable que tiene aun en la actualidad la sociedad colombiana con respecto al ejercicio de
la profesion militar. En el momento en el cual viajar por las carreteras de Colombia era un
peligro, ver soldados en la carretera, que ademas saludaban con un dedo levantado, fueron
estrategias que impactaron favorablemente esa relacion entre la sociedad, la opinioén publica

y las Fuerzas Militares. Ahora bien,

Nada de esto hubiera sido posible sin que la pedagogia, sobre todo en cabeza del propio presidente, que
no perdia oportunidad en los medios de comunicacion de explicar el circulo virtuoso de la seguridad y los
beneficios de esta, hubiera sido posible (entrevistado 2).

Asi lo sefiala también el entrevistado 4:

Debido a la efectividad de ese primer gobierno del presidente Uribe para poder propiciar las condiciones
de seguridad de las cuales Colombia habia adolecido en los ultimos afios y habiendo creado una nueva confianza
y sensacion de seguridad entre la poblacion, y ademas un cambio en la percepcion internacional de que ya
Colombia no estaba tan cercano de constituirse como un estado fallido, es que se hace una reforma a la
constitucion y se permite la reeleccion inmediata presidencial, lo cual le permite al presidente Uribe volver a
ganar un segundo mandato de 2006 al 2010 (entrevistado 4).

2.4. Consolidacion politica de defensa y seguridad democratica

El presidente Alvaro Uribe Vélez estuvo al mando del pais en dos legislaturas desde las
cuales lider6 la seguridad nacional bajo lo que el mismo denomind la «seguridad
democratica». En su primera legislatura (2002 a 2006), la llamo6 «politica de defensa y
seguridad democrética»; y en su segunda (2006 a 2010), «politica de consolidacion de la

seguridad democraticax». Para el entrevistado 4:
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En el segundo gobierno del presidente Uribe se contintia particularmente con los lineamientos del concepto
de seguridad democratica (...). Primero era necesario establecer unas garantias minimas de seguridad, para que
hubiese desarrollo, pudiésemos comenzar a superar las brechas de pobreza y otros factores que han sido el
combustible del conflicto (...). Y en el segundo gobierno, cuando ya la situacion de inseguridad del pais habia

mejorado sustancialmente gracias al «Plan de Guerra Patriotay, se establece el Plan Nacional de Desarrollo
Comunitario Desarrollo para todos (entrevistado 4).
Se busca dar continuidad a los logros alcanzados en su primer periodo, y en el segundo

mandato, se establece un nuevo plan de guerra, el cual fue llamado «Plan de Guerra

Consolidacion». En suma,

Después de cuatro afios, la politica de defensa y seguridad democratica requeria de un ajuste para
adaptarse al nuevo escenario estratégico y pasar, ademas, del objetivo inicial del control territorial por la Fuerza
Publica al de la recuperacion social del territorio mediante la accion integral del Estado (Presidencia de la
Republica y Ministerio de Defensa, 2006, 9).

A su vez, gracias al proceso de paz, amparado en la Ley de Justicia y Paz, y desarrollado
desde 2002 con las Auc, se desmovilizaron 31.671 integrantes, de los cuales 18.000
estuvieron alzados en armas. Ya para 2008, segun las cifras del Ministerio de Defensa solo
quedaban de 2000 a 3000 hombres provenientes del paramilitarismo, que no atendieron al
proceso de desmovilizacion y comenzaron a formar parte de bandas criminales
neoparamilitares (Vicepresidencia de la Republica, 2008, 63). Por tanto, la PDSD inicial fue
evaluada y ajustada a los nuevos desafios y al momento social, politico y econdmico por el
cual atravesaba la nacion. Por consiguiente, el resultado del ajuste a la PDSD fue la politica

de consolidacion de la seguridad democratica» (en adelante PCSD).

En primer lugar, el enfoque de la PCSD fue la ampliacion de la vision y la concepcion
de la soberania territorial desarrollada en la PDSD. Los objetivos trazados en este cuatrienio
«ya no tienen un énfasis tan marcado en el control territorial por parte de la Fuerza Publica,
sino en la recuperacion social del territorio, mediante la accion integral del Estado»

(Vicepresidencia de la Republica, 2008, 22).

Dado que en el primer cuatrienio se incrementa en un 150 por ciento la capacidad de
combate del Estado superando las acciones armadas de los grupos criminales, insurgentes y
paramilitares, conllevo a que estos perdieran influencia en los principales «centros regionales

del pais donde se concentra la actividad industrial y financiera, en las capitales de
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departamento, en las ciudades secundarias y las dreas metropolitanas» (Vicepresidencia,

2008, 22). De este modo, la PCSD se traz6 cinco objetivos estratégicos:

a.  Consolidar el control territorial y fortalecer el Estado de derecho en todo el territorio
nacional.

b.  Proteger a la poblacidon, manteniendo la iniciativa estratégica en contra de todas las
amenazas a la seguridad de los ciudadanos.

c. Elevar, drasticamente, los costos de desarrollar la actividad del narcotrafico en
Colombia.

d.  Mantener una Fuerza Publica legitima, moderna y eficaz, que cuente con la confianza
y el apoyo de la poblacion.

e. Mantener la tendencia decreciente de todos los indicadores de criminalidad en los

centros urbanos del pais (Mindefensa, 2007, 31-47).

Como fue sefialado, el primer objetivo estratégico apunt6 a la consolidacion del territorio,
lo cual era el eje de la renovada politica de consolidacion. Para ello, se trazd una estrategia
de consolidacion construida en tres fases (Figura 12), las cuales también «proyectan nuevas
conceptualizaciones y diferenciaciones entre la seguridad y la defensa, asi como la distincion
de las funciones entre los actores vinculados al sector defensa y la coordinacioén con otras
entidades del Estado» (entrevistado 4). En esta segunda etapa de la PDSD, que luego el
presidente Santos ampliaria en sus mandatos presidenciales (entrevistado 3), se inicia una
alineacion de esfuerzos de agencias y de acciones intersectoriales bajo la coordinacion de
unos objetivos mas especificos (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2006;

Vicepresidencia del Republica, 2008); situacion que confirmada por el entrevistado 2.

En el segundo periodo se lleva a cabo la consolidacion de estos esfuerzos, definiendo el territorio nacional
en tres areas fundamentales donde se deberian llevar a cabo operaciones militares (...); unas segundas areas,
donde habia un nivel de recuperacion y una combinacién de esfuerzo entre Fuerzas Militares y de Policia
Nacional, y luego unas areas de estabilizacion donde los niveles de seguridad se habian normalizado, de tal
manera que el desarrollo produjo unos resultados importantes. Creo que el primer laboratorio se da en
Cundinamarca, y de ahi en adelante el pais empieza a mostrar unos signos de recuperacion sobre el desarrollo
de la economia (entrevistado 2).

En definitiva, la fase 1 estuvo a cargo del esfuerzo militar, el cual tuvo como objetivo

desarticular y neutralizar organizaciones criminales, estructuras del narcotrafico y grupos
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armados ilegales. La fase 2, desde un esfuerzo mixto (Ejército y Policia Nacional) tendria
como objetivo establecer condiciones minimas de seguridad, con el propdsito de iniciar el
proceso de establecimiento o restablecimiento de las instituciones del Estado apuntando a la
satisfaccion de las necesidades bésicas y la instauracion de bienes publicos democréaticos.
Por ultimo, la fase 3, etapa en la cual se apunta a ejercer la plena institucionalidad y autoridad
del Estado haciendo énfasis en el aumento del bienestar de la poblacidon, mediante la
prestacion de los servicios esenciales del Estado, tales como la educacion, la justicia, la salud,
la recreacion y el desarrollo de obras de infraestructura (Presidencia de la Republica y

Ministerio de Defensa, 2006, 33-37).

Figura 12

Fases estrategia de consolidacion
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Fuente Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, (2006, 33).

2.5. CONCLUSIONES CAPITULO 3

En particular, en este segmento de la historia nacional, el Estado es confrontado en toda
su institucionalidad por diferentes actores criminales, guerrilleros y narcotraficantes que

atacaron de forma directa y critica al Estado.

La década de 1990 para Colombia serd una época en la cual la nacion sufrié una fuerte
ola de violencia y de multiples factores de desestabilizacion para su seguridad, llevandola a
niveles minimos de soberania territorial interna y a una crisis institucional de grandes

proporciones.
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Es por ello, que en medio de esta crisis se da un proceso de transformacion de la Fuerza
Publica que serviria de punto de inflexion para proyectar un cambio conceptual y operacional
de la seguridad y defensa estatal. Esta tendria su génesis a partir de las ideas y acciones
plasmadas por el gobierno del presidente Andrés Pastrana Arango. Se reconocen dos ideas
centrales: la idea de la paz y la de derrotar por la via militar a los actores armados y criminales
que enfrentan el imperio de la ley y de la democracia. Estas ideas se tradujeron en estrategias
y nuevos enfoques sobre la seguridad. Aunado a lo anterior, para el desarrollo de esta
transformacion fue crucial el apoyo recibido por parte del gobierno de los Estados Unidos,

mediante el Plan Colombia.

Por otra parte, particularmente la academia ha centrado su enfoque y sus criticas hacia
el analisis de la lucha frontal que emprendi6 el gobierno Uribe contra la guerrilla de la Farc-
Ep, entendido como la securitizacion de la seguridad. No obstante, al realizar un estudio de
forma mas amplia al proceso de construccion de la seguridad en Colombia desde sus
legislaturas se observa como la politica y la nocién de «seguridad nacional» de Colombia
alcanzaron un cambio significativo durante su gobierno, esto en consideracion a que
interpret6 la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo como un factor diferenciado de otras
amenazas que formaban parte del escenario de la seguridad, evidenciando con ello que una
politica de seguridad y defensa debe precisar claramente las amenazas a las cuales pretende

enfrentar la misma.

A su vez, la PDSD dio continuidad a la transformacion de las Fuerzas Militares
emprendida por su sucesor y plasmo unos objetivos claros en la lucha contra el narcotrafico
y el terrorismo, lo que redujo la accion de los diversos grupos armados criminales e
insurgentes consolidando con ello la soberania interna del territorio nacional. No obstante,
de no haber sido por lo realizado durante la legislatura de Pastrana Arango, le hubiera sido
mucho mas dificil al presidente Uribe Vélez, haber colocado casi que de manera inmediata

su concepcion de la seguridad democrética.

Pese a las multiples criticas que ha recibido la politica de defensa y seguridad

democratica, esta concibid e implement6 con ayuda de la cooperacion estadounidense, una
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ofensiva militar amplia y sistemdtica contra todos los grupos guerrilleros, al tiempo que
plante6 la necesidad de que la sociedad civil contribuyese al fortalecimiento de las

actividades de los 6rganos de seguridad.

La capacidad de comunicar los logros en seguridad y la importancia para el desarrollo
interno del pais dio a la misma legitimidad social, pese a las multiples criticas que recibio
por parte de diferentes sectores. El resultado de esta politica, al final de los ocho afios de
gobierno, fue exitoso en lo concerniente al debilitamiento de los grupos armados, y con ello
a recuperar la capacidad operativa y de respuesta de la fuerza, disminuyendo de esta forma
con ello la capacidad ofensiva de la guerrilla, ademas la presion ejercida desde la Presidencia
en cuanto al logro de resultados llevo a realizar acciones preventivas, sobre todo contra el

secuestro, el sabotaje y el terrorismo.

Finalmente, como ya se reviso, pese a la narcotizacion y farcotizacion de la seguridad
—securitizacion— efectuada durante esos doce afios, en relacion con la construccion de la
estrategia de seguridad, esta gozo de acciones concretas que por primera vez tuvieron

estrategias contundentes frente a la insurgencia.

También, se dejo de pensar en la seguridad de la nacion como una unidad y se dieron
los primeros para avanzar de una territorial a una seguridad con enfoque diferencial. A su
vez, se dio inicio a mecanismos de articulacion (doctrina conjunta) entre diversos actores
estatales (Fuerza Aérea, Armada, Ejército y Policia), potencializando con ello las

capacidades defensivas y ofensivas del Estado.

En tal sentido, pese a la evidente securitizacion de la seguridad también este proceso
introdujo ideas y conceptos que ampliaron los significados que hasta la fecha tenia la
seguridad y la defensa del Estado. Asi mismo, todo este proceso fungio una relacion estrecha
de cooperacion como estrategia articuladora entre las legislaturas de los dos presidentes

Pastrana-Uribe.
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CAPIiTULO 4. DESECURITIZACION DE LA SEGURIDAD EN COLOMBIA: NUEVOS

ENFOQUES DE LA SEGURIDAD Y DEFENSA (2010-2018)

Para el Grupo de Investigacion en Seguridad y Defensa de la Universidad Nacional de
Colombia, con la llegada de Santos Calderén a la Casa de Narifo, el tema de la seguridad
toma un nuevo giro interpretativo en la agenda publica (Vargas, 2011, 14). Este cambio se
puede leer desde dos vertientes. La primera, la estrategia ejecutada por ese gobierno recogio
logros alcanzados en los gobiernos Pastrana Arango (1998-2002) y Uribe Vélez (2002-2010),
tales como el fortalecimiento de las Fuerzas Militares, el proceso de paz, la lucha frontal
contra las guerrillas, el narcotrafico y el terrorismo (Figura 13), lo cual le permitié avanzar
hacia otros temas pendientes en el desarrollo de las ciudades y las regiones; la segunda,
durante el gobierno Santos se efectuaron acciones encauzadas mediante la via politica, para
el tratamiento de los problemas de seguridad, lo cual se interpreta como un proceso de
desecuritizacion de la misma (Manchola y Tiusab4, 2018, 58-59; Pabon, 2015, 70; Pastrana
y Vera, 2017, 55-66).

Ahora bien, en relacion con el rastreo de procesos trazado en cuanto apuesta
metodoldgica, se analizd como las ideas tienen inicio en las legislaturas Pastrana y Uribe, y
se amplian y consolidan en su significado en el gobierno de Santos Calderén. Por
consiguiente, el presidente Santos ampli6 la concepcion de la seguridad democratica sobre
la cual el presidente Uribe Vélez sustent6 la “seguridad territorial’, y es presentado «como
‘seguridad integral’ por el gobierno de Juan Manuel Santos y ahora en el gobierno de Ivan
Duque asume el concepto de ‘seguridad multidimensional’» (entrevistado 4). Con el
gobierno Santos ocurre un desplazamiento hacia objetos de referencia de la seguridad mas

amplios y plurales.

El gobierno de Santos definid6 su propia estrategia de seguridad y defensa, en la cual se esta
experimentando un periodo de transicion, que implica un relanzamiento de la politica de consolidacion de la
seguridad democratica, de una parte, y de otra, una politica de seguridad ciudadana de tipo nacional —que sirva
de marco para las politicas regionales y locales—, caracterizadas por su integralidad (incluyendo lo policial, lo
judicial, lo social) (Vargas, 2011, 15).

Esta ampliacion de la seguridad hacia una vision de integralidad mas plural introdujo

nuevos aspectos y visiones para la seguridad y la defensa nacional, tales como un



153

desescalamiento de la militarizacion de la seguridad, la discusion de un nuevo enfoque para
la lucha contra las drogas, y la transformacion del sector seguridad-defensa, entre algunos
otros que seran objeto de discusion en este apartado. Por consiguiente, en la legislatura Santos
formuld la politica integral de seguridad para la prosperidad, enmarcada bajo su Plan

Nacional de Desarrollo Todos por un nuevo pais (2014-2018).

En ese sentido, segun la respuesta del entrevistado 2, desde el gobierno del presidente
Pastrana hasta el del presidente Uribe se observa una trazabilidad en los logros alcanzados
permitiendo pasar de la recuperacion del control territorial hacia un enfoque basado en el
desarrollo territorial, a partir de la consolidacion de la institucionalidad estatal y del

establecimiento de infraestructura y de bienes publicos democraticos.

(...) la respuesta del Estado colombiano y sus Fuerzas Militares para resumir, es un proceso secuencial.
La finalizacion del presidente Pastrana fue terminar con la Zona de Distension y darle mayor vecindad al pais
especialmente en la relacion bilateral con los Estados Unidos y preparar el Plan Colombia. Corresponde al
presidente Uribe recuperar el territorio nacional, en su primera parte. En su segunda parte, consolidar esos
esfuerzos y luego el presidente Santos, en intentar darle prolongacion a esa politica de seguridad democrética,
independientemente del esfuerzo que se esté haciendo (...). Es legitimo para un gobierno nacional utilizar las
negociaciones como un mecanismo o alternativa para cerrar un conflicto. Y eso digamos fue lo que sucedio,
independientemente de las fortalezas, las debilidades, las amenazas y las oportunidades que se den alrededor
de este proceso de negociacion. En este sentido se debe hablar de la respuesta del Estado colombiano y sus
Fuerzas Militares, con el apoyo y la Policia Nacional, en el disefio para implementar un proceso exitoso de
cuatro fases. La primera, hablé de 2002 al 2006, recuperando el control territorial. La segunda, de 2007 al 2011,
y es un esfuerzo hacia las organizaciones en sus campamentos para desarticular cada una de ellas. La tercera,
de 2011 al 2014 fue un esfuerzo en profundidad, la retaguardia y las escrituras con blancos de alto valor y
estimular la negociacion. Y la cuarta fase, se referia a ocupar las areas de influencia del enemigo con
profundidad y crear condiciones para el control estatal (entrevistado 2).

