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Presentacidon

Juan Carlos Ruiz Vasquez

sta nueva publicaciéon

intenta llenar el vacio

existente en el anélisis
académico de los temas de
seguridad y defensa. Aunque los
acontecimientos del 11 de
septiembre del 2001 reavivaron el
interés por estos temas; en
Colombia no existen aln
publicaciones periédicas que
permitan debatir, bajo diferentes
perspectivas, las principales
problematicas de la defensa y la
seguridad. Algunos centros de
investigacion en el pais han
publicado sus resultados finales o
parciales de investigaciones sobre |a

seguridad como respuesta a un
creciente interés en estas materias
producido por la Estrategia de
Seguridad Democrédtica de la
administracién del presidente
Alvaro Uribe Vélez. No obstante,
muchos de estos productos
académicos se han centrado en un
entendimiento de la seguridad de
Colombia desde la perspectiva
de lasrelaciones internacionales.
La publicacién Ensayos sobre
Defensa y Seguridad pretende
tocar temas poco tratados por la
comunidad académica en
general como la Naturaleza de
la Guerra, los Fundamentos de
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la Légica Estratégica, la Seguridad
Interna, Seguridad ciudadana, la
Inteligencia, la Estrategia Militar
Operativa y General, la
Geoestrategia, entre otros temas.

Esta publicacién se basa en las
investigaciones de largo aliento de
profesores, alumnos y
colaboradores de la Maestria en
Seguridad y Defensa de la Escuela
Superior de Guerra. En este
nimero se presentan tres grandes
seccionestematicas, la primera de
ellas dedicada al andlisis de
diversos aspectos de la Seguridad
y Defensa Nacionales; en un
segundo momento, se presenta la
temdtica de la seguridad
ciudadana desde un estudio de la
Policia Nacional; para, finalmente,
concluir con wuna seccién
destinada a abordar algunas
tematicas de la Seguridad Global
y Regional.

En el primer articulo de, Yenny
Marlene Gutiérrez, “La guerra
actual de las FARC: ¢derrota,
victoria o camaleonismo?”, se
hace una breve revisién de la
evolucién politico-militar de las
FARC e identifica las razones
puntales que obligaron a esta
agrupacion subversiva a modificar

transitoriamente la naturaleza de

Presentacion

la guerra, para sugerir entonces la
utilizacién de algunos
instrumentos que permitan definir
estrategias de conduccion de esta
nueva guerra hacia resultados
positivos y recuperar asi la
seguridad de los colombianos y
garantizar la  estabilidad
democratica.

En el articulo “Hacia la cons-
trucciéon de una politica nacional
de seguridad y defensa”, Joaquin
Romero desarrolla un andlisis de
la naturaleza del conflicto
colombiano, concentrandose en
uno de los elementos de la trilogia
de Clausewitz, el Estado, en
cuanto a su politica de seguridad
y defensa, examinando su
definicion, origen y laforma como
esta politica se explica. Para ello
se observa e interpretan los
cambios organizacionales en los
ambitos externo (de articulacion
de organizaciones centrales y
regionales,) e interno (modifi-
caciones organizacionales la
estructura del Ministerio de
Defensa) como consecuencia del
surgimiento de la politica de
seguridad y defensa.

La segunda seccién de esta
revista explora la temdtica de la

seguridad ciudadana, especi-



ficamente a través del andlisis de
las transformaciones de la Policia

acional. Juan Carlos Ruiz, en su
articulo “Reinventando la se-
guridad en Colombia: reformas
fallidas y modernizacién incon-
clusa de la Policia colombiana”,
trata de mostrar comolas recientes
reformas planteadas para la
transformacién de la Policia
Nacional han resultado inocuas,
en tanto que no han tocado a la
organizacion en su interior con sus
vicios, cortocircuitos y cultura. Por
ello no ha podido salir de su
marasmo institucional y generar
confianza entre el ciudadano
com@n. Al mismo tiempo
reconoce el avance que se ha
dado en esta transformacién a
través de la implementacién de las
estrategias del New Public
Management, aunque con
resultados limitados enla préctica.

Finalmente en la tercera seccion,
dedicada al tratamiento de
diversos temas de la Seguridad
Global y regional, el brigadier
general Roberto Pico aborda el
tema de andlisis psicosocial de la
frontera colombo-ecuatoriana,
considerando que es indispen-
sable el conocimiento de sus

probleméticas por parte del

Estado colombiano para que se
adopten estrategias que resuelvan
el conflicto interno.

En el segundo ensayo de esta
secci6bn “Canada: ¢caminos de
solucién?”, Fernando LaRotta
plantea que las relaciones
colombo-canadienses son un
pivote para la solucién del
conflicto colombiano. El autor
concluye que el papel de Canadé
en los préoximos diez ahos debe
ser més intenso, en cuanto a la
seguridad humana, y debe
fomentar de manera directa la

participacién de la sociedad civil

»
en la construcciéon de un Estado

seguro, desde el punto de vista
humano, en el que prime el
bienestar y seguridad de todos los
ciudadanos. De esta manera,
Colombia estard més cerca de la
vision canadiense de un pais
estable, préspero y pacifico,
dentro de un hemisferio
compartido.

Por su parte, en el articulo de
Carlos Sudarez, “La Federacién
Rusa en el sistema internacional:
¢Qué hay del 0so?” se presenta
un andlisis de la posicién de la
Federacion Rusa en el sistema
internacional a partir de la llegada
de Vladimir Putin al poder,
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haciendo énfasis en el tratamiento
de las politicas de seguridad
interna y externa, y examinando
brevemente los retos de |a politica
exterior rusa frente a los
numerosos obstdculos que se
presentan a su deseo de
reposicionarse internacional-
mente.