Figura 13

Fases consolidacion estatal
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Fuente: elaboracion propia, a partir entrevistado 2.

Por tanto, este capitulo tiene el propdsito de rastrear y analizar las continuidades
ocurridas desde los presidentes Pastrana y Uribe, asi como también reconocer los principales
cambios sucedidos y las nuevas ideas introducidas en las legislaturas del presidente Juan
Manuel Santos, en relacion con la construccion de la seguridad desde una mirada de la

desecuritizacion.

1. SEGURIDAD INTEGRAL: CONCEPTO Y ELEMENTO CENTRAL DE LA SEGURIDAD,

LEGISLATURA JUAN MANUEL SANTOS (2010-2014)

Como el sucesor de la politica de defensa y seguridad democratica (PDSD), Juan Manuel
Santos ejercio dos cuatrienios presidenciales comprendidos entre (2010-2018). Este inici6 su
legislatura con la implementacion de su PND Prosperidad para todos 2010-2014, en el cual
se planted un tipo de transicion hacia otras dimensiones o vectores de la seguridad con sus
respectivas acciones o performatividad. Se observa un transito desde la PDSD hacia la
«politica integral de seguridad y defensa para la prosperidad» (PISDP), la cual tuvo un
enfoque diferencial territorial (Figura 14) «teniendo en cuenta las caracteristicas especificas

de cada zona a intervenir» (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011, 9).

Durante la primera administracion del presidente Juan Manuel Santos, en esa politica de defensa y
seguridad para la prosperidad se comienza a utilizar un concepto interesante, al menos para aquel momento que
era el de la «seguridad integral», se referia ya no a la seguridad democratica , sino a la seguridad integral,
entendiendo la seguridad, no solamente desde un punto de vista militar o policial, sino también desde una
concepcion de propiciar condiciones de seguridad, a partir de otras capacidades de poder del Estado, como por
ejemplo la economia y la educacion, etcétera (entrevistado 3).

Por tanto, para la PISDP el reto fue el de consolidar la paz. Su narrativa se aparta del
discurso antinarcoticos iniciado en anteriores gobiernos o del discurso antiterrorista de la
PDSD, con lo cual se efectud el inicio de un proceso de desecuritizacion. Desde la
introduccion de esta PISDP, se presenta en sus primeras lineas esta idea, «el reto es consolidar
la paz en un ambiente de prosperidad para todos los ciudadanos y la seguridad alcanza un rol
protagdnico en el camino hacia esta» (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa,

2011, 11).
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Para alcanzar esta finalidad, la politica estableci6 seis objetivos estratégicos desde los
cuales se apuntd a neutralizar las amenazas provenientes de cuatro principales factores,
mediante la implementacion de politicas con énfasis en la seguridad ciudadana y otras con
mayor acento hacia el desarrollo econdmico. En particular, el objetivo nacional en su primer
cuatrienio fue: «Alcanzar condiciones de seguridad Optimas para garantizar la prosperidad
democratica y el progreso nacional» (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa,

2011).

En el gobierno Santos se divide el pais por colores, «zonas rojas, amarillas y verdes», y cada una de las
zonas tiene unos enemigos, unas amenazas y unas gestiones que se deben hacer. Las «zonas rojas» eran donde
todavia la politica de seguridad democratica tenia que consolidarse, es decir, aquellas zonas donde todavia no
estaban resueltos todos los problemas del Estado de derecho de presencia institucional, el objetivo era acabar
con la violencia y basicamente el enemigo ahi eran: las Farc, el Eln, las Bacrim y el narcotréfico.

Figura 14

Enfoque diferencial territorial PISDP

Zonas rojas: Zonas amarillas: Zonas verdes:
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Intervencion: Intervencion:
Mayoritariamente militar Mayoritariamente policial y
y accion integral Militar, policial e participacién ciudadana
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Fuente. Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa (2011, 27).
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En esta nueva vision del Estado y de su politica de seguridad y defensa ocurre, en primer
lugar, el reconocimiento del conflicto armado y la ampliacion del reconocimiento de la
violencia mas alla de las Farc (Vargas, 2011, 11). Asi también lo sefala uno de los analistas
consultados.

Es muy llamativo que durante el gobierno Santos, la politica de seguridad y defensa no solamente
contempla las amenazas tradicionales de terrorismo, narcotrafico, insurgencias, sino que también se comienza
a hablar de crimen organizado nacional y transnacional y, particularmente, de las implicaciones que tienen las

actividades del crimen organizado en las ciudades; por primera vez, se comienza a hablar de seguridad y
convivencia ciudadana durante el gobierno Santos (entrevistado 4).

De este modo, con Santos ocurre un desplazamiento hacia objetos de referencia de la
seguridad mas amplios y plurales (Figura 15). Es por ello por lo cual el gobierno asume el
tema de la seguridad y convivencia ciudadana de manera independiente de las politicas de
seguridad nacional, en el sentido de crear una institucion exclusivamente dedicada a ello™.
Asi lo expresa Vargas (2011), el cual en su andlisis observa como en la construccion de la
seguridad Santos aprovecha las estructuras de oportunidad ejecutadas por Uribe, y por tanto
da continuidad a algunos elementos de la seguridad democritica como una version
actualizada, ademas introduce nuevos elementos para otorgar un enfoque mas integral y

plural a la seguridad. Seglin Vargas sobre el inicio de la primera legislatura de Santos, sefiala:

El gobierno de Santos esta definiendo su propia estrategia de seguridad y defensa, en la cual se esta
experimentando un periodo de transicion, que implica un relanzamiento de la politica de consolidacion de la
seguridad democratica, de una parte, y de otra, una politica de seguridad ciudadana de tipo nacional —que sirva
de marco para las politicas regionales y locales—, que se caracterice por su integralidad (incluyendo lo policial,
lo judicial, lo social) (Vargas, 2011, 15).

53 El proyecto de ley en el cual se dan pautas para crear este nuevo ministerio fue presentado por el representante
liberal Augusto Posada Sanchez (2013).



Figura 15

Objetivos y estrategias sectoriales PISDP 2010-2014
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defensa nacional

Fuente. Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa (2011, 32).

En ese orden de ideas, este gobierno desde su PND 2010-2014 Prosperidad para todos
«reconoce que la seguridad y la convivencia ciudadana constituyen uno de los pilares
fundamentales de la politica integral de defensa y seguridad para la prosperidad democratica»
(DNP, s.f.). Desde su gobierno se propone una politica nacional de seguridad y convivencia
ciudadana, la cual fue disefiada desde un accionar interinstitucional de los ministerios de
Defensa, Interior y Justicia; la Policia Nacional y el DNP, asi como con el apoyo del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID) e Indepaz.

Por otro lado, la ampliacion de la seguridad hacia el factor ciudadano emergié de forma
significativa por causa de los diversos problemas en los indices de criminalidad urbanos,
«acerca de la cual la seguridad democratica no tuvo estrategias definidas en la medida en que
sus prioridades estaban centralizadas, casi totalmente, en la lucha contra las Farc» (Vargas,
2011, 18). Por eso entre las amenazas identificadas en la PISPD estaban: Farc y Eln, bandas
criminales (Bacrim), milicias y redes criminales, y delincuencia comun y crimen organizado

(Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011, 19) (Figura 16).
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Figura 16

Amenazas a la seguridad, legislatura Santos
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 2 (Anexo 1).

Esto se corrobora al realizar la pregunta 2, de la seccion 2, de la encuesta al grupo de
expertos consultados ;Cual fue o cuales fueron las amenazas mas relevantes que identifico
el presidente Santos hacia la seguridad y la defensa? Las amenazas identificadas por el grupo
de expertos fueron de caracter multiple (Figura 16). Para el 23 por ciento de los encuestados
la principal amenaza a la seguridad reconocida contra el Estado fue el narcotrafico, seguido
de la division social por causa del proceso de paz, con un 20 por ciento, y de las guerrillas
con un 17 por ciento. Sin embargo, se incluyen otras actividades criminales tales como
inseguridad, secuestro y extorsion (10 por ciento) y conflicto interno (10 por ciento). Segiin

uno de los analistas consultados:

Lo que hace Juan Manuel Santos es darle otra connotacion a la seguridad, lo que se va a llamar en su
gobierno «la seguridad integral para la prosperidad» (...). (Santos) ahora comenzaba a tomar un tinte mucho
mas relacionado particularmente con el desarrollo. Por ejemplo: ampliacion de la educacion, cobertura de
educacion; establecer condiciones de salubridad minima de ciertas regiones del pais; y garantizar la provision
de alimentos para la infancia, etcétera (entrevistado 4).

De esta manera, la seguridad integral busca ampliarse hacia dos enfoques principales.
Primero, sostener la consolidacion territorial y los logros alcanzados por la PDSD
concentrada principalmente hacia las zonas rojas y amarilla; y segundo, avanzar hacia el
nuevo escenario propiciado por las condiciones de seguridad y por la PDSD; es decir, atender
la seguridad y la convivencia ciudadana concentradas hacia las zonas verdes. En la PISDP

quedo consignado asi:
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Esto significa para el Ministerio de Defensa Nacional, las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y el
conglomerado de instituciones adscritas al sector, un reto muy grande, dado que de las estrategias que se
implementen en el futuro inmediato, no solo depende la irreversibilidad de los logros alcanzados, sino la
superacion definitiva de la violencia y la consolidacion del camino hacia la prosperidad. (...) Esto significa
que aun existen zonas rojas donde las estrategias de control territorial y desarticulacion de grupos armados al
margen de la ley, implementadas en el marco de la politica de seguridad democratica, son necesarias para
acabar con la violencia. Asimismo, también se reconoce que en otras zonas (amarillas), o bien recuperadas de
la violencia, o bien carentes de adecuada presencia estatal, las estrategias deben converger en el propdsito
estatal de la consolidacion de la seguridad (...). La PISDP también se ocupa de la seguridad y la convivencia
ciudadana. El escenario generado por la nueva situacion de seguridad hace que el sector tenga que adaptarse
agilmente a los requerimientos de la ciudadania para el goce de sus derechos y libertades. Por esa razon, la
Policia Nacional en esta politica ha incluido un grupo de estrategias que buscan atacar los fendmenos mas
criticos de seguridad ciudadana, asi como impulsar la convivencia, enfocados en mejorar el nivel de vida de

los colombianos (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011, 25-26).

Para llegar a cumplir el primer enfoque, el ejecutivo adopta el Plan Espada de Honor,
desde el cual se establecieron las Fuerzas de Tarea Conjuntas y Coordinadas y se integraron
las unidades de las Fuerzas Militares con componentes de policia judicial, con el propdsito

de operar de forma focalizada en las zonas donde la guerrilla habia establecido su retaguardia.

Por otra parte, para alcanzar el segundo enfoque, se establece el Plan Corazén Verde.
Desde este plan se abarco la dimension policial de la seguridad, la cual incluy6 una serie de
lineas de accion dirigidas a enfrentar los retos de la seguridad ciudadana, y otros desafios,
tales como el narcotréfico, el terrorismo, las Bacrim y los delitos de alto impacto —hurto,
secuestro y extorsion, entre otros— (Mindefensa, s.f., 18). Estos planes afianzaron los
resultados de los gobiernos anteriores y trajeron consigo otros resultados enlistados a

continuacion.

e Entre agosto de 2010 y diciembre de 2014, se logro la neutralizacion de 55 cabecillas
de las Farc, 9 del Eln y 46 de las Bacrim.

e A diciembre de 2014, el 89 por ciento de los municipios colombianos no se vio
afectado por actividades terroristas perpetradas por las Farc y el Eln y en el 86 no

hubo presencia de las Bacrim (Mindefensa, s.f., 18-19).

Ya en su segundo mandato, en materia de seguridad y convivencia, el presidente Santos
presentd dos directrices: el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y la politica nacional de

seguridad y convivencia ciudadana. El PND Todos por un nuevo pais, en el capitulo VIII
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«Seguridad, justicia y democracia para la construccion de la pazy, se plantea la disminucion
que han tenido algunos indicadores de seguridad como homicidios y violencia intrafamiliar,
sin embargo, advierte, que otros delitos de alto impacto como los que afectan al patrimonio
y la integridad personal —hurto, extorsion, lesiones personales y violencia sexual— contintian
siendo un problema por solucionar (Sanguino, 2016, 93). En sintesis, segun lo descrito por

los entrevistados 3 y 4.

En estos planes de desarrollo se evidencia como se toma con gran relevancia a los territorios y los
ciudadanos que los componen para propiciar esos lazos entre Fuerza Publica y poblacion, fortalecer la
democracia y legitimidad, las tinicas diferencias se deben a que desde el primer mandato, la mitad se buscd esto
bajo la confrontacion solamente, y en el segundo mandato, se utilizo esta herramienta mas la de una negociacion
en este caso con las Farc (entrevistado 3).

En ese primer gobierno del presidente Juan Manuel Santos, que va de 2010 al 2014, se establece un Plan
Nacional de Desarrollo Prosperidad para todos, y justamente a partir de este plan se desarrolla la politica de
defensa y seguridad para la prosperidad; si uno revisa la politica de defensa y seguridad, (...) se entendia como
una politica de seguridad para la prosperidad. Dicho documento, es decir, el Gobierno nacional, en cabeza del
presidente Juan Manuel Santos. Esta establece que debido a la mejoria ostensible de las condiciones de
seguridad del pais, el enfoque de la seguridad comenzaba a tener un caracter mas integral, lo cual significa que
esa mejora seguia siendo un elemento fundamental de la politica, en particular, la continuacion de las
capacidades de las Fuerzas Militares para combatir a los grupos al margen de la ley. La politica, entonces, se
enfocaba también en propiciar mejores condiciones en aquellos territorios que habian sido despejados en
especial de la presencia asfixiante de la guerrilla (entrevistado 4).

De esta forma, a partir del nuevo escenario de seguridad y bajo las perspectivas futuras
planteadas por los desafios, retos y amenazas, surge un segundo proceso de transformacion,
el cual no solamente dependeria de la ampliacion de las capacidades defensivas y ofensivas,
como ocurri6 en los cambios iniciales emprendidos por Pastrana y Uribe, sino que daria inicio
a un segundo momento de modernizacion del sector defensa, el cual integraria atin mas las
diferentes entidades relacionadas con la seguridad, se apoyaria mas en la planeacion y
alineacion estratégica, y se proyectaria hacia la interoperabilidad con otros ejércitos del

ambito internacional, lo cual sera descrito a continuacion.

2. FORTALECIMIENTO Y TRANSFORMACION SECTORES SEGURIDAD Y DEFENSA EN LA

ERA SANTOS

Juan Manuel Santos Calderon llega a la presidencia en 2010, luego de haber sido

ministro de Defensa durante tres afos (19 de julio de 2006 al 23 de mayo de 2009), durante
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el segundo gobierno del presidente Uribe. El hecho de haber trabajado en una de las carteras
que tuvo mas protagonismo durante la legislatura del Alvaro Uribe favoreci6 la continuidad
de la estrategia de seguridad democratica que habia sido establecida en los dos periodos

presidenciales anteriores, y

Como en ese momento ya las condiciones de seguridad habian mejorado ostensiblemente (...) llega, no
solamente prometiendo la continuidad de la politica de seguridad democratica, sino que inclusive busca
intensificar las lineas de accion que habian sido llevadas a cabo con anterioridad, tratando de terminar de

modernizar las Fuerzas Militares (entrevistado 3).

Bajo la legislatura del presidente Santos, luego del primer momento de transformacion
de las Fuerzas Militares, llevado a cabo desde el gobierno Pastrana, y completado por el
presidente Uribe, se desarrolla un segundo momento de transformacion. El primer momento
de la reforma, se enfocaria en el escenario de la Fuerza Publica, la cual apunt6 al equilibrio
estratégico y a contrarrestar el ataque sistematico con poblaciones, los puestos de la Policia,
la institucionalidad estatal y la infraestructura econémica del pais (Vicepresidencia de la

Republica, 2008, 21-22).

La presencia estatal tuvo como enfoque no solamente implicar a las Fuerzas Militares,
sino que abarcaria a todo el sector de seguridad y defensa. Por este motivo, segin Motta
(2020), el gobierno colombiano «solicitd en 2009 la asistencia del gobierno de los Estados
Unidos para desarrollar herramientas al interior del Ministerio de Defensa que permitieran

garantizar la sostenibilidad del progreso alcanzado en la contienda militar» (p. 3).

En consecuencia, en 2010, se establece en el pais el Programa de Reforma para la
Administracion de Recursos de Defensa (Defense Resource Management Reform Program,
DRMR, por su sigla en inglés), en el marco de la Iniciativa de Reforma de Instituciones de
Defensa (Defense Institution Reform Initiative, DIRI, por su sigla en inglés), del
Departamento de Defensa (Departement of Defense, DOD, por su sigla en inglés) de los

Estados Unidos.



162

Figura 3

Modelo estratégico planeacion seguridad y defensa nacional
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Fuente: Mindefensa (s.f., 31).

Segtin el Ministerio de Defensa (Mindefensa), este programa permitié avanzar en la
implementacion e institucionalizacion de tres procesos: (a) estimacion de costos futuros, (b)
articulacion de la planeacion estratégica con el presupuesto, y (c)) mejoramiento de la
planeacion de la inversion (Mindefensa, 2019). Siguiendo a Motta (2020) «esta iniciativa
permitiria, por primera vez en el sector defensa colombiano, iniciar un proceso de revision
institucional que, al ser promovido por un instituto internacional, otorgaria mayor
credibilidad y respaldo a los cambios que debian introducirse en la organizacion» (2020, 3).
Este proceso de transformacion se estructur6 a partir de la iniciativa «Transformacion y
futuro de la Fuerza Publica 2010-2030» (Mindefensa s.f.), la cual traz6 una hoja de ruta
(Figura 17) basada en tres pilares: (i) fortalecimiento del capital humano de la Fuerza Publica,

(b) sostenibilidad y eficiencia del gasto, y (c) planeacion por capacidades (Mindefensa, s.f.,
12).
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Esta transformacion también implicd una ampliacion de la concepcion de las Fuerzas
Militares, como actor en la seguridad nacional y la defensa estatal. Por tanto, en 2010 el

Ministerio de Defensa Nacional:

Inici6 el proceso de modernizacion y transformacion del sector defensa y seguridad, en conjunto con el
Comando General de las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y cada una de las Fuerzas Militares (Ejército
Nacional, Armada Nacional y Fuerza Aérea Colombiana), para cumplir con tres objetivos: (a) definir el futuro
de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional para responder a una nueva configuracion de las amenazas
sobre la base de los logros consolidados en materia de seguridad y defensa; (b) armonizar las necesidades
actuales y futuras en seguridad y defensa con los recursos presupuestales disponibles; y (c) establecer un sistema
de planeacion conjunta y coordinada mas eficiente (Mindefensa, 2019, 11).

Como da cuenta el entrevistado 4, durante las dos administraciones del presidente

Santos:

Y a partir de la direccion y el liderazgo de Juan Carlos Pinzoén, y con los Comités de Revision Estratégica
e Innovacion (CRE-I), el Plan de Guerra Espada y Honor I, II, III y IV, no solamente fueron importantes, sino
que ademas marcaran, en mi opinion, una tendencia en la cual se ha reconocido por parte de las Fuerzas
Militares la necesidad de la constante transformacion innovacion y modernizacion. (...) lo que si es cierto es
que a partir de los CRE-I, se incorporaban en unas reuniones muy largas y agotadoras, pero muy importantes,
multidisciplinarias, de militares de distintos rangos y distintos conocimientos, también con civiles en la
constitucion y construccion de los planes de guerra. A partir de ese momento se comienza a reconocer la
necesidad del planeamiento estratégico, continuo y particularmente de la transformacion y modernizacion de
las Fuerzas Militares hacia las condiciones que les permiten la garantia de la mision, no en dos, tres o cuatro
afios, sino en cinco, diez o quince; (...) en el Estado colombiano son las tnicas instituciones que tienen visones
de planeamiento estratégico al 2040-2042 sobre el Ejército nacional, la Armada Nacional y la Fuerza Aérea
colombiana (entrevistado 4).

Asi, en 2011, al «interior del Ministerio de Defensa surgid la necesidad de replantear la
estrategia con la cual se pudiera combatir a estos grupos al margen de la ley y naci6 el Comité
de Revision Estratégica e Innovacion, llamado CRE-I» (Rojas Guevara, 2017, 112). A partir
de este modelo, se hicieron no solamente ejercicios de planeacion estratégica, sino que
también se realizaron ejercicios prospectivos. A continuacion, se brinda un breve resumen

de algunos de estos (Tabla 12).

Tabla 12

Procesos de planeacion estratégica Fuerzas Militares

Evento Objetivos

CRE-I 2011 (Comité de | Permitio desarrollar y disefiar la Campafia Espada de Honor, el CRE-I parti6 de la base
Revision  Estratégica e | de estudiar la politica integral de defensa y seguridad para la prosperidad, el plan de
Innovacién) guerra del Comando General de las Fuerzas Militares, los planes de campaiia de cada
una de las Fuerzas y el plan estratégico de la Policia Nacional, y tomé como referencia
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el plan estratégico implementado por la Organizacion de Tratado del Atlantico Norte

(OTAN) en Afganistan.
CETI 2012 (Comité Fue un proceso derivado de la necesidad de revisar la situacion actual de todos los
Estratégico de componentes funcionales del Ejército, entendiendo la institucion como un sistema con
Transformacion e subsistemas, para definir las estrategias que permitieran superar las debilidades y
Innovacién) potenciar las fortalezas, promoviendo el planeamiento a corto, mediano y largo plazos

para incrementar las capacidades definidas y alcanzar los objetivos de la Fuerza.

El propésito fue disefiar la hoja de ruta de la evolucion y desarrollo del Ejército hacia
una fuerza terrestre visible, decisiva, letal, integrada, adaptativa y flexible, capaz de
cumplir con multiples misiones y en respuesta a cualquier tipo de amenaza o reto.
Mediante cambios estructurales en la organizacion, la tecnologia, la gestion del
personal, el liderazgo y la doctrina, se estan creando las capacidades del Ejército, que
constituiran el nicleo del poder de combate de la Fuerza y se desarrollardn mediante
proyectos y requerimientos formulados en el marco del Cedef.

Cedef 2013 (Comité
Estratégico de Disefio del
Ejercito del Futuro)

Minerva 2015 Fue el plan estratégico del Ejército para fortalecer la educacion y doctrina, y marc6 los
(Mejoramiento del lineamientos del desarrollo institucional a través del robustecimiento de los subsistemas
Subsistema de Educacion y de educacion, doctrina, lecciones aprendidas, instruccion y entrenamiento, asi como
Doctrina del Ejército) ciencia y tecnologia. De esta manera, se estd dotando al Ejército de las herramientas

necesarias para enfrentar los retos y amenazas que propone el futuro.

Fuente: elaboracion propia, a partir de Rojas Guevara (2017, 112-114).

El proceso de transformacion del sector defensa emprendido en la primer legislatura de
Juan Manuel Santos planted también la necesidad de empezar una nueva etapa en la
transformacion de sus Fuerzas Militares. Este proceso a su vez fue impulsado por el cambio
en las amenazas que experimentaba la seguridad nacional, a las nuevas dindmicas en las areas
operacionales, los procesos emergentes de la necesidad de interactuar con otros ejércitos del
mundo, los requerimientos de garantizar el conocimiento y fortalecer la conduccién de
operaciones al DIH y a los derechos humanos, y la necesidad de estandarizar y actualizar los
elementos de las ciencias militares (Gonzalez y Betancourt, 2016, 78, Rojas Guevara, 2017,

95-119).

Por otra parte, la seguridad nacional fue definida de forma mas amplia al involucrar los
didlogos de paz sefialando que:

El proceso de terminacién del conflicto y la transicion del conflicto a la paz, requiere de la participacion
activa de las Fuerzas Armadas como actor principal en la articulacion de acciones o procesos inter-

institucionales, asi como en la contencion y desarticulacion de cualquier amenaza a la seguridad nacional
(Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011).

Por ello, desde el surgimiento de la PISDP en 2010, el Ejecutivo en cabeza del Ministerio

de Defensa propuso tres acciones centrales para la evolucion del sector defensa, dentro de las
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cuales se propone la transformacion de la Fuerza Publica hacia una Fuerza Multimision y
desde enfoques multidimensionales. Segiin Gonzalez y Betancourt (2016):

Entre las acciones mas notorias que proyecta el Ejército Nacional de Colombia a la atencion de las
amenazas no antropicas, por ejemplo, se destaca en el marco del Plan Campaiia Espada de Honor I1I-Plan de
Guerra, emitido desde el Comando General de las Fuerzas Militares que contiene dos esfuerzos primordiales:
(a) la ejecucion sostenida de las operaciones militares; y (b) el esfuerzo no armado, el programa soldados
guardabosques en el departamento del Tolima (p. 76).

Esta proyeccion del Ejército del futuro amparado en los roles multimision enfatizan la
contribucion potencial de la tropa al logro de la seguridad humana y al desarrollo nacional.
Segtin el Ministerio de la Defensa Nacional esto:

Impulsa el disefio de un conjunto de estrategias que apuntan a un balance entre seguridad interna y

disuasion externa, que permita no solo hacer sostenible el esfuerzo de la tltima década, sino blindar a la nacion
frente a la feroz dinamica del crimen trasnacional. Esto incluye el planteamiento de una estructura de fuerza

polivalente e interoperable (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011, 25).

Finalmente, durante el gobierno de Juan Manuel Santos, si bien el incremento en el gasto
militar, el aumento del pie de fuerza y la ampliacion de las capacidades defensivas-disuasivas
no tuvieron el mismo crecimiento o incremento que en los gobiernos anteriores, en sus
legislaturas se dio una ligera continuidad a fortalecer estas capacidades, como queda

evidenciado en las siguientes cifras (tablas 13 y 14).

Tabla 13

Fortalecimiento fuerzas Aérea y Naval (2010-2014)

Tipo de equipo Nimero
Aviones pesados C-40 2
Aviones medianos C-295 2
Drones 3
Black-Hawk S70i (altima generacion) 5
Vehiculos LAV III 8x8 24
Hovercraft (combate fluvial) 8
Lanchas patrulleras LPR 6

Fuente: elaboracion propia, a partir de Ministerio de Defensa (2013, 66-67).
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Tabla 14

Incremento gasto militar e incorporacion de efectivos (2002-2016)

Afo 2002 2010 2016
Efectivos 262 600 441 828 481 100
Millones USDS$ 5379 8486 9930

Fuente: elaboracion propia, a partir de Banco Mundial (2018).

3. DEL PLAN COLOMBIA AL PLAN PAZ COLOMBIA

Desde el primer gobierno Santos se establece la necesidad en la PISDP alcanzar la paz
como el elemento central de la seguridad. Para garantizar la prosperidad democrética y el
progreso nacional es uno de los objetivos primordiales del gobierno del presidente Juan
Manuel Santos (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa, 2011). De lo anterior,
se puede afirmar que el desarrollo y la prosperidad van a ubicarse como una primera prioridad
en las politicas de Santos, en contraste con los objetivos priorizados por Uribe en razon del
contexto de seguridad que rodeaba al Estado. Se fundamenta en «propiciar condiciones de
seguridad para las locomotoras de la Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa
(2011). No asi, es importante comprender que sin el avance en materia de seguridad territorial
alcanzado por el presidente Uribe hubiera sido imposible avanzar en los aspectos de

desarrollo a los que apunt6 el gobierno Santos (Figura 18).

Al formular la pregunta 3 de la encuesta ;Cuéles fueron las principales palabras o ideas
que uso en su discurso o terminologia el gobierno del presidente Santos para explicar su
politica de seguridad y defensa?, el grupo de especialistas respondi6é lo de la siguiente
manera. De forma amplia con un 48 por ciento, afirmaron que la principal idea planteada por
Santos fue la «paz estable y duradera» seguido en un segundo lugar la «negociacion y/o
didlogo» con un 20 por ciento. Es decir, casi el 70 por ciento relaciono estas ideas con el

proceso de paz.
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Figura 18

Ideas seguridad y defensa, legislatura Santos
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta a expertos, pregunta 3 (Anexo 1).

Este apoyo sostenido brindado por los Estados Unidos a Colombia, sumados a los
esfuerzos de la comunidad internacional propicid un escenario para desarrollar las
negociaciones de paz con la guerrilla de las Farc-Ep. Los didlogos entre el gobierno y la
guerrilla de las Farc-Ep tuvieron inicio en septiembre de 2012 y terminaron el 24 de agosto
de 2016, en La Habana. El 26 de agosto del mismo afio, en Cartagena tuvo lugar la firma de
este acuerdo, evento al que asistieron varios mandatarios de América Latina. Pese a la no
asistencia del mandatario norteamericano, Barack Obama sefiald6 en un comunicado la

finalizacion del Plan Colombia y el inicio del Plan Paz Colombia.

Aunque marcamos el final de una era de guerra, reconocemos que el trabajo para lograr una paz justa y
duradera solo esta por comenzar. Asi como los Estados Unidos ha sido socio de Colombia en tiempo de guerra,
vamos a ser socio de Colombia en la implementacion de la paz. Es con este animo que estuve al lado del
presidente Santos a principios de este afio (2016) anunciando un nuevo capitulo en nuestra relacion, Paz
Colombia, que proporcionara un marco para reforzar los avances en seguridad, reintegracion de los
excombatientes a la sociedad, ampliacion de las oportunidades y el Estado de derecho (Embajada de Estados
Unidos en Colombia, agosto 25 de 2016).

El Plan Colombia abarcd desde su inicio hasta su culminacién a los tres presidentes
analizados en este trabajo. Desde 2000 cuando fue aprobado hasta 2015 cuando terminé. Este
programa de cooperacion se ejecutd desde diez estrategias®® enfocadas hacia una iniciativa

antidroga de Estados Unidos direccionada desde tres lineas estratégicas

54 Las diez estrategias fueron: (1) econdmica, (2) fiscal y financiera, (3) paz, (4) defensa nacional, (5) juricial y
de derechos humanos, (6) antinarcéticos, (7) desarrollo alternativo, (8) participacion social, (9) desarrollo
humano, y (10) orientacion internacional (vedse Aristizabal, 2006).
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(a). Fortalecer las capacidades operacionales de la Fuerza Publica contra la cadena de produccion del
narcotrafico y la lucha contra los grupos armados al margen de la ley (GAML); (b) apalancar una
estrategia de proteccion y asistencia social que permitiera fortalecer las condiciones econdmicas y sociales
de los colombianos; y (c) coadyuvar a los procesos de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercion (DDR)
junto con las reformas judiciales que estaban en curso en Colombia (DNP, 2006, 10).

Este programa implicé en su totalidad el 7 por ciento de los recursos destinados por la
nacion colombiana para el sector de seguridad y defensa. En total, segun el informe del
Ministerio de Defensa “Plan Colombia: una alianza exitosa», los Estados Unidos de América
«destinaron 9600 millones de dolares al Plan Colombia durante estos quince afios. En el
mismo periodo, Colombia ha destinado mas de 131.000 millones de ddlares para financiar el
funcionamiento y realizar las inversiones del sector defensa» (Mindefensa, 2016, 7). Este

plan comprendio tres fases (Figura 19).

Figura 19

Etapas Plan Colombia

Fase 1 Fase 2 Fase 3
2002 - 2006 2007 - 2009 2010 - 2015
*Plan para la pazy el eEstrategia de elniciativa de
fortalecimiento del fortalecimiento de la desarrollo estratégico
Estado democracia y del para Colombia

desarrollo social

Fuente: elaboracion propia, a partir de DNP (2016).