Para cerrar esta seccién de
Seguridad global y regional,
Catherine Jones insiste en el
articulo “Las armas de destruccion
masiva de Israel, como un factor
de inseguridad mundial” sobre el
peligro que este tipo de armas
representa para la humanidad y
en la necesidad de que la region
del Medio Oriente esté libre de
ellas. Se hace énfasis en la posicién

de Israel y la desconfianza que

Presentacion

suscita en el sistema internacional
y en las potencias occidentales, y
cémo esta situacioén brinda a su
vez el camino apropiado para el
recrudecimiento del conflicto en
el Medio Oriente, ya que ni Israel
ni Palestina estan dispuestos a
ceder mas condiciones para
buscar la supuesta paz.

Asi este primer nGmero de
Ensayos sobre Defensa vy
Seguridad busca presentar para el
debate académico algunas
importantes reflexiones sobre los
principales temas de la seguridad
y la defensa; desde perspectivas
organizacionales, nacionales e
internacionales; contribuyendo asi
a la profundizacién y difusién del
interés de la comunidad en

general en estas tematicas.



Seguridad vy
Defensa Nacionales

La guerra no constituye un pasatiempo, ni una
simple pasion por la osadia y el triunfo, ni el fruto de
un entusiasmo sin limites; es un medio serio para
alcanzar un fin serio.

Clausewitz

La guerra actual de las FARC:
¢Derrota, victoria o
camaleonismo?

Yenny Marlene Gutiérrez Oropeza

Resumen

a autora hace una breve revision de la evolucién politico-

militar de las FARC, e identifica las razones puntales que

obligaron a esta agrupacién subversiva a modificar
transitoriamente la naturaleza de la guerra, para sugerir la
utilizacion de algunos instrumentos que permitan definir
estrategias de conduccién de estanueva guerrahacia resultados
positivos y recuperar asi la seguridad de los colombianos y
garantizar la estabilidad democratica.

CAP. SECURIDAD Y DEFENSA NACIONALES. P 9-56, TEMA. LA GUERRRA ACTUAL.. P 9-30



Introduccion

El general prusiano Karl von Clausewitz,!' el mas grande
teodrico de la guerra, escribié hace 200 anos que “el primer
acto de discernimiento, el mayor y el mas decisivo que llevan
a cabo un estadista y un jefe militar es el de establecer
correctamente la clase de guerra en la que estan empenados
y no tomarla o convertirla en algo diferente de lo que dicte
la naturaleza de las circunstancias. Este es el primero y el
mas amplio de todos los problemas estratégicos”, y asi lo
tomaremos para el desarrollo de este ensayo, que la guerra
es un instrumento politico, que su naturaleza es compleja
yvariabley que, por lo tanto, la evolucion de este ‘camaledn’
influye definitivamente en la definicién del fin y los medios
de la guerra.

De modo que si trasladamos estos conceptos a la guerra
de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia

_ (FARC) contra el Estado colombiano,? veremos como esta
MM s ucrra revolucionaria ha ido cambiando de ‘color’. De la
tactica de guerra de guerrillas de los afios noventa pasaron
ala guerra de movimientos (1995-1998), que les permiti6
obtener importantes victorias militares (Mit, La Carpa,
Las Delicias, Patascoy). En 1999, las Fuerzas Militares
entendieron quelos golpes recibidos obedecian, precisamente,
al desconocimiento de la naturaleza de la guerra de las FARC
en ese momento histérico. Por ello se vieron obligadas a

...(1) Karl von Clausewitz naci6 en 1780 en Burg, cerca de Magdeburgo, Alemania. En 1801 siguié los cursos de la
Academia Militar de Berlin, bajo la direccién del general Crehard von Scharnhorst, gran reorganizador del ejército
prusiano. Posteriormente fue nombrado ayudante de campo del principe Augusto de Prusia, junto al cual sirvi6 en el
infertunado encuentro con las tropas de Napole6n en Jena (1806). Caido en poder de los franceses, permaneci6
prisionero hasta 1809. Recuperada su libertad, se vinculé como profesor en la Academia Militar de Berlin para asumir
después el cargo de jefe de seccién del Ministerio de Guerra Alemén. En 1812, Clausewitz decidié formar parte del
ejército ruso, pues encontré en el enfrentamiento con su propio pais un recurso para liberar a aquel del dominio
francés. Federico Guillermo Iil se habia visto obligado a someterse a la presion de Napole6n y Prusia se habia convertido
en aliada forzosa de Francia y Clausewitz estaba convencido de que el zar Alejandro | redimiria a su nacién de la
atadura napolednica como efectivamente ocurrié en la batalla de Leipzig. En 1814, después de escribir para el mariscal
de campo prusiano August von Gneisenau el libro La campaia de 1813 hasta el armisticio se incorpor6 de nuevo al
ejército prusiano y participé en la batalla triunfal de Waterloo. De 1816 a 1830 ejercié la direccién de la Academia
Militar de Berlin y de alli pasé a ocupar un cargo en el Estado Mayor Aleman. Fallecié en 1831, en Breslau, fulminado
por el célera. Su obra De la guerra tuvo una publicacién péstuma, a instancias de su viuda.