En relacion con los logros alcanzados por este programa de cooperacion, segun el
informe sefialado «es indiscutible el éxito de este modelo de cooperacion a través del cual
los colombianos lograron recuperar condiciones de seguridad estables que abrieron el camino
de la prosperidad econdmica y el desarrollo social» (p. 24). La recuperacion del territorio y
la seguridad, la transformacion de sus Fuerzas Militares, el fortalecimiento de las
instituciones democraticas y el incremento de la presencia del Estado a lo largo del territorio
nacional promovieron las capacidades estatales para avanzar hacia la terminacién del

conflicto y transitar hacia una paz estable y duradera (Mindefensa, 2016, 40).
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4. SEGURIDAD HUMANA INTEGRAL Y ACUERDO DE PAZ: ENFOQUE CENTRAL DE LA

SEGURIDAD, LEGISLATURA JUAN MANUEL SANTOS (2014-2018)

Desde el gobierno del presidente Belisario Betancourt (Figura 20), diversos gobiernos
se han esforzado por alcanzar una salida negociada por la via politica con la guerrilla
(Leguizamo, 2002). Bajo el espectro del extenso conflicto armado que ha acompafiado la
historia de la nacion, «Colombia es uno de los paises del mundo con mas procesos de paz
desarrollados» (Mora, 2021, 17). En las legislaturas analizadas se observa como estos
gobiernos al igual que el de sus precedentes apuntaron por alcanzar la paz como parte de sus
responsabilidades constitucionales. No asi, a diferencia de otros procesos de negociacion y
pacificacion ejecutados por los anteriores presidentes, el proceso de paz implementado con
el gobierno de Juan Manuel Santos Calderdn tuvo un contexto diferente, lo cual para diversos

analistas marco una diferencia en los logros alcanzados por este.

En consecuencia, desde la legislatura de Santos se inicia por quinta vez una ronda de
didlogos para abordar una salida al conflicto desde una via politica con las Farc-Ep (Figura
20). Por ello, luego del fracaso en el Caguan en 2002 con el gobierno Pastrana, se inicia la
etapa exploratoria con esta guerrilla el 23 de febrero 2012 y posterior instalacion de la mesa
de negociaciones en La Habana. Frente a lo anterior, el propio presidente Santos senal6:

Porque los colombianos teniamos la experiencia de cinco intentos anteriores donde habiamos fracasado,
entre otras cosas porque las Farc nunca habia llegado con la verdadera intencién de negociar, sino con la
intencion de utilizar las negociaciones para adquirir més espacio politico, para adquirir mas poder militar
(Presidencia de la Republica, 2016).

Figura 20

Antecedentes dialogos con guerrilla Farc-Ep
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Colprensa (24 de agosto de 2016).

Durante los primeros afios de la legislatura del presidente Santos, particularmente habia
una mejora sustancial de las condiciones de seguridad en el pais como consecuencia de la
PDSD vy su consolidacion. Al evaluar este elemento desde las cifras estadisticas operativas
de las Fuerzas Militares durante las dos legislaturas del presidente Uribe y la primera del
presidente Santos, se observaron resultados expresados en el Capitulo 3. Sin embargo, «habia
que dar un paso hacia adelante y principalmente pensar en un fin del conflicto a través de una

negociacion politica» (entrevistado 4).

Para el presidente Santos fue consolidar el esfuerzo en su primer periodo y luego enfocar ese esfuerzo
hacia plantear una alternativa de solucion al conflicto en una mesa de negociaciones, y eso se da por los
resultados y los esfuerzos de los gobiernos anteriores, el periodo del presidente Uribe, el esfuerzo del presidente
Pastrana, que pienso fue consolidar ese disefio del Plan Colombia y proyectar la recuperacion de capacidades
de las Fuerzas Militares, para que pudieran atender la debilidad y el problema (entrevistado 2).

En ese sentido, el presidente Santos considerd que en ese momento las condiciones eran
suficientes para entrar en una ronda de didlogos y convocar a la guerrilla a un proceso de
negociacion seria. En eso estuvo particularmente enfocado el discurso y los argumentos del

gobierno, apuntando a buscar el apoyo nacional e internacional. Por tanto,

Es al final del primer periodo y durante el segundo periodo de la administracion del presidente Juan
Manuel Santos, en los cuales la politica exterior, de una u otra manera se alinea a la politica de seguridad y
defensa, ;por qué? Porque en ese momento el gobierno tuvo como unico y principal proposito lograr el Acuerdo
de Paz, y por eso hablamos de la diplomacia para la paz, todo el recurso diplomatico del estado a escala
internacional y todos los recursos de capacidades del poder del Estado hacia el interior estuvieron enfocados en
lograr la firma del Acuerdo de Paz, que efectivamente se da en 2016, para que realmente se lograra consolidar
un nuevo pais. En Colombia ya el instrumento de represion militar no era suficiente contra las insurgencias,
sino que debiamos entrar en una negociacion politica que pusiese fin al conflicto (entrevistado 4).

Al preguntarle a los expertos ;Cual considera fue el enfoque central de la politica de
seguridad y defensa en el gobierno del presidente Santos?, respondieron lo que se compila
en la Figura 21. Se observa que los especialistas reconocen como primer factor «el proceso
de paz», con un 54 por ciento. A diferencia del gobierno del presidente Uribe, cuando la
sociedad en general concebia a la guerrilla de las Farc y del Eln como el principal factor hacia
el cual debia enfocarse la seguridad nacional. Seguido de este primer factor, se observa el
desarrollo social interno, con un 14 por ciento, y ya en un tercer lugar, con un 6 por ciento,

la «diplomacia por la paz» y «combatir a las Farcy.
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Figura 21

Enfoque seguridad y defensa, legislatura Juan Manuel Santos
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Fuente: elaboracion propia, a partir resultados encuesta expertos, pregunta 1 (Anexo 1).

De esta forma, en Bogota, el 24 de noviembre de 2016, luego de un plebiscito fracasado,
se procedié a la firma del «Acuerdo para la terminacion definitiva del conflicto entre la
guerrilla de las Farc y el Gobierno Santos». Con la firma del Acuerdo de Paz, las condiciones
de la seguridad presentan un cambio significativo tanto por la desaparicion parcial de
amenazas tradicionales —desmovilizacion de la guerrilla de las Farc-Ep—, como por la
configuracion de nuevos desafios estatales. El Acuerdo de Paz en su documento final aborda
la solucion del conflicto apoyado en el desarrollo territorial. Bajo este enfoque, aun antes de
haberse desarrollado las negociaciones y posterior acuerdo, en la primer legislatura de Santos
se inicia un programa para la restitucion de tierras, evidenciando con esto que el tratamiento
del problema del conflicto armado trascendia las estrategias militares y demandaba una

transformacion en el acceso a la tierra.

En la introduccién del Acuerdo de Paz se observa la necesidad de «la construccion de
un nuevo paradigma de desarrollo y bienestar territorial para beneficio de amplios sectores
de la poblacion hasta ahora victima de la exclusion y la desesperanzay (...) «reconociendo
los derechos de la sociedad a una seguridad humana integral con participacion de las
autoridades civiles» (Presidencia de la Reptblica y Cancilleria, Acuerdo de Paz, 2016, 3).
Para Farfan-Moreno desde el principio del Acuerdo de Paz «se hizo énfasis en el
reconocimiento de los derechos de la sociedad a una seguridad humana integral, dejando

entrever que el horizonte del acuerdo y de la paz es una seguridad amplia y no restringida a
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la proteccion exclusiva del Estado: seguridad humana» (2022, 300). A continuacion, se
mencionan algunos aspectos identificables en el Acuerdo de Paz respecto a la seguridad

humana.

Un primer aspecto identificable para la implementacion de la seguridad humana integral
desde lo expresado por el Acuerdo de Paz es su enfoque territorial o «paz territorial»
(Gonzalez Posso, 2015; Farfan-Moreno, 2022). Esta «propuesta de paz territorial da pistas
para un didlogo mas amplio que el de las zonas rojas y permite explorar esa campafia de
planeacion participativa y de ejecucion compartida o autdbnoma que reclaman comunidades
campesinas y étnicas» (Gonzalez Posso, 2015, 10). A su vez, el primer punto del Acuerdo de
Paz «reforma rural integral», desde el cual se plantea una transformacion estructural del
campo apunt6 a cerrar «las brechas entre el campo y la ciudad y creando condiciones de
bienestar y buen vivir para la poblacién rural». Asi queda conceptualizado por la
Dependencia de Seguridad Humana de la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios

de las Naciones Unidas (2009), la cual sefiala que, desde un punto de vista operacional:

La seguridad humana tiene por objeto tratar situaciones complejas de inseguridad mediante medidas
colaborativas, sostenibles y reactivas que estén (a) centradas en las personas, que sean (b) multisectoriales, (c)
integrales, (d) especificas para cada contexto, y que estén (e) orientadas a la prevencion (ONU, 2009, 8).

Por consiguiente, la reforma rural integral debe considerar las regiones, contribuir a
erradicar la pobreza, promover la igualdad y asegurar el pleno disfrute de los derechos de la
ciudadania» (Presidencia de la Republica y Cancilleria, Acuerdo de Paz, 2016, 7). Como es
sefialado por el entrevistado 2 «la priorizacidon y agrupacion de mas de 170 regiones en los
programas de desarrollo con enfoque territorial» (PDET) son muestra del abordaje de un
problema que fue tratado desde la via militar principalmente pero que ahora transita hacia un

tratamiento de estas problematicas desde la seguridad humana.

Del anterior aspecto se desprende la relacion expresada entre desarrollo y pobreza. Lo primero es
analizar la erradicacion de la pobreza como forma de desarrollo. Esta no debe ser vista solo desde el ingreso
que puedan recibir las familias, sino que segiin el Acuerdo de Paz debe medirse desde el indice de Pobreza
Multidimensional propuesto por Oxford>. Esta incluye variables de medicion como la salud, la educacion, el
empleo, o el nivel de vida, todas estas relacionadas con los tipos de seguridad incluidos en la seguridad humana
(ONU, 2009, 7).

55 Para ampliar esta informacion vedse Alkire y Santos (2010).
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Finalmente, otro aspecto visible en el Acuerdo de Paz en relacion con la seguridad
humana es con el punto 4 «Solucion al problema de las drogas ilicitas». En este sentido, el
Acuerdo de Paz abarca el paradigma de la seguridad humana puesto que «hace hincapié en
la relacion existente entre amenazas y respuestas cuando se hace frente a estas inseguridades»
(ONU, 2009, 9). Tradicionalmente, frente al problema los cultivos, produccion y trafico de
drogas, algunos reclaman que su soluciéon o tratamiento sea una mayor militarizacion y
confrontacion frente a los grupos criminales, un aumento a las penas que deben pagarse por
estos delitos y la prohibicion de uso y consumo (enfoque tradicional de la seguridad y de la

politica de drogas).

En consecuencia, las tendencias politicas mas conservadoras en Colombia (Gémez y
Tolosa, 2019) van en contravia a las propuestas para la legalizacion o la regulacion de las
drogas, siendo este uno de los aspectos que podria ser considerado desde un enfoque basado
en los derechos humanos y de la salud, dos enfoques que forman parte de la seguridad
humana. Para Pastrana y Vera, el presidente Santos defendié una revision del enfoque
tradicional, respaldando las siguientes orientaciones:

(a) centrar las politicas sobre drogas en los derechos humanos y no solo en combatir la oferta, (b) vincular
las necesidades diferenciales de las mujeres, (c) asegurar la provision de sustancias paliativas, (d) revisar la
proporcionalidad de las penas y alternativas al encarcelamiento en diversos eslabones del problema, (e) integrar
programas de desarrollo sustentable y alternativo, (f) garantizar la autonomia de los Estados para aplicar los
tratados antidrogas, (g) buscar politicas innovadoras, (h) elevar la participacion de las agencias de la ONU en
el disefio, implementacion y evaluacion de las politicas antidrogas, y finalmente, (i) incluir medidas de

reduccion del dafio, como terapias toxicoldgicas y mecanismos de administracion segura de las dosis (Pastrana
y Vera, 2019, 46).

Frente a esto, diversos observadores académicos (Cunial, 2013; Bedoya Jiménez, 2016;
Ramirez, 2017) ven una transicion desde la seguridad tradicional hacia la seguridad humana,
debido al enfoque que asumi6 el presidente Santos hacia la politica contra las drogas y
también en lo observado en el punto 4 del Acuerdo de Paz. En 2014 durante un foro sobre la
politica antinarcéticos, el presidente hablo a favor del uso terapéutico de la marihuana en
Colombia y afirm6 que la guerra mundial contra las drogas habia fracasado. Frente a esto
Pastrana Buelvas y Vera Pifieros (2017) sefialo

Actualmente, parece darse una gradual pero atin limitada desecuritizacion en la era Santos, por la via de

la desfarquizacion de las relaciones con los vecinos y via proceso de paz con las Farc en Cuba, aunque
reforzando las operaciones militares y policiales internas contra los grupos armados ilegales y el narcotrafico.
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Es un enfoque cuyos éxitos no le han impedido reconsiderar la eficiencia de la guerra internacional y doméstica
contra las drogas y calificarla incluso como fracaso (Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017, 172).

En sintesis, segun Devia Garzon y Hernandez Ospina (2017, 43-48), el Acuerdo de Paz
expresa la seguridad humana desde cinco pilares: (a) Elevar el estatus econdmico en la
poblacion en condicion de vulnerabilidad en lo referente a la politica de desarrollo agrario,
(b) garantizar las libertades personales dentro de la participacion politica después del fin del
conflicto, (c) fijar bases para el Nuevo Programa de Sustitucion de Cultivos y resolver el
problema de los cultivos en los territorios con una politica, (d) intervenir, tanto por parte del
Estado como de actores no estatales, el mecanismo de justicia transicional, y (e) precisar el
tratamiento que recibiran las victimas en el desarrollo del proceso y el acceso que tendran a

los mecanismos de verdad, justicia, reparacion y garantia de no repeticion.

5. INTERNACIONALIZACION DE LA PAZ, ESTRATEGIA SEGURIDAD COOPERATIVA

La primera legislatura durante el gobierno del presidente Santos, la internacionalizacion
de la paz, fue una estrategia definida desde la politica exterior de Santos, la cual también

puede ser observada como parte de su estrategia de seguridad. Segun la PISDP:

El Gobierno nacional trabajara en el desarrollo de una estrategia de diplomacia para la seguridad, con la
cual se busca aumentar al maximo la efectividad en la lucha contra el crimen trasnacional y disminuir al minimo
la posibilidad de una crisis de seguridad regional (Presidencia de la Republica y Ministerio de Defensa 2011,
26).

Esta implico un proceso de decision por parte de agentes concretos que tienen en mente
objetivos e intereses especificos. Para Borda-Guzmén (2012) la internacionalizacion del
conflicto —de la paz— se debe entender entonces como el proceso mediante el cual se toma
«una decision explicita y consciente: la decision de implicar a actores internacionales en
cualquier fase —de hostilidad o negociacion— de un conflicto interno» (p. 11). Por tanto, la
estrategia de internacionalizacion de la paz consistid en una decision «explicita y consciente»

del presidente Santos para involucrar a los Estados Unidos y a otros actores internacionales.

No obstante, la securitizacion de la agenda colombiana en su lucha contra el narcotrafico
y contra los grupos insurgentes alzados en armas trajo una mirada de desconfianza de los

Estados alrededor de Colombia. Para Pastrana y Castro, la securitizacion de la seguridad y la
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defensa en Colombia entre los afios de 1998 a 2010 no solamente fue al interior del Estado,
sino que esta también se externaliz6 hacia los paises de la subregion andina. Esto consistio
«en la percepcion negativa de los vecinos contra el combate frontal en Colombia y contra la
presencia creciente de Estados Unidos» (Pastrana y Castro, 2018, 27). Estas percepciones
tuvieron lugar bajo un contexto en el cual se produjo el ascenso de diversos gobiernos «de
izquierda», para los cuales el Plan Colombia fue identificado como una «amenazay. Estas
acciones, impulsaron al “Brasil a auto-protegerse en su frontera y a sospechar de la eventual
incursion de una “potencia extra-regional» en su Amazonia» (Tickner, 2004, 24-25).
Explicitamente, estas fueron «reacciones a la fuerte presencia de EE. UU> en la subregion
andina, la cual empez6 a fundirse con los patrones locales de interrelacion en seguridad
haciendo dificiles las dinamicas auténomas de cooperacion entre vecinos» (Pastrana y

Castro, 2018, 27).

Por otra parte, como fue sefialado en el capitulo anterior, un efecto de la PDSD fue el
replegamiento de las guerrillas hacia las zonas de frontera principalmente (Embajada de los
Estados Unidos, 2016, 27), lo cual, gener6 una nueva dinamica del control territorial y del
actuar criminal de los diversos grupos armados criminales organizados. En primer lugar, dio
inicio a una nueva forma de asociacion criminal apartada de las causas politicas que los
enfrentd durante el siglo XX uniéndoles el negocio de las drogas y un enemigo comun: el
Estado. En segundo lugar, la compenetracion de los grupos armados criminales con el
negocio ilicito del trafico de drogas, unidas al abandono historico del Estado de las zonas
periféricas o rurales del pais, y el valor estratégico del Cauca por su salida al Océano Pacifico
y del Norte de Santander por su conexion directa con el Golfo de Morrosquillo, las cuales
son salidas directas de droga hacia Europa y Centroamérica. Frente a esto Ruiz comenta que:

La deficitaria desmovilizacién paramilitar y la emergencia de las Bandas Criminales — Bacrim como
herederas del paramilitarismo terminan por conferir un factor de oxigenacion para las guerrillas. Esto, porque
al estar despolitizadas con respecto a la razon subversiva del antiguo paramilitarismo, optan por coaligarse con
las Farc en todo lo que tiene que ver con siembra y procesamiento de cultivos, en la que convergen intereses
comunes frente a un enemigo compartido que seria el Estado. (...) Toda esta presencia dominante de guerrillas
y grupos criminales, no por casualidad concurre en un escenario en el que el conflicto armado nunca quedo
superado por el impacto real de la PSD y en el que el cultivo ilicito ha terminado por consolidarse como el
factor explicativo mas importante. (Ruiz, 2015, 78-80).