(2) En razén a que no es proposito de este ensayo entrar en la discusion teérica y conceptual de la ‘guerra’, se hatomado
a Clausewitz en De la guerra, donde la define como “un acto de fuerza que se lleva acabo para obligar al adversario a
acatar nuestra voluntad” (1999: 29). Ademds, se parte de la afirmacién del comandante del Ejército Nacional, general
Carlos Alberto Ospina Ovalle, en la conferencia dictada en el marco del Il Seminario Internacional de Arte Operacional
(Escuela Superior de Guerra, 22-25 de julio de 2003), en el sentido de que por su naturaleza y caracteristicas, Colombia
se enfrenta a una guerra revolucionaria, evolutiva y ascendente.

Yenny Marlene Gutiérrez Oropeza ol Y i -




incorporar cambios contundentes en el pensamiento militar
y, por lo tanto, en la doctrina del arte operacional, retlejados
positivamente en las derrotas de las FARC a partir de 2001
hasta la fecha (Operacién Gato Negro, sur del pais;
Operacion Berlin, Departamento de Santander; Operacion
Marcial, Departamento de Antioquia; Operacién Libertad,
Departamento de Cundinamarca; entre otras).

En consecuenciay ante la respuesta del Estado, las FARC
modificaron de nuevo sus medios de conduccién de la
guerra y regresaron, con el terrorismo, a la guerra de
guerrillas, a partir de 2002, con mayor intensidad después
de que finalizara la zona de distensién otorgada por el
gobierno de Andrés Pastrana Arango para facilitar un
proceso de didlogo hacia una posible negociacion de paz
con esta agrupacion subversiva.®

A partir del 7 de agosto de 2003, fecha en que asumi6 el
poder el presidente Alvaro Uribe Vélez, con las banderas
de su politica de seguridad democratica respaldadas por
un amplio y significativo caudal electoral, las FARC
reiniciaron una escalada terrorista que tocé las estructuras
de la Casa Presidencial, ubicada en el centro de Bogota y
que produjo 35 muertos y mas de un centenar de heridos;
dos semanas més tarde hicieron explotar una casa bomba
en la ciudad de Neiva, capital del departamento del Huila,
que ocasioné la muerte de 18 personas. Estos y muchos
otros incidentes de gravedad condujeron a las autoridades
a considerar que habia comenzado la guerra urbana de las
FARC, notificada mediante amenaza publica de Jorge
Briceno, ‘Mono Jojoy’, durante el acto de entrega en el
ano 2001 de militares y policias en poder de esa guerrilla.*

No obstante, alarespuesta integral y realmente contundente
y efectiva del Estado ante esa nueva tactica de guerra, las
FARC, de un momento a otro, desactivaron los explosivos.
Se planteé el debate nacional sobre la realidad y el futuro

...(3) La zona de distension en los municipios de Mesetas, Uribe, La Macarena, Vistahermosa (Departamento del Meta)
y San Vicente del Cagudn (Departamento del Caqueta) fue declarada mediante la Resolucion 85 del 14 de octubre de
1998 de la Presidencia de la Rep(iblica. La decision de despeje de esta drea del territorio nacional, que se inici6 el 7 de
noviembre de este mismo afo, fue ampliada en varias oportunidades hasta el 20 de febrero de 2002. £l 7 de enero de
1999 el presidente Andrés Pastrana Arango instalé en San Vicente del Caguan la Mesa de Dialogo con las FARC.

(4) La estrategia de urbanizacion del conflicto armado fue planteada y aprobada desde 1982 por la Séptima Conferencia
de las FARC, mencionada de nuevo en la Octava y en los Plenos de 1997 y 2000. En el dltimo, se revisa el “Plan
Estratégico para la toma del poder por las FARC-EP” con el acento puesto en el “Reajuste Politico del Plan”.

LA CUERRA ACTUAL...

—



politico y militar de esta agrupacion subversiva: éestan
derrotados? cEstdan ganando la guerra sin disparar un solo
cilindro?® El objetivo del ensayo es demostrar que estamos,
sencillamente, frente a un nuevo ‘cambio de color’ en la
naturaleza de la guerra y que las FARC se retiraron a
fortalecer sulado mas vulnerable: el politico. En ese periodo
de ‘acumulacion’ y fortalecimiento de fuerzas apuntaran,
sin duda, a los elementos de la trinidad clausewitziana:
gobierno, pueblo y Fuerzas Militares. El proceso tendra,
por lo tanto, solamente los resultados que proyecte el
presidente de la Republica, conductor natural de la guerra
del Estado, a partir del andlisis de las caracteristicas
fundamentales que definen este conflicto, de su aceptacion
como un fendémeno social distinto y de las decisiones sobre
el empleo de los medios adecuados para alcanzar los
objetivos politicos que requiere la nacion.

A continuacién se revisa brevemente la evolucion politico-
militar de las FARC, se identifican las razones puntales que
obligaron a esta agrupacién subversiva a modificar
transitoriamente la naturaleza de la guerray, finalmente,
se sugieren algunos instrumentos que se consideran de
utilidad en la definicién de estrategias que permitan
fortalecer los medios de conduccion de esta nueva guerra
hacia resultados positivos que permitan recuperar la
seguridad de los colombianos y garantizar la estabilidad
democratica.