5 Un ejemplo de ello fueron la instalacion de Bases norteamericanas en territorio colombiano. Frente a lo
anterior se puede revisar el trabajo de Arriola (2009), Luzzani (2012), o Bitar (2016).
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Por tanto, las zonas en donde se agruparian las Farc-Ep fueron territorios enclaves del
conflicto en donde tenian mayor arraigo historico, con una geografia selvatica, fronteriza y
montafiosa implicando con ello una mayor dificultad de adelantar operativos de la Fuerza
Publica contra estos (Rios, 2015) y conllevando a que estos grupos se atrincheraran en
Venezuela y Ecuador para evitar la confrontacion con la Fuerza Armadas de Colombia
(Flérez, 2011, 193-234; Bernal y Martin, 2017, 333-369). Esto suscito a su vez, una serie de
acciones de la Fuerza Publica colombiana contra estos grupos armados criminales llevando
a la mas emblematica crisis entre Colombia y Ecuador por causa del bombardeo de Colombia
a suelo ecuatoriano®’ en 2008. Por otra parte, el escalamiento de las tensiones fronterizas por
causa de las continuas acusaciones entre los mandatarios de turno, Chavez, Correa y Uribe,
llevo a un deterioro significativo de las relaciones bilaterales llegando a un punto de ruptura
de estas con el llamamiento de sus respectivos cancilleres a consultas (Bricefo, 2009, 27-

35).

Como es planteado por Buzan (1998), la seguridad demanda la necesidad de comprender
el espectro regional para garantizar la preservacion misma del Estado. En este caso, no
abordar de forma pragmatica las relaciones con Venezuela y Ecuador por parte del presidente
Uribe llevo a un debilitamiento de la seguridad fronteriza y de los canales multilaterales con
estos paises. En contraste a la forma de confrontar del presidente Uribe de ejecutar la politica
exterior (Borda-Guzman, 2012), a partir de primer dia en la casa de Narifo, el presidente
Juan Manuel Santos desde su discurso de posesion y en los primeros meses de su primer
mandato apunt6 a la consolidacion de una politica exterior «moderna, basada en el
multilateralismo cooperante, no conformacional, atenta a la opinidon internacional y
desideologizada» (Duarte, 2012. 681). Por consiguiente, el presidente realizd6 un
acercamiento con ambos paises bajo un esquema pragmatico, no ideoldgico de las relaciones
exteriores (Ramirez, 2011, 79-95; Pastrana y Vera, 2012). Como parte de esta estrategia, el
10 de agosto de 2010 el jefe de la Casa de Narifio restablece relaciones diplomaticas con el

presidente Chavez el cual serviria a futuro como intermediario entre el gobierno y la guerrilla.

S7El 1 de marzo de 2008 un comando especial colombiano, con apoyo aéreo y satelital, destruy6 el campamento
movil del Comando 54 de las Farc-Ep, ubicado en la Provincia de Sucumbios del Ecuador. Dej6 como resultado
20 bajas del lado de los insurgentes, incluyendo al segundo en la linea jerarquica de mando del Secretariado, y
5 mexicanos (entre estudiantes y profesores), para un total de 25 muertos (vedse Fermin, 2009).
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Estos acercamientos entre el Gobierno colombiano y las Farc-Ep se extienden por afio y
medio salvaguardando su confidencialidad llegando con ello a dar inicio a la instalacion de
la mesa de negociacion en La Habana Cuba. Complementando estas acciones, el presidente
Santos hizo publico su reconocimiento de un conflicto armado interno de baja intensidad,
buscando el compromiso pleno de las Fuerzas Armadas con el DIH y pensando en ir creando
la base internacional de legitimidad del proceso de paz (Borda Guzman, 2012, 35)

fomentando con ello la confianza regional y la seguridad colectiva.

Posteriormente, con la firma del Acuerdo de Paz, el cual goz6 de una amplia aceptacion
de los paises alrededor de Colombia y de la comunidad en general, se logrd también construir
unas relaciones diplomadticas regionales que redujeron las tensiones diplomaticas del
gobierno anterior. No obstante, el Acuerdo de Paz tuvo una aceptacion fraccionada en la
poblacion colombiana. A diferencia de Juan Manuel Santos, en la legislatura del presidente
Andrés Pastrana, la nacion colombiana manifestd en las urnas una amplia aceptacion por
adelantar un proceso de paz con la guerrilla de las Farc. Sin importar quien fuese el ganador,
la poblaciéon buscaba en el nuevo mandatario y en su mandato: buscar la paz (Gémez Villa,
2014, 39). No asi, el proceso de paz realizado en La Habana, no gozo6 de la aceptacion total
de la opinidén publica demostrado en la victoria por el No en el plebiscito por la paz
(Registraduria Nacional del Estado Civil, Boletin 53, 2016); contrariamente, en el concierto
internacional el Acuerdo de Paz gozd del respaldo total de Estados y organismos

internacionales.

Finalmente, gracias a la fuerte escalada militar contra los grupos insurgentes en los
gobiernos de los presidentes Pastrana y Uribe, Colombia logr6 tecnificar sus Fuerzas
Militares, y pasar a un nuevo escenario de cooperacion: el de servir como agente cooperante
mediante mecanismos de interaccion Sur-Sur y triangulada (vedse Tickner, 2016)
propiciando un rango de influencia politico-militar internacional (Torrijos y Abella, 2017,

142).
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6. CONCLUSIONES CAPITULO 4

Este capitulo tuvo como propdsito explicar desde el rastreo de procesos la
desecuritizacion de la seguridad efectuada en las legislaturas que correspondieron al gobierno

de Juan Manuel Santos Calderon.

El principal hallazgo en este capitulo es evaluar como en materia de seguridad y defensa,
en las legislaturas ejecutadas por el presidente Juan Manuel Santos se desarrollan importantes
continuidades y complementos de la politica de defensa y seguridad democratica en su
version inicial, y en su segunda version conocida como la politica de seguridad democratica

para la consolidacion.

Se identificaron entonces las siguientes continuidades. Primero, Santos da continuidad
a la seguridad democrética y a la consolidacion territorial expresada en esta desde tres fases:
roja, amarilla y verde. En segundo lugar, este dio continuidad a la transformacién y
modernizacion de la Fuerza Publica. Finalmente, continua con los lineamientos del Plan

Colombia en su lucha contra el narcotrafico durante los primeros afios de su primer mandato.

Ahora bien, en funcion de evidenciar los complementos, el presidente Santos ampli6 el
escenario tradicional de la seguridad democratica centrando su atencion en lo relativo a la
seguridad ciudadana. A su vez, ampli6 la relacién de cooperacion sostenida con los Estados
Unidos al pasar del modelo cooperativo para la recepcion de entrenamiento y armamento
hacia la cooperacion para elevar las capacidades estratégicas del Estado en materia de

seguridad y defensa.

Por otra parte, desde su llegada a la Casa de Narifio, el presidente Santos desde la
perspectiva de la seguridad integral se desmarca del estilo personalista del presidente Uribe
y brinda a la cartera del sector de la seguridad y la defensa del Estado un perfil mas
institucional. Bajo esquemas de planeacion y modelos estratégicos potencializd los recursos
y las capacidades adquiridas hasta el momento por el Estado de cara a construir un Ministerio

de Defensa bajo una cultura de planeacion estratégica en todos sus niveles.
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A su vez, entre los hitos del gobierno Santos que enmarcaron el devenir nacional de
Colombia en el siglo xXI fue la firma del «Acuerdo para la terminacion definitiva del
conflicto» entre la guerrilla de las Farc y el Gobierno Santos, firmado en Bogota el 24 de

noviembre de 2016.

Con la firma del acuerdo las condiciones de la seguridad presentan un giro significativo
sobre la concepcion de la seguridad de los anteriores gobiernos analizados. El Acuerdo de
Paz se construye sobre el enfoque de la seguridad humana. Esto plantea una serie de desafios
en el mediano y largo plazos, dado que implica cambiar la mirada de seguridad tradicional
militar sobre la cual, Pastrana y Uribe construyeron sus principales logros en la recuperacion

de la soberania territorial y en la lucha contra las drogas basada en un enfoque punitivo.

Finalmente, se concluye que la PISDP fue el producto de la evolucion de los ocho aios
de la PDSD y su posterior consolidacion. Particularmente, como en ese momento de la
historia nacional las condiciones de seguridad mejoraron pero, a su vez, se agotd la misma
estrategia militar, por lo cual la interpretacion contextual realizada por el presidente Santos
no solamente prometio la continuidad de la politica de seguridad democratica, sino que
inclusive al buscar la intensificacion de las lineas de accion que habian sido llevadas a cabo
con anterioridad entre otras cosas, tratando de terminar la modernizacion de las Fuerzas

Militares.

Es necesario igualmente sefialar que el interés del presidente Santos por lograr la paz,
no propicié la continuidad de las campafas militares que se estaban desarrollando, toda vez
que fueron estas las que lograron sentar en la mesa de negociaciones a las Farc y seguramente
su continuidad hubiese sido fundamental para continuar debilitdndolas. Las desmedidas
concesiones que se les otorgaron a las Farc con el proposito de concretarla fueron artifices
entre otras, de la polarizacién de la sociedad colombiana al igual que el desmedido
incremento de los cultivos ilicitos, causando con esto un nuevo espiral de violencia y de ahi

que la paz se encuentre cada vez mas distante de consolidar.
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Finalmente, el Acuerdo de Paz con las Farc logré la desmovilizacion de una buena parte
de sus efectivos, pero no incluy¢6 al Eln, razon por la cual los espacios vacios dejados por las
Farc proyectaron una paz parcelada, en la cual los territorios fueron ocupados de manera
inmediata por sus disidentes, al igual que por el Eln y los grupos armados organizados que

nutren sus finanzas de las rentas criminales del narcotrafico.
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CAPITULO 5. HACIA UNA ESTRATEGIA HIBRIDA DE SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL EN
COLOMBIA

Este apartado recoge los elementos encontrados en los cinco periodos presidenciales
observados, que como se plante6 de forma inicial, permitieron la formacion de una estrategia
hibrida para la nacion colombiana, surgida no sobre la base de la planeacion y el disefio del
gobierno sino como el resultado del «conjunto de ideas que despliega los recursos de una
nacion para alcanzar sus intereses a largo plazo»®® (Brooks, Ikenberry y Wohlforth, 2012,
11). Asi, las dos grandes ideas que han articulado la estrategia de seguridad y defensa fueron

la de construccion de paz y la reduccion de los grupos armados ilegales.

Seglin lo planteado por Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux (2017, 661), el rastreo de
procesos tiene como finalidad identificar principalmente analizar la evidencia que se
desprende de los procesos, las secuencias de eventos o sobre coyunturas de acontecimientos
apuntando con el propdsito de alcanzar hallazgos y deducciones, para desde alli, avanzar
hacia formulacion de hipotesis y establecer variables explicativas, es decir, como fue
planteado en el apartado metodologico, llegar al arribo de una inferencia causal (narrativas
causales complejas). En ese orden, la primera gran deduccion es la realizada al leer a uno de
los especialistas entrevistados. Se puede concluir mediante el rastreo de procesos ejecutado
que «es a partir de la legislatura del presidente Pastrana con el disefio del Plan Colombia,
cuando se comienza a elevar la estatura estratégica del Estado colombiano con relacion a los
temas de seguridad y defensa» (entrevistado 4). Bajo esta premisa, el mismo entrevistado

argumenta que:

Es debido a la precaria situacion bajo la cual vivia el Estado hacia finales de los afios 1990, donde
practicamente, el pais estaba secuestrado por las guerrillas; creo que mas que del ambito militar, en el ambito
civil se reconocio la necesidad de elevar la estatura estratégica con relacion a los temas de seguridad y defensa
y a partir de ese momento, del gobierno Pastrana, los dos gobiernos de Uribe, los dos de Santos y el de Ivan
Duque, creo que comenz0 a haber una coherencia en el disefio y el planeamiento de la seguridad en mi opinion
(entrevistado 4).

8 Traduccion del autor. «Grand strategy is a set of ideas for deploying a nation’s resources to achieve its
interests over the long run»
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En ese orden, en el rastreo efectuado a los cinco periodos presidenciales permitid
establecer la siguiente sucesion de eventos con los siguientes hitos (Figura 22). Se observan
unos momentos criticos (color rojo) y unos momentos principales para la seguridad (color
verde). A su vez, se detectaron otros eventos (lineas de texto negras), los cuales corresponden
a acciones intermedias que buscaban un fin mayor. Durante los veinte afos rastreados se
inician dos grandes procesos de desmovilizacion de grupos alzados en armas (color blanco).
El primero, el grupo paramilitar de las Auc, y el segundo, la desmovilizacion de la guerrilla
de las Farc-Ep. En el trazado de estos eventos, la seguridad como conceptualizacion y
estrategia, en su concepcion y en su praxis (calidad performativa) tuvo importantes
transformaciones, las cuales seran presentadas en este Capitulo 5 como la «estrategia de

seguridad multidimensionaly.

Figura 22

Eventos rastreo de procesos (1998-2018)

INICIO PLAN COLOMBIA WG L FIRMA ACUERDO DE

> DEFENSA Y SEGURIDAD
Cooperacién EE. UU. EEaeral PAZ CON LAS FARC

Crisis nacional de la K - ©
seguridad y defensa J}R & & Crisis diplomética con S
K
estatal ¥

Crisis nacional politica

Q) N ¥
& & Ecuador y Venezuela K por el Acuerdo de Paz

o Desmovilizacién

Auc

S
&
< o
5 L K3
$
Inicio proceso cég"
8

de paz

¢ &
X
&L §
£ $
& ¢ S

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
>

A4

Andrés Pastrana Arango Alvaro Uribe Vélez Juan Manuel Santos

Fuente: elaboracion propia, a partir rastreo de procesos.

En consecuencia, como se argument6 en los capitulos 4 y 5, se presentaron a su vez dos
grandes dinamicas que impulsaron esta transformacion de la defensa y la seguridad nacional
durante las dos décadas analizadas. Una primera dindmica estuvo marcada por una agenda
de securitizacion de la lucha contra el narcotrafico —narcotizacion de la seguridad— (Tickner,
2005; Toklatian, 2008b; Pastrana Buelvas y Vera Pifieros, 2017; Manchola y Tiusaba, 2018)
y contra el terrorismo —farcotizacion de la seguridad— (Borda Guzman, 2007; Vargas, 2011,
17-18) desde lo propuesto por los presidentes Pastrana (1998-2002) y Uribe (2002-2010).
Aunque estas se suscribieron de forma inicial al plano militar para reducir a los principales
grupos insurgentes y paramilitares que tuvo el pais, no quiere decir que en sus planteamientos

estuvieran ausentes otros elementos de la seguridad, por ejemplo, de la seguridad humana.
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Por otra parte, en un segundo momento, en los dos periodos legislativos del presidente
Santos (2010-2018), el reto mas importante fue plantear mecanismos que permitieran
alcanzar la paz en el &mbito nacional. Esto impulsé un proceso de desecuritizacion de la
seguridad contemplando con ello privilegiar otros enfoques mas orientados a la seguridad
humana y multidimensional, que apuntaron a ejecutar estrategias no militares en funcion de
la seguridad y la defensa nacional para afrontar los diversos tipos de amenazas operantes en

el pais (Figura 23).

Figura 23

Securitizacion y desecuritizacion de la seguridad en Colombia (1998-2018)
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Fuente: elaboracion propia, a partir rastreo de procesos.

En ese orden, el rastreo de procesos realizado en esta investigacion permitié reconocer
los principales cambios conceptuales y estratégicos introducidos en los marcos normativos,
tales como, leyes, documentos Conpes, documentos oficiales y politicas publicas. Durante
este proceso, el Estado colombiano efectu la transformacion de diversos enfoques a su
seguridad llegando con ello a interpretar y proyectar los nuevos desafios que se le presentan
a la nacidon colombiana, a partir de la evolucion del conflicto armado y de las variables de
inseguridad internas, asi como del producto de los cambios en el concierto regional y mundial

que han llegado a configurar una nueva arquitectura de la seguridad estatal.