...(5) Uno de los planteamientos recientes sobre el tema aparecio en la revista Semana, edicién 1105 del 4 de julio de
2003, donde el ex comandante del FMLN salvadorefio, Joaquin Villalobos, actualmente vinculado a la Universidad de
Oxford, expone en un extenso articulo las razones por las cuales, seglin su opinién, las FARC estan perdiendo la guerra.
Aunque el analista no descarta que este grupo subversivo pueda realizar atin algunas operaciones militares importantes,
agrega que los indicadores que miden la victoria en la guerra como armamento capturado, prisioneros, deserciones,
bajas contadasdirectamente, crecimiento de fuerzas, niimero de operaciones ofensivas y defensivas, apoyo de la poblacién
y terreno conquistado muestran claramente, segiin él, que se esta derrotando a las FARC. Posteriormente, en el mismo
medio de informacién, edicion 1106 del 11 de julio de 2003, el internacionalista y experto en temas de paz y resolucién
de conflictos Vicente Torrijos llama la atencién sobre el articulo de Villalobos y manifiesta que “no hay problema més
dificil de manejar tanto a nivel analitico como en el campo de batalla, que el espejismo bélico, el mismo que nos lleva
sin remedio al triunfalismo y la vanagloria” y afirma que, por el contrario, tenemos a unas FARC a la defensiva, que
marcando los tiempos y las pulsaciones de la guerra tras una verdadera alternativa de poder.

Yenny Marlene Gutiérrez Oropeza




1. Las FARC y su ideal politico: la
toma del poder

Cuando revisamos desprevenidamente la historia de la
violencia en Colombia, encontramos que muchos textos
coinciden con los documentos de las FARC, al afirmar que
esta organizacioén subversiva nacié el 27 de mayo de 1964,
en Marquetalia, Tolima, cuando 46 hombres y dos mujeres
se armaron como grupo de autodefensa ante la violencia
bipartidista de la época. No obstante, otros académicos
que han profundizado en el tema plantean que el surgimiento
de las FARC tiene raices politicas mucho mas profundas y
que su origen se remonta a la revolucién rusa de 1917 y su
provecto de exportar la revolucién comunista al mundo.

Asi, Colombia no habria sido ajena a este proceso.
Personajes como Gilberto Vieira White y Maria Cano traen
el modelo desde Rusia, que empieza a consolidarse vy
culmina con la creacién del Partido Comunista Colombiano,
en 1930. Hechos de gran impacto y trascendencia como la
masacre de las bananeras vy el asesinato en Bogota de Jorge
Eliécer Gaitan, en 1948, que desata la llamada Violencia
de los afios cincuenta, son aprovechados como coyuntura
para fortalecer el adoctrinamiento por parte del Partido
Comunista, principalmente en la poblacién urbana y rural
del sur del Tolima v la region del Sumapaz. El comunismo
internacional capitaliza a figuras como Pedro Antonio Marin
o ‘Manuel Marulanda Vélez’ y lo matricula en la corriente
marxista leninista, v a Jacobo Arenas, quien disefia el
Programa Agrario de los Guerrilleros de las FARC, proclamado
desde Marquetalia, el 20 de julio de 1964, corregido v
ampliado por la Octava Conferencia Nacional, el 2 de abril
de 1993 como Politica Agraria Revolucionaria y vigente
hasta la fecha.

A pesar del derrumbe de un segmento importante del
comunismo internacional, que los dej6 practicamente sin
fundamento politico, las FARC internamente insistieron en
continuar con los lineamientos de la doctrina marxista-
leninista, v bajo la estrategia de no entrar en contradiccién
con el orden mundial optaron por incorporar la fachada
‘bolivariana’ al Plan Estratégico que entonces denominaron

LA CUERRA ACTUAL...




Campatia Bolivariana por una Nueva Colombia y al
Movimiento Bolivariano por una Nueva Colombia (MBNC),
aprobado en el Plenode la Uribe de 1989. El Plan complementa
las conclusiones de la Séptima Conferencia de Guerrilleros,
celebrada entre el 18 y el 25 de enero de 1982, donde,
entre otros aspectos, se aprueba agregar a la denominaciéon
de la sigla FARC las iniciales EP, correspondientes a la
expresion ejército del pueblo, en concordancia con los nuevos
lineamientos politicos del Plan Estratégico, que reiteran
como objetivo final la toma del poder por parte de las
fuerzas guerrilleras.

El Plan Estratégico, proyectado para un periodo de ocho
anos, a partir de enero de 1990, se ejecutaria en cuatro
tfases: en la primera de ellas se proyecté alcanzar sesenta
cuadrillas, obtener 56 millones de ddlares como soporte
econémico, lograr una fuerza de 18.000 hombres y adquirir
armamento, medios de comunicacién y aeronaves. Como
resultado de la siguiente etapa se alcanzarian ochenta

aee cuadrillas, una fuerza de 32.000 hombres y 200 millones
- de délares.

En la tercera fase, que iria de 1994 a 1996, se daria la
“primera ofensiva generalizada” mediante la utilizacion de
16.000 hombres en la tacita guerra de guerrillas y 16.000
unidades mas en “guerra mévil con direccion al centro de
despliegue estratégico”. A la cuarta fase se entraria si
llegara a fracasar la tercera, mediante un repliegue hacia
posiciones tavorables para organizar la segunda ofensiva.
La campana incluye elementos puntuales de tactica y
estrategia que van desde el despliegue de la fuerza para
involucrar el movimiento armado con las masas populares,
la ‘guerra sucia’ que justifique el levantamiento popular
con el apoyo de las milicias y la paralizacion de la vida
economica del pais mediante el ataque a la infraestructura
de transporte, energia y comunicaciones. La fase culminara,
seglun esta estrategia de campana, con la toma de posiciones
en el centro de despliegue estratégico que coincidira, segin
las FARC, con la ‘insurreccién’ de la poblacidn, el
llamamiento a huelga politica general del pueblo, la
expedicion de las primeras leyes revolucionarias por parte
del gobierno provisional y la convocatoria a un plebiscito

Yenny Marlene Gutiérrez Orepeza




(6) Este documento
corresponde a la
llamada Plataforma
de los 10 Puntos,
que fue presentada
al gobierno nacional
en el marco de los
didlogos de paz, en
lavereda La Machaca,
municipio de San
Vicente del Caguan,
el 11 de enero de
1999 y que fueron
incorporados como
“Agenda Comdin para
el cambio hacia una
nueva Colombia”, el
6 de mayo de 1999
(véase Presidencia
de la Republica de
Colombia, 1998-
2002: 183-186).

para que el pueblo apruebe una nueva Constitucion. La
toma del poder, como objetivo politico, queda claramente
planteado entonces en este documento, asi como los
medios, las tacticas y las estrategias que apuntan a este
fin.