Debido a lo anterior, a continuacion, se recogen los elementos que a juicio del autor de
este trabajo de investigacion en el marco conceptual y metodologico desplegados,

permitieron la construccion de la estrategia de seguridad actual que tiene el Estado, y que
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esbozan importantes elementos de la seguridad multidimensional planteada por diferentes
autores (Ortega y Font, 2012, 158). A su vez, se afirma que esta transformacion no se
suscribi6 al desarrollo de una estrategia estatal o a una politica de Estado, ni mucho menos
el disefio de una cultura que involucre una «gran estrategia» como lo es en el caso europeo o
norteamericano; no obstante, como fue indicado si se elevo la cultura y las capacidades
estratégicas de diversas instituciones estatales, entre ellas, sus Fuerzas Militares para el

disefio y planeacion de la seguridad y la defensa estatal.

Finalmente, es importante sefialar que este trabajo no centrd su atencion en la evaluacion
del impacto de estas politicas en la efectividad de la reduccion de indicadores de seguridad u

otros aspectos importantes que serian objeto de otros multiples trabajos de investigacion.

1. DE LA RECUPERACION DE «SOBERANIA TERRITORIAL» A UN ENFOQUE DE

«SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL

En el escenario Posguerra Fria, uno de los elementos de andlisis causados por la
conmocion misma de las discrepancias era la virtud de la paz, por ello cualquier amenaza
debia ser objeto de consideracion y reflexion. De este modo, las convulsiones en los Estados
pasaron a convertirse en el centro de las miradas histéricas y sociologicas, empero ese vuelco
reflexivo hacia la paz denotaba escenarios de intensidades politicas internacionales que
amenazaron con el statu quo de las concepciones de seguridad. Autores como Galtung con
su concepto de «paz positivay y Kenneth Boulding con el de «paz estable», aportan otros
elementos para el analisis de lo que vendria a ser la seguridad. Asi, para que la «seguridad»
sea estable y duradera podria erigirse si se reduce o elimina toda violencia de tipo estructural.
Tal lugar de comprension significa una paz positiva como principio rector de lo que puede

significar hoy seguridad humana (Moller, 1996, 2).

Esto fue un paso para el reconocimiento de la importancia de una nueva aproximacion
teorica, como el de la seguridad humana en la ONU. Esto hace que la seguridad humana
plantee respuestas multisectoriales para dar solucion integral a las amenazas presentes en la

vida de las personas. Mientras tanto, es necesario entender que en cada contexto las
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amenazas, como sus causas y sus manifestaciones derivadas, varian entre Estados. De alli
que la seguridad humana deba proponer soluciones a la realidad local basado en las
necesidades de cada sociedad o gobierno. En consecuencia, se deben plantear y replantear
enfoques y paradigmas que permitan entender estos cambios y dar solucion a nuevos
desafios: mediante la Resolucion 60/1 de la Asamblea General de la ONU, se reconocid que
«todas las personas, en particular las que son vulnerables, cuentan con derecho a vivir libres
de temor y miseria, a disponer de iguales oportunidades para el disfrute de sus derechos y a
desarrollar plenamente su potencial humano» (ONU, 1994, 10). A su vez, esta definicion ha

sido ampliada como reza a continuacion:

Significa proteger las libertades fundamentales, que constituyen la esencia de la vida. Significa proteger
al ser humano contra las situaciones y las amenazas criticas (graves) y omnipresentes (generalizadas). Implica
utilizar procesos que se basan en la fortaleza y las aspiraciones del ser humano. Supone la creacion de sistemas
politicos, sociales, medioambientales y culturales que, en su conjunto, brinden al ser humano las piedras
angulares de la supervivencia, los medios de vida y la dignidad (ONU, 2012, 19).

Para el PNUD, en la Cumbre de Desarrollo Social realizada en 1995, en Copenhague,
significd una oportunidad para que los Estados y la comunidad internacional dejaran de lado
su enfoque de seguridad nacional llevado a cabo durante los ultimos cincuenta afios y
comenzaran a utilizar el enfoque de la seguridad humana. En ese orden de ideas la Cumbre

dio paso a las siguientes consideraciones:

En principio, que el concepto de seguridad humana sea catalogado como problema fundamental de este
siglo. También hacer un llamado de solidaridad para contribuir a la seguridad humana mundial. De otra parte,
también exigir a los gobiernos que adapten medidas y politicas publicas en torno a la seguridad humana, de
igual manera deben velar porque sus ciudadanos tengan las oportunidades basicas, especificamente al acceso
de servicios basicos y trabajo productivo y remunerado. Por ltimo, también se considera que los paises deben
cooperar al maximo con esa iniciativa a escala nacional, regional y mundial para lograr un marco de cooperacion
internacional. Desde la misma perspectiva también se acordd la revision del marco normativo de las
instituciones mundiales para su reestructuracion dandole prelacion a la tarea de enfrentar los problemas
referentes a la seguridad humana (pobreza, injusticia social y deterioro ambiental, etc.), para lograr un
paradigma de desarrollo humano sostenible a largo plazo (PNUD, (PNUD, Cumbre de Copenhague, capitulo V,
45-46).).

En consecuencia, la seguridad multidimensional®”, entendida como un marco

comprehensivo (Ortega y Font, 2012) abarcaria la seguridad humana como uno de sus

59 Por intermedio de la OEA reformuld una acepcién mas inclusiva y garante de la seguridad, con el 4nimo de
enfrentar la diversidad de las nuevas amenazas. Dicha reformulacion fue acogida unanimemente por sus Estados
miembros y plantea elementos relevantes en la nocion de seguridad multidimensional. La Declaracion de
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enfoques mas importantes. Este concepto designa al individuo como principal objeto de
referencia en materia de seguridad, contrastando con el paradigma realista de la seguridad,

en el cual el Estado concentra la mayor atencion y el ciudadano como referente final.

Como concepto, la seguridad humana no esta centrada en el Estado. Esta pretende ir mas
alla de un enfoque militar para la solucion de los problemas incluyendo enfoques, tales como
el desarrollo y el medio ambiente. A partir de este estudio realizado por Brauch y de acuerdo
con el devenir del orden internacional, varios autores han complementado este trabajo
mediante calificativos al concepto de seguridad, como seguridad objetiva y subjetiva
(W&ver, 2009; Wolfers, 1952), seguridad colectiva e individual (W£ver, 2009) y seguridad
en sentido tradicional y en sentido ampliacionista (Brauch-Giinter, 2009; Albrecht y Brauch

Gtinter, 2009).

El marco de la seguridad multidimensional que subyace del estudio de estos cinco
periodos presidenciales involucra cuatro tipos de seguridad (Figura 24), cuya taxonomia esta
enmarcada tanto en las relaciones internacionales, asi como en la compleja situacion interna
frente a las crecientes amenazas que aquejan la nacion. Es preciso sefialar, que estos tipos de
seguridad son subsidiarios y no antagdnicos, por lo que su aplicacion integral brinda las
condiciones de seguridad para proteger y alcanzar los intereses nacionales, y especialmente

todos aquellos relacionados con el desarrollo.

Lo anterior es una muestra de que la seguridad vista, como proteccion del territorio y de
sus ciudadanos, desde otras amenazas fisicas, por las cuales se debe tener una buena

organizacion militar para su defensa, puesto que no son las tematicas primordiales en la

Bridgetown: «Enfoque multidimensional de la seguridad hemisférica», fue aprobada en la cuarta sesion plenaria
celebrada el 4 de junio de 2002. En ella los ministros de Relaciones Exteriores y jefes de Delegacion
consideraron el tema del «Enfoque multidimensional de la seguridad hemisférica» y declararon que la
seguridad en el hemisferio abarca aspectos politicos, econdmicos, sociales, de salud y ambientales. Acordaron,
que los Estados Miembros deben tratar de fortalecer y, cuando corresponda, desarrollar mecanismos apropiados
y pertinentes para profundizar la cooperacion y coordinacion, a fin de abordar de manera mas focalizada las
nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios multidimensionales a la seguridad hemisférica. Decidieron,
incluir el enfoque multidimensional de la seguridad hemisférica planteado por los ministros de Relaciones
Exteriores y jefes de Delegacion, en el trigésimo segundo periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General
[sic.] como un punto del temario de la Conferencia Especial sobre Seguridad, asi como utilizar el compendio
de opiniones expresadas por los ministros y jefes de Delegacion como documento de base para la consideracion
del tema (OEA, 3 de junio de 2002, 2).
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actualidad, ya que existen otros desafios que implican novedades e innovaciones en los
sistemas de seguridad. En otras palabras, el rol del Estado debe transformarse desde una
seguridad militarista hacia una seguridad mas amplia, que cubra los diferentes aspectos y

riesgos de la vida humana (Figura 24).

Figura 24
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Fuente: Escuela Superior de Guerra, (4pud Cabrera Ortiz, 2021).

En el articulo «Propuesta para el planeamiento estratégico de la seguridad nacional
desde una perspectiva multidimensional» (Cabrera Ortiz, 2021), se presentaron de forma
sintética los elementos que contribuyen a disefiar una estrategia de seguridad
multidimensional, que hasta la fecha no ha sido un claro objetivo en los gobiernos de turno
en Colombia (Alvarez, Corredor y Vanegas, 2018, 21; Quintero Cordero y Forero Garzon,
2019, 113). En el trabajo sefialado, se present6 la Figura 25 que define los aspectos centrales
contenidos en una estrategia que contenga la multidimensionalidad de la seguridad como

enfoque.
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Como puede ser apreciado en la Figura 25, la seguridad multidimensional est4 expresada
en un modelo constituido a partir de cuatro ejes o vectores (Cabrera Ortiz, 2016; Giraldo
Bonilla y Cabrera Ortiz, 2020, 79), los cuales tienen el proposito de delimitar
conceptualmente los distintos significados derivados de la seguridad y también abordar las
diferentes dimensiones, desafios, necesidades, particularidades o intereses propios de la
seguridad y la defensa en el escenario estatal. A su vez, el enfoque multidimensional de la
seguridad permite ejecutar una aproximacion menos limitada a las nuevas amenazas®
configuradas desde nuevos actores y en nuevos escenarios, tales como, el ciberespacio, el
ciberterrorismo, la ciberseguridad y la ciberdefensa, entre otros. Aqui, la respuesta a la
seguridad no nace Uinicamente de sus fuerzas militares ni policiales, sino que, el enfoque de
seguridad multidimensional como una nueva doctrina o vision de la seguridad (Ortega y
(Font, 2012, 162) apela a una integralidad de actores institucionales para el tratamiento de

los diversos problemas, desafios y amenazas (Figura 25).

En consecuencia, este tipo de seguridad muestra una preferencia «por el uso de
instrumentos civiles y multidimensionales, frente a los militares, aunque estos también estan
presentes» (Ortega y (Font, 2012, 165), es decir, al tener una concepcion de mayor amplitud
que la concepcion de la seguridad tradicional demanda el empleo de diversas herramientas
de planeacion estratégica y del empleo de objetivos estratégicos para transmitir una vision
mas plural, y por consiguiente, un grupo de medidas con un mayor ensanchamiento. En la
construccion de estos preceptos se propone como punto de partida de la investigacion situar
la relacion frente al objeto de estudio abordando una discusioén en torno a la interpretacion
del concepto de seguridad multidimensional, enmarcada esta discusion en las dindmicas y
tensiones mundiales de los siglos XX y XXI; para relacionar estos desarrollos con las posturas
elaboradas por las escuelas del pensamiento de las relaciones internacionales y de los estudios

estratégicos.

Figura 25

60 La Organizacion de Estados Americanos en el afio 2003 al igual que la Organizacion de Naciones Unidas
en el 2004, clasifican las amenazas en tradicionales (Guerra Fria), y las no tradicionales (o también de
cardcter multidimensional) cuyas raices son de origen politico, econdmico, social, medio ambiental, etc.
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Clasificacion amenazas y desafios, a partir vectores seguridad multidimensional
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Es por ello por lo que a continuacion, se presenta el desarrollo de las capacidades
estatales en materia de seguridad y defensa expresada en los vectores de la estrategia de
seguridad multidimensional bajo las siguientes consideraciones. La primera de ellas, que en
las legislaturas analizadas y en el planteamiento de programas y/o politicas propias de cada
gobierno se involucraron o se instauraron nuevos elementos de la seguridad. Es decir, desde
cada liderazgo presidencial se suscribieron importantes avances en esta materia. La segunda,

es fundamental comprender que en cada uno de los gobiernos analizados se construy6 una
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estrategia o una politica de seguridad y defensa que aunque no en todo se basé o tuvo en

cuenta lo realizado por sus antecesores.

De esta forma, el éxito de sus politicas estuvo condicionado a dar continuidad a gran
parte de los logros y aciertos de sus antecesores. «Mencionando casos particulares, la politica
de defensa y seguridad democratica fue continuacion de la ‘Iniciativa para la paz’ (1988) del
gobierno Barco y de la ‘Estrategia contra la violencia’ (1991) del gobierno Gaviria»
(Esquivel 2015, 383), asi como, la Politica Integral de Seguridad y Defensa del presidente
Santos fue la continuacion de la PDSD del presidente Uribe. Por este motivo, se presentan a
continuacion los vectores de la seguridad multidimensional expresados a partir de las

experiencias encontradas en el rastreo de procesos de las legislaturas analizadas.

2. LA DEFENSA NACIONAL: VECTOR DE LA SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL

La defensa nacional es un concepto tradicional que resulta del paradigma realista, «en
virtud del cual la politica es invariablemente una lucha entre Estados por el poder, bajo una
situacion de anarquia, compitiendo por sus propios intereses nacionales» (Laborie Iglesias,
2011, 1). Bajo esta premisa, es el poder militar la principal herramienta para salvaguardar
esos intereses. Cuando se garantiza la seguridad del Estado, paralelamente se cumple con la
tarea de garantizar la seguridad de sus ciudadanos, quienes a su vez lo retribuyen con su
lealtad. En otras palabras, se entiende por defensa nacional o seguridad tradicional a todas
aquellas acciones que realiza un Estado para el mantenimiento de sus intereses nacionales,
dentro de los que se encuentran los intereses vitales, pero entendiendo también, que su
alcance abarca mayores escenarios, como la proteccion de los intereses estratégicos y otros

derivados de la solidaridad entre Estados (Ballesteros Martin, 2016).

No obstante, el término soberania se puede usar de otras maneras. Particularmente,
segun Krasner (2001), se pueden distinguir cuatro significados diferentes: (a) soberania de
interdependencia, (b) soberania interna, (c) soberania westfaliana, y (d) soberania legal
internacional (p.26). En el caso analizado en este trabajo, se abord6 la defensa nacional y en
relacion con su soberania territorial externa e interna, la cual siguiendo a Krasner se «refiere

a las estructuras de autoridad dentro de los estados y a la capacidad de estas estructuras para
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regular efectivamente el comportamiento» (2001, 22). Para Colombia, el momento mas
critico que vivid para garantizar su soberania interna como Estado tuvo lugar en el siglo xx
en la década de los afios noventa en las legislaturas de Gaviria y Samper por las causas

expresadas al comienzo del Capitulo 2.

En ese sentido, la recuperacion de la soberania territorial interna del Estado tuvo su
inicio bajo el liderazgo del presidente Pastrana de la mano de la transformacion y renovacion
ocurrida en su gobierno a las Fuerzas Militares. Una década después se alcanzd un logro
irrefutable de la Politica de Defensa y Seguridad Democrética. Esta se traz6 como su primer
objetivo estratégico «la consolidacion del control estatal del territorio» (Ministerio de
Defensa, 2003, 9) «particularmente aquel afectado por la actividad de grupos armados

ilegales y narcotraficantes» (Ministerio de Defensa, 2007, 9).

Por tanto, al priorizar como una amenaza a los grupos armados guerrilleros,
paramilitares y narcotraficantes, y al emprender una lucha frontal contra estos grupos
criminales, fundamentalmente se crearon las condiciones para alcanzar la estabilidad y
supervivencia de la democracia colombiana (2011, 115), tal y como lo sefiala la misma
politica: «La primera condiciéon para cumplir con el objetivo de fortalecer el Estado de
Derecho es la consolidacion gradual del control estatal sobre la totalidad del territorio»
(Republica de Colombia, 2003, 16). Este proceso dependid en primer lugar de dos factores.
El primero, el proceso de restructuracion y profesionalizacion de la Fuerza Publica
emprendido por Pastrana y continuado por Uribe, y segundo, la voluntad politica determinada
y sostenida que tuvo Uribe y que nunca habia existido para combatir los agentes generadores

de violencia.