En la Octava conferencia, del 2 de abril de 1993, las FARC
aprueban la “plataforma para un nuevo gobierno de
reconciliacion y reconstruccion nacional”,® y reajustan el
Programa Agrario de los Guerrilleros. Desde esos mismos
lineamientos y luego del exterminio de la Union Patriotica,
su partido politico oficializado en 1985, lanzan en 1996 el
MBNGQ, alterno al Partido Comunista Clandestino de
Colombia (PCCC). En un comunicado de prensa difundido
en agosto de ese aifio, las FARC anuncian que han creado
“un nuevo movimiento politico, popular y democritico,
verdadera alternativa de poder, opuesto a los partidos
Liberal y Conservador cuyos oligarquicos jefes han sumido
al pais en la vergiienza y la crisis”.

Uno de los acontecimientos probablemente de mayor
trascendencia en la consolidacion de la estrategia politica
de las FARC ocurrié como resultado del Pleno del afio 2000,
celebrado en la zona de distension, entre el 21 y el 25 de
marzo. En esta oportunidad, ademds de actualizar a las
circunstancias de entonces el Plan Estratégico para la Toma
del Poder por las FARC-EP, adicionan el reajuste politico
del Plan, con el propdésito, segtin los documentos de esa
organizacion, de dinamizar la ejecucion y el cumplimiento
del Plan Estratégico hacia la obtencion de victorias en los
dos campos, el politico vy el militar. Proyectan, entonces,
ante la coyuntura favorable que les ofrecen los didlogos de
paz con el gobierno de Andrés Pastrana Arango, utilizar al
mdaximo la “tactica politica” en funcién de los objetivos
del Plan Estratégico. En el numeral 15 del documento en
referencia apuntan textualmente:

Adelantamos los didlogos con el Gobierno como parte
del Plan Estratégico. Bebemos analisar hasta donde
podremos avansar en el logro del objetivo de acuerdo
con las circunstancias politicas y de confrontacion
existentes, buscando que ante la opinion siempre quede
clara nuestra voluntad por encontrar salidas politicas,
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dejando en el Estado terrorista la responsabilidad del
agotamiento de esa opcion.

Mis adelante, en el numeral 16, afiaden que “debemos
estudiar la propuesta bilateral del fuego Gobierno-FARC
analizando cual seria su contribucion para el desarrollo del
Plan Estratégico, de tal forma que nos permita ganar nuevas
posiciones cerca de los centros urbanos y fortalecernos en
la conquista de nuestro reconocimiento como fuerza
beligerante”.

Asi, mientras que en su estrategia militar las FARC
plantearon en el Pleno del 2000 el fortalecimiento de
medios para aumentar la captacién de recursos como “el
impuesto para la paz”, la “Ley 002", el incremento en las
“retenciones con fines financieros”, la “unificacion del
impuesto al narcotrafico”, la consecucion de armamentoy
el enfrentamiento con los grupos de autodefensa ilegal,
simultaneamente consignan en su Plan Politico la necesidad
de “multiplicar esfuerzos en la formaciéon de mandos para
el trabajo de masas, el combate politico, ideolégico y
militar”, a través de siete estrategias: (1) el relanzamiento
del MBNC,” con sus estatutos consignados en la Carta de
reunion, la creacion de los “niticleos bolivarianos” y la
consolidacion simultanea del PCCC; (2) el aprovechamiento
de los dialogos con el gobierno, proceso vigente en ese
entonces; (3) el manejo politico sobre la posibilidad del
momento para declarar un cese al fuego; (4) la propaganda
politica y la relacion con los medios de informacién; (5) el
proyecto para adelantar la reunién con los partidos
comunistas y con el *movimiento revolucionario continental”;
(6) la presion tendiente a la legalizacién del consumo de
estupefacientes y, finalmente, (7) las posiciones de mando
sobre las elecciones locales y departamentales que iban a
realizarse en octubre de 2000, con el propdsito de avanzar
en la consolidacién del poder politico local a través del
cogobierno.

De lo expuesto puede concluirse que desde su creacion,
las FARC han seguido, con modificaciones secundarias, los
mismos documentos de conduccién y organizaciéon politica
que componen su ideario y que reajustan segin las
caracteristicas y evolucion del contlicto y las circunstancias
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(7) En el documento
final del Pleno 2000
se entrega como
fecha del nuevo lan-
zamiento del MBNC
el 29 de abril en San
Vicente del Cagudn
(zona de distensién)
y se anuncia la pre-
sencia en el acto de
Nelson Mandela,
Hugo Chavez Frias y
Daniel Ortega.




de la guerra hacia el logro de sus fines militares y politicos.
Si bien es cierto que los documentos ideologicos v politicos
de las FARC pueden calificarse como pobres v elementales
en su concepceién v planteamiento, la persistencia en ellos
a través del tiempo v la adecuacién a los cambios de la
naturaleza v evolucién de la guerra, asi como la centralizacion
de la unidad de mando en el Estado Mavor Central, les
permiten ‘desempolvar’ v ‘lustrar’ la doctrina v convertirla
en fortaleza durante la etapa de ‘acumulacién’ de fuerzas
para continuar enfrentado al Estado en los campos del poder
politico, militar, econémico y social, v a través de “todas
las formas de lucha” de la guerra popular prolongada.

2. ¢Por qué, co6mo y cuando cambié el
color de la guerra de las FARC?

Los golpes militares propinados por las Fuerzas Militares
de Colombia desde el ano 2000 a la estructura militar v
econémica de las FARC, principales fortalezas de €S2 (Bl
agrupacion subversiva, e intensificados a partir del 7 de
agosto de 2002 por el gobierno de Alvaro Uribe Vélez v su
politica integral de seguridad democratica, los obligaron,
evidentemente, a replantear su Plan Estratégico. En la
Circular del comandante Manuel, una comunicacion de
caracter reservado que fue incautada por organismos de
inteligencia del Estado, escrita en noviembre de 2002,
‘Tirofijo’ plantea, entre otras retlexiones que:

... después del 20 de febrero con motivo de la rupturc
de los didlogos con el presidente Pastrana el reaccionar
de las FARC fue bueno v mostramos que habic un
movimiento guerrillero en condiciones de enfrentarse
militarmente al ejército en cudaquier parte, utilizando la
guerra movil de guerrillas v contra varios batallones « la
ves [...] Ahora debemos analizar el porqué nos estdn
golpeando militarmente después de tantos éxitos sabiendo
que estamos peleando con las tropas bajo la direccion de
los mismos genercales que durante cuatro anios dirigieron
las acciones contra nosotros sin resultados favorables
para la politica de exterminio del movimiento

revolucionario...
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Probablemente hasta este momento las FARC no se habian
adaptado al viraje del Estado hacia una guerra integral
contra su organizaciéon, como integral e indiscriminada era
la suya contra éste, porque vinieron después los
consecutivos golpes certeros contra su relativo poder
territorial, sus finanzas, su estructura militar y su politica
internacional. Con el Programa Soldados de mi Pueblo, por
ejemplo, y el retorno de la Policia nacional a las cabeceras
municipales se garantiza la presencia de Fuerza Puiblica en
todo el territorio nacional, incluso en algunas zonas donde
la escasa presencia del Estado habia facilitado la expansién
de grupos armados irregulares. Hasta la fecha, 15.120
soldados campesinos han llegado a 420 poblaciones
colombianas y en diciembre de 2003 la totalidad de las
cabeceras municipales del pais estardn cubiertas con
servicio de Policia.®

Con respecto a las amenazas proferidas por las FARC como
tacticade intimidacion contra495 administraciones locales
a partir del 31 de mayo de 2002, que obligaron a 200
alcaldes a establecer su despacho permanente en otras
ciudades, segiin los reportes del Ministerio del Interior y
de Justicia, a mediados de julio de 2003, y gracias a las
medidas de seguridad adoptadas por los organismos
competentes y a los diferentes mecanismos de proteccion
especial desarrollados por esa entidad gubernamental,
solamente cincuenta mandatarios continuaban
despachando fuera de sus municipios. El 18 de julio
anterior, el ministro Fernando Londofio Hoyos, en
comunicaciéon dirigida a los gobernadores, les solicita
impartir instrucciones a los alcaldes que se encuentran
despachando fuera de sus cabeceras municipales a regresar
a ellas y asumir sus deberes. El propésito ftundamental del
ministro Londofio es que los alcaldes, ademas de retomar
sus funciones, garanticen la normalidad del proceso
electoral de octubre de 2003.

Por otra parte, en acciones institucionales conjuntas en
cabeza de organismos como la Fiscalia General de la Nacion,
la Policia Antinarcéticos y el Comité de Lucha contra las
Finanzas de la Subversion, el Estado ha golpeado
fuertemente la estructura econémica de las FARC, mediante
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(8) EI 7 de agosto de
2002, 178 munici-
pios colombianos
carecian de servicio
de Policia, retirado
en la mayoria de los
casos, a consecuen-
cia de ataques terro-
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perpetrados contra
estas poblaciones. A
agosto de 2003 sola-
mente 18 cabeceras
carecen de presencia
de la Policia nacio-
nal.



la fumigacion de cultivos ilicitos, la incautacién v
expropiacion de bienes, el control de lavado de activos, entre
otros delitos fuente de sus ingresos.

La fumigacion de cultivos ilicitos, por ejemplo, ademas
de la destruccion masiva de plantaciones, ha obligado a las
organizaciones narcoterroristas a desplazar sus negocios
hacia otras regiones, del sur del pais al litoral Pacifico, por
ejemplo, hecho que ha dejado al descubierto su vulnerabilidad
para ser golpeados por la Fuerza Publica. Cifras entregadas
por el Ministerio de Defensa Nacional indican que desde el
1 de enero y hasta el 31 de julio de 2003, un total de 92.511
hectdreas de cultivos de coca fueron asperjadas v 671
laboratorios para procesamiento de este alcaloide
destruidos por la Fuerza Priblica. La fuente sefiala que en
el mismo periodo las autoridades capturaron a 26.469
personas por delitos relacionados con el narcotrificoy que
el Comité de Lucha contra las Finanzas de la Subversion
reporté amplios resultados positivos en la expropiacion de
bienes a nombre de testaferros de las FARC, en
departamentos como Guaviare, Meta y Cordoba.