Sobre el particular, la transformacion, modernizacién y renovacion de las Fuerzas
Militares permitieron que Colombia experimentara un aumento en sus capacidades
defensivas y disuasivas y llegard a ser el segundo ejército con un mayor nimero de hombres
en la region superado solamente por Brasil en el numero de efectivos. Como resultado, las
Fuerzas Militares se consolidaron como una fuerza armada moderna, actualizada, con unos

hombres bien entrenados, lo que conllevo la obtencion de logros importantes siendo el mas
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significativo la desmovilizacion de las Farc-Ep. Por tanto, las Fuerzas Militares y Policiales
de Colombia han emprendido un plan de trasformacion que busca responder a las nuevas
condiciones sociales, ambientales, politicas y econdmicas del territorio, a partir de la
consciencia sobre la necesidad de trabajar de manera mancomunada con las comunidades y
con las diferentes instituciones publicas y privadas, con el fin de garantizar la seguridad del
Estado. Asi como los gobiernos, por medio de politicas, planes y proyectos, las Fuerzas
Militares y de Policia buscarian la consolidacion del territorio y la ocupacion institucional y
legitima de los espacios vacios, con el objetivo de reducir la brecha entre el centro y la

periferia. (Alvarez Calderon y Cafion Lopez, 2019, 195).

Finalmente es necesario puntualizar como que, la defensa nacional como derecho
soberano permite a Colombia identificar sus prioridades nacionales de seguridad para
proteger los intereses nacionales vitales, al igual que otro tipo de ellos, y garantiza la libertad
de disponer los instrumentos para la defensa dentro del respeto al derecho internacional y los
principios rectores de la ONU y la OEA. De esta manera, la defensa participa como principal
actor en la seguridad externa del pais y contribuye, igualmente, al interior del pais cuando
algun tipo de desborde interno de seguridad lo requiera. Asi mismo, sus aportes van mas allé,
su existencia contribuye también al desarrollo nacional y sus acciones, mediante la
diplomacia militar y la cooperacion, hacen parte de la diplomacia de defensa, en la que su
sinergia es potenciadora de la politica exterior y, por tanto, interviene en la proyeccion

estratégica de la nacion (Giraldo Bonilla y Cabrera Ortiz, 2020).

3. SEGURIDAD COOPERATIVA: VECTOR DE LA SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL

Desde antes de los afios 1990, la seguridad cooperativa inici6 a estudiarse como una
nueva forma de relacionamiento entre los Estados, para prevenir guerras y lograr que,
mediante la cooperacion, los problemas comunes fueran vistos como un espacio que concitara
esfuerzos y no permitiera que los conflictos y discrepancias tomaran ventaja entre los
Estados. Como sostiene Leyton Salas (2008, 2), «fue en los afios 19991 y 1992 cuando un
grupo de académicos comenz6 a estudiar en forma exhaustiva la idea de la seguridad por
medio de la cooperacion». En 1992 los profesores Ashton Carter, William Perry y John

Steinbruner, desarrollaron el trabajo «A new concept of Cooperative Security», para The
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Brookings Institution, que posteriormente fue ampliado y editado por Janne Nolan, en 1994

(Leyton Salas, 2008). En 1994 el concepto fue esbozado por Nolan de la siguiente manera:

El compromiso cooperativo es un principio estratégico que busca alcanzar su proposito a través del
consenso institucionalizado en lugar de la amenaza de coercion fisica o material. Presupone fundamentalmente
objetivos de seguridad compatibles y busca establecer relaciones colaborativas en lugar de confrontaciones
entre los establecimientos militares nacionales (Nolan, 1994, 5).

Asi las cosas, el contexto internacional experimenta un «regreso» a épocas similares al
periodo entre guerras con una nueva distribucion de los centros de poder y por tanto la
modificacion de los elementos del orden mundial (Fojon, 2019, 3), de tal forma que las
transformaciones dadas en el contexto de la seguridad han propiciado nuevas alianzas y la
emergencia de centros con caracteristicas comunes para grupos de paises con condiciones
geopoliticas, econdmicas y estructurales similares, superando viejos referentes de la

estabilidad y la pacificacion en el &mbito internacional.

Para Barry Buzan, Ole W&ver y Jaap de Wilde la regionalizacion de la seguridad y de
los centros de poder emergentes, surge la necesidad de operar con menos recursos financieros
e institucionales, y potenciar su uso frente a la variedad de retos que tiene hoy su sociedad.
En consecuencia, la adopcion de modelos cooperativos de seguridad se fundamenta, en
primer lugar, en las nuevas amenazas y desafios que hoy enfrentan los Estados y que no
pueden ser atendidos de forma aislacionista. Entre estos se resaltan «la delincuencia
organizada transnacional, el problema mundial de las drogas, la corrupcion, el lavado de
activos, el trafico ilicito de armas, el terrorismo, la trata de personas y las minas antipersonal,

entre los desafios mas significativos» (Maldonado, 2015, 78).

En ese orden de ideas, el Plan Colombia fue un esfuerzo de cooperativismo bilateral
para la transformacion de la seguridad en Colombia, el cual marcé un camino para alcanzar
un punto de quiebre en la lucha contra la guerrilla, el terrorismo y el narcotréfico, el cual
impuls6 una agenda de seguridad cooperativa, que a su inicio mostré resultados a favor de la
consolidacion de la seguridad regional presentando sefiales de solucion de la crisis interna y
aumentando la confianza mutua (Serbin Pont, 2018, 5). Uno de los grandes logros alcanzados

desde este esfuerzo de cooperacion bilateral es el giro abrupto en la percepcion de Colombia
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en el escenario internacional. Colombia pas6 en 1998 de ser percibido como un Estado
«problema» en la region a un Estado que brinda «cooperacion». Frente a lo anterior, Sandra
Borda Guzman comento:

Para evitar la repeticion de errores anteriores, Pastrana disefid una estrategia de internacionalizacion que
contemplaba dos escenarios: puso en marcha una internacionalizacion politica con el objetivo de acabar con la

guerra mediante la negociacion, pero también prepar6 al Estado para la guerra en caso de que las conversaciones
de paz no llegaran a buen fin utilizando una internacionalizacion de tipo militar (Borda Guzman, 2012, 57).

Infortunadamente, con los cambios de la politica exterior de la lucha contra el terrorismo
emprendida por los Estados Unidos a raiz de los atentados del 9/11 «emergio en el contexto
de un nuevo ambito geopolitico en el cual Estados Unidos se enfocaba sobre temas
especificos de la agenda de seguridad como el terrorismo, narcotrafico y el crimen
organizado» (Serbin Pont, 2018, 5). Esto prontamente securitiz6 la agenda regional
latinoamericana trayendo tensiones entre los diferentes Estados suramericanos que vieron en

Colombia un aliado incondicional de la potencia norteamericana.

La seguridad cooperativa demanda abordar una comprension amplia de los mecanismos
multilaterales. Esta «depende del intercambio de informacion, el fomento de la transparencia
y la comunicaciéon por medio de la colaboracion en el contexto de organizaciones
internacionales» (Serbin Pont, 2018, 4). En ese sentido, con el doble gobierno de Juan
Manuel Santos, aumentd la importancia del Estado frente a escenarios multilaterales y
regionalistas apuntando a buscar un modelo més autonomista en su integracioén y desarrollo.
Su agenda en materia de seguridad fue orientada desde una vision mas heterogénea ocupando

como primer lugar el mantenimiento de la paz (Pastrana y Vera, 2019). Segtin estos autores:

Durante el gobierno Santos fueron pilares de relacion con la ONU el desarrollo de la agenda e indicadores
de desarrollo sostenible, el apoyo politico y policial a la mision de estabilizacion en Haiti (Minustah) [Mision
de Estabilizacion de las Naciones Unidas en Haiti], la agenda de lucha contra el cambio climéatico, el impulso
a la discusion sobre el problema mundial de las drogas y la busqueda del respaldo financiero e institucional de
la ONU para acompaiar las negociaciones con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) y
posteriormente verificar el cumplimiento del Acuerdo de Paz firmado en 2016 (2019, 45).

Santos a su vez intent6 en sus mandatos revertir el aislamiento regional producto de las
tensiones ocasionadas por las decisiones en politica exterior en las legislaturas de Uribe

Vélez. Desde 2012, Colombia ha crecido en su posicionamiento como referente militar en la
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region de Latinoamérica a través del programa US-Colombia Action Plan (Uscap), en el cual,
«las Fuerzas Militares colombianas brindan asistencia técnica, financiada por el gobierno de
Estados Unidos como ejemplo de cooperacion triangular, a seis paises centroamericanos,
relacionada con el narcotrafico y el crimen transnacional» (Pastrana y Vera, 2019, 62). No
obstante, luego de mas de veinte afios de cooperacion sostenida por parte de los Estados
Unidos, Colombia con la legislatura de Duque (2018-2022) ha experimentado un retroceso
en su avance multilateral manteniendo una dependencia importante frente a la cooperacion

econdmica, politica, judicial y militar brindada por los norteamericanos.

4. SEGURIDAD DEMOCRATICA: VECTOR DE LA SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL

En la propuesta de la seguridad multidimensional como disefio estratégico, la seguridad
democratica tiene como valor central la democracia participativa (Figura 25). Esta se puede
definir como la:

Aplicacion de los principios y valores de la democracia a nivel de los problemas de seguridad de los
Estados, por ende, considerando la seguridad como todas las condiciones que favorezcan el bienestar de los
ciudadanos —el desarrollo de mecanismos representativos en la vida politica, la ausencia de la amenaza o riesgo

fisico, la creacién de condiciones minimas de ingreso, vivienda, salud, educacion, etc.— (Arévalo de Ledn,
2002).

Este vector tiene como finalidad la construcciéon de escenarios de gobernabilidad.
Particularmente, en la presidencia de Andrés Pastrana las condiciones para la democracia
eran minimas. Los territorios no tenian garantias basicas desde sus fuerzas policiales y
militares lo que dificultaba la consolidacion institucional del Estado. Con la recuperacion de
la soberania territorial bajo el gobierno del presidente Uribe se paso a la recuperacion social
del territorio, mediante la accidon integral del Estado. Desde alli entonces se inicia una
alineacion de esfuerzos de agencias y de acciones intersectoriales bajo la coordinacion de
unos objetivos mas especificos (Mindefensa, 2011) apuntando a la satisfaccion de las
necesidades basicas y la instauracion de bienes publicos democraticos.

Desde el segundo gobierno de Uribe se desarrolla este enfoque denominado «politica de
consolidacion». Esta tuvo como objetivo «crear las condiciones suficientes para la

gobernabilidad democratica (...) y crear las condiciones Optimas de seguridad para la
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prosperidad» (Mindefensa, 2007, 27). Para ello, era necesario reconocer el conflicto armado
y ampliar la comprension de la violencia mas alla de las Farc (Vargas, 2011, 11) planteando
una estrategia para atender de forma diferencial las particularidades del territorio en materia

de seguridad, la cual consistid en identificar el territorio en zonas rojas, amarillas y verdes.

En ese sentido, en la legislatura de Santos se asume de manera independiente las
politicas de seguridad nacional frente al tema de la seguridad y la convivencia ciudadana.
Con base en lo anterior, la politica de consolidacion y reconstruccion territorial (PNCRT),
aprobada en 2014, «ha buscado la generacion de capacidades institucionales necesarias para
asegurar el acceso y la proteccion de los derechos fundamentales de la poblacion de los
territorios afectados historicamente por el conflicto armado y los cultivos ilicitos» (Alvarez

Calderon, 2017, 382).

A partir entonces de la instauracion de una dimensionalidad democratica de la
seguridad es posible, como lo sefiala Dobbins (2006, 4pud Alvarez Calderdn y Cafién Lopez,
2019, 198) es la «capacidad de su sociedad para gobernarse y protegerse». De este modo, se

puede expresar esta capacidad desde los siguientes factores:

a. La capacidad de aplicar el imperio de la ley y garantizar el Estado de derecho.

b. La capacidad de suplir a la sociedad en los servicios publicos.

c. La capacidad de proporcionar un marco normativo, legal y regulatorio para el
desarrollo de las actividades econdmicas y la propiedad privada.

d. La capacidad de garantizar el ejercicio partidista y de participacion politica de la
sociedad.

e. La capacidad de garantizar la administracion publica llenando los espacios vacios en
el territorio.

f. La capacidad de brindar garantias para el desarrollo de los derechos humanos y las
libertades.

Por tanto, la seguridad democratica propende por la institucionalizacion del territorio a

partir del establecimiento de capacidades estatales y de instituciones publicas y privadas que
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permitan la construccion de escenarios de gobernabilidad y de participacion ciudadana con

el propdsito de alcanzar un buen gobierno.

5. SEGURIDAD HUMANA: VECTOR DE LA SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL

Uno de los vectores mas amplios de la estrategia de seguridad multidimensional es la
inclusion de la seguridad humana. Esta propuesta apunta a «identificar con un grupo de
amenazas que van mas alla de la amenaza de la paz, e incluye otras dimensiones que pueden
afectar al Estado, asi como a la sociedad y a los individuos» (Serbin Pont, 2018, 8). Esto hace
que las ideas y los objetos de referencia que plante6 la seguridad humana en el Acuerdo de
Paz se enfocaran hacia respuestas multisectoriales para dar solucion integral a las amenazas
presentes en la vida de las personas. En ese sentido, el Acuerdo de Paz enmarca una estrategia
integral y sistémica basada en la seguridad humana enfocada en las personas victimas y no
victimas del conflicto basada en estrategias no militares para la resolucion de las amenazas
o causas del conflicto. En general, «como lo afirma el mismo Acuerdo final, la seguridad
debe entenderse como un valor democratico y bajo la perspectiva del humanismo debe

inspirar las formas de accion por parte del Estado» (Farfan, 2022, 305).

Por ejemplo, los puntos del Acuerdo de Paz reflejan un enfoque desde la seguridad
humana a las causas del conflicto armado en Colombia. Como lo han sefialado diversos
militares en el transcurso de la historia bien resefiado por el general Mora (2021), las causas
del conflicto son de indole social y de pobreza estructural superando con ello un abordaje
militar para alcanzar una solucion definitiva, a partir de la idea de que la seguridad y la
defensa no solo dependen de la Fuerza Publica, sino de la totalidad de instituciones politicas
y sectores sociales del territorio. Es decir, una ampliacion del concepto de pobreza, en el
sentido de observar la erradicacion de la pobreza como forma de desarrollo. De este modo,
el Acuerdo de Paz incluy6 el concepto de la pobreza multidimensional, la cual no solo es
medida desde el ingreso que reciben las personas o familias, sino que también mide el acceso
a servicios y bienes publicos.

Ahora bien, al revisar al trafico de drogas como uno de los principales problemas,
amenazas o factores de inestabilidad para el Estado, se observa como el agotamiento a escala

nacional y mundial de la estrategia de militarizacion aplicada a su solucidon permite observar
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desde la seguridad humana una propuesta que lleve a la discusion en la agenda publica el
tratamiento de este problema «sin dejar a un lado el enfoque de intervencion policial y militar

sobre la produccion y trafico de drogas ilegales» (Pastrana y Vera, 2019, 46).

Después del fin de los carteles tradicionales en el pais, se abre un espacio para la
aparicion de actores complejos, metodologias de trafico y sofisticacion en la produccion, y
distribucion, asi como, la profesionalizacion de las agrupaciones criminales y la sinérgica
estratégica de los mismos. Esto ha invitado a repensar los disefios estratégicos en seguridad
para mitigar su impacto, razén por la cual se plantea la necesidad de desmilitarizar la
seguridad, y por consiguiente apuntar a ampliar el espectro frente al tratamiento del problema

de las drogas.

El tratamiento de este problema ha tomado visiones en torno hacia la seguridad humana
pese a la resistencia importante de diversos sectores politicos principalmente. El Acuerdo de
Paz en su disefio enmarcd estos principios, desde los cuales se plantean las siguientes

orientaciones:

(a) centrar las politicas sobre drogas en los derechos humanos y no solo en combatir la oferta, (b) vincular
las necesidades diferenciales de las mujeres, (c) asegurar la provision de sustancias paliativas, (d) revisar la
proporcionalidad de las penas y alternativas al encarcelamiento en diversos eslabones del problema, (e) integrar
programas de desarrollo sustentable y alternativo, (f) garantizar la autonomia de los Estados para aplicar los
tratados antidrogas, (g) buscar politicas innovadoras, (h) elevar la participacion de las agencias de la ONU en
el disefio, implementacion y evaluacion de las politicas antidrogas, y finalmente, (j) incluir medidas de
reduccion del dafio, como terapias toxicoldgicas y mecanismos de administracion segura de las dosis (Pastrana
y Vera, 2019, 46).