En conclusion, la accién conjunta del Estado, los avances
en el poder aéreo, el incremento en la infanteria v las
estrategias de movilidad de las Fuerzas Militares han
conducido al debilitamiento militar de las FARC. En la
Circular se reconoce abiertamente esta realidad v se ordena
una nueva estrategia frente a ella, cuando Manuel Marulanda
Vélez manitiesta que: Las Fuerzas Armadas “estdn aplicando
la movilidad con varios batallones sobre una misma area
[...] con el apoyo de la Fuerza Aérea, la Naval, la Policia v la
Inteligencia [...] estos operativos los podemos enfrentar
con comandos, guerrillas, companias v columnas moviles
con acciones no prolongadas para evitar el contraataque
de la aviacion...” (Circular del comandante Manuel, 2002).

Por otra parte, el pago de recompensas por delacion
condujo a la neutralizacion del terrorismo urbano de las
FARC. La captura sucesiva de terroristas vy la incautacion
de grandes cantidades de material explosivo los oblig6 a
replegarse vy a replantear esta tactica de guerra. El Centro
de Investigaciones Criminolégicas de la Policia Nacional
reportd un incremento importante en el niamero de
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subversivos capturados en las principales ciudades del pais
en el periodo comprendido entre agosto de 2002 y agosto
de 2003. Durante esos doce meses, 78 guerrilleros de las
FARC fueron capturados por diferentes organismos de
seguridad en Bogota, nueve en Cali y 165 en Medellin.

Finalmente, los ejercicios gubernamentales de diplomacia
se traducen también en un positivo avance hacia el
aislamiento internacional de las FARC. Los hechos del 11
de septiembre de 2001 en Nueva York y la consecuente
aceptacion de conceptos como el nuevo orden mundial y la
lucha contra los grupos terroristas de alcance global
habrian contribuido también a deslegitimar sus acciones.
La Declaracion de Londres, producida el 10 de julio de 2003,
hizo publico el apoyo sin reservas de la Uniéon Europea y
otras naciones y organismos multilaterales al gobierno de
Alvaro Uribe Vélez, que instaron a los grupos armados
ilegales a acordar un cese de hostilidades que les permita
participar en un proceso de negociacion.’

La Declaracién de Londres estuvo antecedida por un
pronunciamiento de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA), del 10 de junio en Santiago de Chile, y uno mas del
Grupo de Rio, en Cusco, Pert, del 26 de mayo de 2003.
Mediante esas declaraciones, los paises miembro exigen a
la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) conminar a las
FARC para que entren en un cese del fuego e inicien un
didlogo de paz con el gobierno colombiano. Estos
pronunciamientos contra el proceder terrorista de las FARC
y algunos otros provenientes de personalidades de
reconocida travectoria izquierdista, como los presidentes
Lula da Silva en Brasil, Gutiérrez en Ecuador y Lagos en
Chile han afectado indudablemente la imagen internacional
de esta agrupacion subversiva.

También les ha ocasionado dafno tanto en el aspecto
militar como en el campo politico la pérdida de militantes
a través del Programa de Desmovilizacién y Reinsercion y
los operativos de la Fuerza Publica, al igual que la desercion
y bajas ocasionadas por la lucha armada por el control
territorial con las autodefensas ilegales en varias regiones
del pais. Segiin el Ministerio de Defensa Nacional, a partir
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#10) EI
comporta-

miénto de las cifras
de subversivos de las
FARC reinsertados
durante los dltimos
Cinco afos es el
Siguiente: 1999: 80;
2000: 297; 2001:
337; 2002: 1.021;
2003: 621 (a 14 de
agosto).

del 7 de agosto de 2002 y hasta mediados de agosto de
2003, un total de 1.861 guerrilleros de las FARC se
entregaron de manera voluntaria a organismos del Estado."’
La fuente indica, ademas, que en los tiltimos ocho meses
909 subversivos de esta misma agrupacion han sido abatidos

en combates con la Fuerza Publica y 1.929 mas fueron

capturados.

En cuanto al manejo del poder local, las FARC reconocieron
su incapacidad para ejercerlo de manera directa, por lo
que estarian planeando estrategias de trabajo politico para
regresar al sistema de cogobierno, aprovechando las
elecciones locales y regionales del 26 de octubre de 2003,
en aquellos municipios que atin estarian bajo su influencia
y con escasa presencia del Estado. Prueba de ello es la
experiencia del 22 de junio de 2002, cuando subversivos
del frente 1 de las FARC, aprovechando la celebracion de
las fiestas patronales de Carurt, en el Departamento de
Vaupés, convocaron a los miembros de la Administracion
Municipal al parque principal y los obligaron a abordar un
camién y a salir inmediatamente de la poblacién, bajo

amenazas de muerte.

Posteriormente, los guerrilleros informaron que tomaban
el control del municipio, crearon comités para la prestacion
de servicios piuiblicos, establecieron nuevos tributos,
imprimieron papeleria para tramite oficial conloslogotipos
del MBNC y advirtieron que los civiles que tuvieran contacto
con miembros de la Fuerza Publica serian declarados
objetivo militar. En marzo de 2002, el alcalde fue secuestrado
por esta misma agrupacion subversiva, un mes después se
produjo su liberacién bajo el compromiso del burgomaestre
de regresar al municipio y asumir la administracién bajo
sus orientaciones. No obstante, el alcalde se encuentra en

Mitii con medidas especiales de seguridad.

Ante el debilitamiento de su estructura econémica por
la accion militar del Estado, teniendo en cuenta que las
decisiones estratégicas gubernamentales se originan en la
consideracion de que el negocio del narcotrafico constituye
su centro de gravedad, las FARC, tal y como esta demostrado
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en los documentos preparatorios de la Novena Conferencia'!
e incautados por los organismos de inteligencia del Estado,
estdn aprovechando esta nueva etapa de la guerra para
‘lustrarse’ la piel del color de la politica: “... en este
momento lo mas importante para nosotros es reorganizar
v consolidar las actuales direcciones de frentes y mandos
de la guerrilla antigua para que comiencen a hacer un
trabajo serio de formacién politica e ideolégica...”,'? reza
la Circular del comandante Manuel.