6. CONCLUSIONES CAPITULO 5

En primer lugar, este capitulo conduce a comprender que durante los cinco periodos
presidenciales existio una continuidad en las estrategias pese a las diferencias en las posturas
presidenciales. Particularmente, a criterio del investigador, fueron mas las coincidencias y
continuidades surgidas en las ideas que las diferencias en la ejecucion de las estrategias entre
cada uno de los gobiernos. Por tanto, cada uno de estos hizo tangible una performatividad de
la seguridad y la defensa coincidiendo en algunos objetivos, pero distancidndose

principalmente en sus planteamientos. No obstante, las diferentes estrategias adoptadas por
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el Estado colombiano propiciaron un nuevo rumbo en la comprension y disefio de la

seguridad y la defensa nacional.

En el transcurso de estos veinte afios, uno de los logros como Estado es llegar a entender
que la defensa y la seguridad deben abarcarse de forma holistica e integral, involucrando
elementos de interdependencia evidenciados en lo aplicado en el modelo de consolidacion

de la seguridad propuesto por Uribe y continuado por Santos, por ejemplo.

Los significados construidos inicialmente sobre el supuesto de la defensa estatal se han
ampliado hacia la pluralidad del enfoque multidimensional. A partir de su nocion sistémica
y bajo una perspectiva amplia encaminada a responder a diferentes elementos, incluidos los
desastres naturales y otras amenazas no armadas o provenientes de Estados enemigos, por la
capacidad de acceso que tienen a esos medios y permiten que estos consideren las amenazas
transnacionales y la seguridad multinacional, puesto que en el centro de toda esa seguridad
estéd el ser humano. De alli que los temas de seguridad se perciban desde una perspectiva mas
amplia y diversa. Por ejemplo, la seguridad sanitaria, alimentaria y de otro tipo de

seguridades que afectan al ser humano.

La seguridad multidimensional amalgama diversos enfoques de la seguridad, o vectores,
como han sido propuestos en este Capitulo 5. Esta oportunidad de observarla a la luz de
diferentes angulos lleva a una mayor capacidad para el Estado de atender y priorizar los
diferentes desafios y amenazas, en oposicion a lo que se entiende como «seguridad clésica»
o «defensa del Estadoy, y la «seguridad humana» o enfoque contemporaneo de la misma. Por
tanto, la seguridad debe ser entendida en términos comprensivos plurales, para desde alli
enmarcar hacia el disefio de una estrategia integral y holistica que apunte a desmilitarizar las

politicas de seguridad y a la formulacion de politicas publicas.
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CONCLUSIONES GENERALES

El objetivo general trazado para este trabajo investigativo ha sido el de analizar el
proceso de construccion de la estrategia de seguridad nacional de Colombia entre 1998 y
2018, para un periodo de veinte afios. En ese sentido, esta tesis argumento que, pese al vacio
institucional y metodologico que existe en el pais para el disefio y la construccion de una
estrategia de seguridad que abarque el mediano y el largo plazos, puede ser plasmada como
una gran estrategia o un libro blanco de la seguridad y la defensa en Colombia (Alvarez
Calderon, 2017, 307; Alvarez, Corredor y Vanegas, 2018, 13), si ha existido una sucesion de
ideas y acciones que impulsaron un proceso de transformacion en la concepcion de la
seguridad y la defensa nacional, y, en consecuencia, han potencializado paulatinamente el

desarrollo de una estrategia hibrida de seguridad nacional.

Cabe indicar que los estudios que abordan la construccion de la estrategia de seguridad
nacional se centran en analizar los casos que involucran métodos secuenciales o que hacen
alusion a los libros blancos. Sin embargo, el disefio y la construccion de este tipo de procesos,
entendido por muchos como un proceso simplemente lineal, reduce la complejidad y la
necesidad de abrirse a una multiplicidad de otros posibles disefios. Por tanto, el disefio o
planteamiento de una estrategia de seguridad nacional no debe ser solamente observado como
el conjunto de procesos de planeacion estratégica que siguen una sucesion de fines, modos y
medios, sino que también puede ser considerada como el conjunto de unas ideas, objetivos y

valores compartidos bajo un enfoque de transversalidad interagencial.

Por otro lado, desde el disefio metodologico, el rastreo de procesos permitié ejecutar una
mirada renovada desde la investigacion al estudio de la seguridad en Colombia.
Particularmente, el andlisis de la seguridad, sus elementos y la agenda politica bajo la cual
esta se ha desarrollado en el Estado, que ademads ha estado suscrita a tendencias polarizadas

surgidas desde distintos actores nacionales. Por tanto, al rastrear principalmente las ideas y
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su concepcion en estrategias se alcanza una evaluacion de mayor profundidad y reflexion

acerca de este proceso.

Por ello, luego de reflexionar sobre el proceso realizado por estos tres mandatarios
durante los veinte afios en los cuales transcurrieron sus gobiernos, a partir de las diversas
estrategias y soluciones desde las que se trataron los problemas de seguridad, se pueden
diversificar las mismas apuntando a encontrar propuestas diplomaticas, civiles, sociales,
econdmicas, medioambientales y policiales, entre otras, que diversifiquen la via militar

tradicional para abordarlos.

En ese sentido, el recorrido desarrollado mediante el rastreo de procesos en la magnitud
del tiempo analizado posibilitd establecer, en primer lugar, un conjunto de ideas y elementos
que transformaron la concepcion de la seguridad en el Estado; en segundo lugar, un caimulo
de momentos protagoénicos y coyunturales que otorgaron un contexto y unas nuevas
condiciones en las cuales estas ideas encontraron eco, ya sea en la sociedad doméstica o
internacional, y en tercer lugar, una serie de estrategias y patrones de comportamiento —
continuos y discontinuos— en la puesta en marcha de la perspectiva presidencial para la

seguridad y la defensa estatal.

Ahora bien, en funcidn del aparato tedrico esta investigacion se desarrollé a partir de los
postulados construccionistas de la Escuela de Copenhague. El andlisis partio desde el
supuesto de comprender la seguridad en su calidad performativa, es decir, la seguridad en
accion. En ese sentido, las condiciones objetivas de la seguridad en la década de 1990
quedaron relegadas a la interpretacion de las dindmicas internas del Estado por parte de sus
¢lites presidenciales, los presidentes Pastrana (1998-2002) y Uribe (2002-2010). En ese caso,
la manera como respondieron al conflicto armado interno y al problema del narcotrafico de

forma securizadora.

No obstante, es también interesante analizar de forma conjunta el planteamiento opuesto
a la securitizacién, dado que incluye la variable de la despolitizacion o desecuritizacion en

un mismo caso de estudio, particularmente, analizar el proceso emprendido por el presidente
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Santos (2010-2018) para alcanzar la paz. De esta forma, la teoria de Copenhague permite
observar la capacidad de la seguridad como accion discursiva para producir ideas en la

préctica politica, la lucha por el poder y el abordaje de los conflictos sociales.

Por otra parte, en relacion con los objetivos especificos que segmentan el proceso del

analisis de este trabajo se concluyen los siguientes aspectos.

Para dar cumplimiento con el primer objetivo, se llegaron a comprender las ideas y
elementos incorporados a lo largo de la transformacion de la seguridad en Colombia entre
1998 y 2018. Respecto al surgimiento de las ideas, con el fin de comprender su proceso, se
considera lo planteado por la teoria de Copenhague, en la cual la seguridad estatal depende
de la practica autorreferencial de sus agentes, es decir, de sus tomadores de decision. Cabe
afirmar que el modelo presidencialista de Colombia como Estado privilegié el modelo «top-
downy para la construccion de la seguridad; debido a la forma en la cual las élites politicas
identificaron temas puntuales como problemas de seguridad, e introdujeron acciones y

estrategias para su abordaje.

En consecuencia, para identificar la formacion de las ideas provenientes de la
interpretacion singular de los presidentes a las coyunturas domésticas propias del pais y
evaluar los procesos de toma de decisiones ejecutados por cada uno de los mandatarios, se

utilizo la metodologia del estudio de caso aplicando la técnica del rastreo de procesos.

Por ello, el trabajo de investigacion doctoral consistié en realizar un acercamiento
histérico al escenario de interpretacion de la seguridad nacional en Colombia, reconstruyendo
los significados atribuidos a esta nocion, a partir de la segunda mitad del siglo XX hasta el
presente, extractando de los planes y programas de la politica, junto a los documentos legales
que acompafiaron este proceso, las ideas y el uso del lenguaje empleado por los actores
intervinientes, que se constituyen en variables de gran significado para el analisis de la

practica social en torno a la seguridad.
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En ese sentido, mediante el rastreo de procesos realizado al identificar las secuencias de
eventos y de las coyunturas ocurridas durante estas dos décadas, se llega a la narrativa causal
explicativa de la idea de construccion de la paz y la reduccion de los grupos armados ilegales
como eje central impulsor de la estrategia de seguridad; sin embargo, en cada legislatura se
observd que la ejecucion de los planes de gobierno estuvo articulada a un mismo eje, pero

desde perspectivas diferentes: desarrollo, paz, seguridad.

Las ideas mencionadas anteriormente tienen su génesis a finales del siglo XX y
comienzos del XXI, a partir de dos ideas implementadas en el gobierno de Pastrana: los
didlogos de paz y la transformacion de las Fuerzas Militares para derrotar a los grupos
criminales, paramilitares y guerrilleros. A partir de estas dos ideas se da inicio a la
incorporacion de nuevos elementos conceptuales, desde los referentes internacionales
propuestos por diversos organismos multilaterales, asi como desde los debates surgidos en
torno a la renovacion del planteamiento de la seguridad desde los espacios académicos
nacionales y militares. A pesar de que estas que ideas surgieron en un mismo gobierno, con
la coyuntura del terrorismo en el campo internacional y el orden interno de seguridad

nacional, estas se bifurcaron bajo un proceso de securitizacion.

En relacion con el objetivo especifico nimero dos, se analizd el papel de los
presidentes en el disefio de la estrategia de seguridad a partir de la securitizacién y
desecuritizacion de esta. En el caso de estudio de este trabajo, se evidencid como cada uno
de los presidentes —Pastrana, Uribe y Santos— interpreté y definid lo que, a su juicio,
consider6 como una amenaza para la existencia o supervivencia del Estado, o de sus
connacionales, y, por tanto, reclamo para si el derecho a actuar a favor de reducir, eliminar o
contener la amenaza identificada, determinando con ello diversas estrategias para alcanzar
sus fines. En ese sentido, cada uno de los presidentes analizados ejercid sus funciones
constitucionales desde un marcado y reconocido liderazgo presidencialista y respondi6 de

forma frontal a los desafios de la seguridad en Colombia.

No asi, pese a que sus decisiones fueron opuestas en algunos casos entre sus mandatos,

al punto de sentarse en la bancada de oposicion de su gobierno (por ejemplo, en el caso,
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Uribe-Santos), cada uno de estos realiz6 claros esfuerzos en el tratamiento de los problemas
y las amenazas a la seguridad del Estado entablando estrategias que en sumatoria han
permitido la estabilizacion del Estado y la transformacion de su institucionalidad en materia
de la seguridad y defensa dejando un claro legado para el pais en este aspecto. Esto permitid
rastrear el proceso de securitizacion efectuado en los mandatos de los presidentes Pastrana y
Uribe, mediante el Plan Colombia y la politica de seguridad democratica, respectivamente.
Luego, se indagd sobre el proceso de desecuritizacion de la seguridad efectuado por el
presidente Santos, bajo la implementacion del proceso de paz y posterior Acuerdo de Paz

firmado con la guerrilla de las Farc.

En funcion del objetivo especifico nimero tres, se examinaron los diferentes procesos y
mecanismos de construccidon e implementacion de la estrategia de seguridad en Colombia
durante los periodos presidenciales sefialados. A partir del gobierno Pastrana (1998-2002) se
dio un giro en la definicion de la seguridad y la implementacion de una estrategia nacional
para abordar las amenazas. Primero se aprecia un programa para el fortalecimiento de las
capacidades militares de la nacidn, catalizadas mediante la construccion de mecanismos de
cooperacion internacional, como lo fue el Plan Colombia y la internacionalizacion de la paz.
La anterior reforma de la Fuerza Publica potenci6 la utilizacion cada vez mayor y mejor de
diversos elementos de inteligencia, movilidad y capacidad de combate de las tropas, la
implementacion de capacidades aéreas para contrarrestar las acciones de la guerrilla y
sumado al apoyo de la sociedad, se iba transformando la dindmica del conflicto armado a

favor del Estado.

Ya en la primera legislatura del gobierno del presidente Uribe (2002-2006) y su posterior
reeleccion (2006-2010), sumado a la eleccion presidencial de su exministro de Defensa en
2010, por un lado, permitié dar continuidad a algunos elementos contenidos, tanto en la
estrategia del presidente Andrés Pastrana, como en la del presidente Alvaro Uribe. A su vez,
tanto en los casos de los presidentes Uribe y Santos, la oportunidad de haber tenido dos
mandatos seguidos (Uribe 2002-2006 y 2006-2010; y Santos 2010-2014 y 2014-2018)
llevaron a que sus estrategias alcanzaran los logros planteados en sus gobiernos, tales como,

en el caso del presidente Uribe, recuperar la soberania territorial estatal al reducir a la
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guerrilla de las Farc a su minima expresion y liderar el proceso de desmovilizacion con las
Auc, y en el caso del presidente Juan Manuel Santos, lograr la firma del Acuerdo de Paz con

la guerrilla de las Farc.

Finalmente, en el Capitulo 5 se recogen los elementos encontrados en los cinco periodos
presidenciales. Este recorrido establecid algunas caracteristicas manifestadas durante la
transformacion de las Fuerzas Militares, las cuales fueron, el primer pasé, para avanzar hacia
el desarrollo de un nivel estratégico de la seguridad y defensa nacional desde el sector

defensa, asi como la implementacion de un proceso de paz.

Durante las dos décadas analizadas se evidencian cambios en la nocion de la «seguridad»
en Colombia. Entre la Gltima década del siglo XX y el comienzo del XXI, los gobiernos
focalizaron sus esfuerzos en la situacion de conflicto armado; sin embargo, la diversificacion
de la concepcion de la seguridad hacia un enfoque de «seguridad humana vy
multidimensional» en las legislaturas de los presidentes Santos y Duque posibilitaron la
formacidn de una estrategia hibrida surgida, no sobre la base de una planeacion estatal lineal,
sino como el resultado del conjunto de ideas que permiti6 el despliegue de los recursos del

Estado colombiano para alcanzar sus intereses hacia un mediano y largo plazos.

Este es el panorama con el que terminé el siglo XX y las representaciones sociales en
torno a la seguridad en Colombia; como resultado de esta primera etapa puede considerarse
que ain no se sientan las bases para abordar de manera integral el tema de la seguridad y
defensa nacional, lo que condujo a importantes avances en la construccion de un pensamiento

y una estrategia derivada.

De igual manera, se constata que el tema ha sido dejado en manos de los militares
exclusivamente, obviando el hecho de que la formulacién de una estrategia nacional para la
seguridad y la defensa es un proceso macro del Estado, que involucra directamente a la
dirigencia civil, lo que ha aumentado de esta manera el fendmeno de la securitizacion en el
pais, situacion en la cual se dio mas relevancia a la propiedad privada y a la tierra que a las

mismas personas.
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En relacion con la temporalidad seleccionada para aplicar el rastreo (1998-2018) esta
brind¢ a la investigacion la oportunidad de analizar y evaluar un conjunto de ideas, estrategias
y enfoques conectados por eventos y actores, lo cual arroja como resultado una mirada amplia
hacia el fenomeno estudiado sin limitar su alcance cuando se asumen solamente las rupturas

y continuidades entre las legislaturas continuas.

En consecuencia, en el contexto actual de inestabilidad internacional una estrategia de
seguridad nacional es mas relevante que nunca. A su vez, en el escenario actual nacional es
esencial el papel de la definicion de una estrategia para la identificacién y prevencion de
amenazas internas y externas al sistema de defensa y de seguridad nacional que permitan la

preservacion de la integridad territorial.

En ese sentido, con este trabajo de investigacion se hace un aporte, en el sentido de
brindar herramientas para la observacion del proceso que ha llevado la transformacion del
sector defensa, sus logros y las oportunidades de continuar con la implementacion y el

fortalecimiento de los vectores de la seguridad multidimensional en su aparato institucional.

Y, asi pues, el presente se constituye en el primer referente para abordar el dificil camino
de la institucionalizacién metodoldgica, en aras de que el Estado colombiano tenga la
capacidad de disenar una estrategia de seguridad que permita afrontar las amenazas y riesgos

contemporaneos, cada vez mas complejos y dindmicos.
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