Anexa a esta ultima se encuentran los 29 puntos de las
orientaciones generales de Jorge Suarez Briceno, en cuanto
a la aplicacion de estatutos, reglamentos, normas internas
de comando; trabajo organizativo de milicias, del PCCC y
del MBNC; asi como recomendaciones de tactica estratégica
en general. Puede observarse, una vez mas, la claridad de
los conductores de la guerra de las FARC frente a la
necesidad primordial de utilizar simultidneamente los dos
medios de lucha, el Plan Estratégico v el Plan Politico, tras
el objetivo final de obtener el poder en Colombia mediante
la guerra revolucionaria.

En el documento preparatorio, ademds, se efectia la
revision de los diez puntos correspondientes a la Plataforma
para un Gobierno de Reconstruccién y Reconciliacion
Nacional, que es objeto de pequenias modificaciones, salvo
en el numeral 1, donde se incorpora seguidamente la
exigencia de una “solucion politica al grave conflicto que
vive el pais”, al igual que la “aceptacién de intercambio de
prisioneros de guerra y despeje de un area de comun
acuerdo”. Los dies puntos de las FARC, como se conoce a
este documento, constituirian de nuevo el “as bajo la
manga” de la dirigencia de las FARC ante una posible
negociacién con el gobierno de Alvaro Uribe Vélez. Como
se recuerda, durante el fallido proceso con la administracion
de Andrés Pastrana Arango el mismo documento fue
acogido por los negociadores oficiales practicamente en
su totalidad como “agenda tnica de negociacion” entre el

...(11) El documento reconoce, en noviembre de 2002, que “el tiempo sefialado para convocara la Novena Conferencia
o aun nuevo Pleno ya es suficiente pero el momento no es propicio para mover los miembros del Estado Mayor al sitio
que acordemos...” (p. 1).

(12) Numeral 7 de la Circular del comandante Manuel. El documento consta de 26 puntos relacionados con la “sabia

teoria del marxismo leninismo”, la disciplina y la importancia de la planeacion y de la inteligencia, entre otros aspectos.
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gobierno nacional y las FARC (Cfr. Presidencia de la
Republica, 1998-2002: 177-183).

El llamado Programa Agrario de los Guerrilleros de las
FARC-EP presenta también algunos ajustes menores. El
Anexo A del documento en referencia corresponde al
borrador de los “planteamientos sobre la solucién politica
negociada al contlicto armado interno”, que tendria como
condicion primordial la convocatoria a una Asamblea
Nacional Constituyente y condiciones adicionales en
relacion con lalegitimidad politica yla seguridad, entendida
como el despeje total de un departamento, el intercambio
de rehenes y la fiscalizacién popular, ante cualquier
acercamiento con el gobierno.

El Anexo B es la propuesta de un extenso documento
politico dirigido a la comunidad internacional, en busca
de apoyo para el reconocimiento como fuerzabeligerante,’
ganado, seglin esta organizacion, de hecho yen la practica,
y concedido por el Estado colombiano en el marco de las
conversaciones de paz: “Si bien es cierto, las FARC-EP no
han signado especificamente todo lo relacionado al Derecho
Internacional Humanitario, sus normas [...] estan ajustadas
a ¢l por ser un movimiento revolucionario que tiene como
uno de sus pilares 16gicos el humanismo” (Los dies puntos
de las FARC: 1).

Por tdltimo, el Anexo C del documento preparatorio de la
Novena Conferencia corresponde al mensaje de las FARC
al XI Encuentro del Foro de Sao Paulo,! previsto para finales
de 2003, donde notifican ante el escenario internacional
de las agrupaciones de izquierda que “seguimos en nuestra
brega por construir la nueva Colombia, como oposiciéon
politica en armas [...] trabajando hombro a hombro con
millones de colombianos, combinando todas las formas de
lucha, desde lo legal a lo insurgente, en ejercicio de nuestros

' Recordemos que las FARC han adelantado acciones tendientes a recuperar el apoyo internacional diezmado a
de la declaratoria intercional como grupos terroristas, una de ellas es la Carta abierta al secretario general de la
- Kofi Annan, del 17 de julio de 2003, precisamente siete dias después de la Declaracién de Londres.

! Foro de Sao Paulo fue constituido oficialmente el 3 de julio de 1990, como resultado de los acuerdos entre Fidel
y Luiz Inacio Lula da Silva, dirigente del Partido de los Trabajadores de Brasil, en el sentido de convocar a las
zaciones de izquierda de América Latina y el Caribe “para realizar un intercambio sobre los problemas econémicos,
s y politicos del continente y buscar soluciones alternativas a los modelos conser-vadores y neoliberales”. Hasta
2002 se han realizado diez encuentros en diferentes ciudades latinoamericanas. (http://www.asamblea.org.uy/
s.htm).
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derechos de defensa, rebelion y autodeterminacion como
pueblo” (Los dies puntos de las FARC: 2).

Igualmente, Raul Reyes, quien firma el documento como
integrante del Secretariado del Estado Mayor Central de
las FARC, manifiesta que esa agrupacion reitera su
“indeclinable voluntad de paz” ante el gobierno del
presidente Alvaro Uribe Vélez, con la propuesta concreta
de retomar la agenda firmada en los didlogos con el
presidente Andrés Pastrana (Plataforma de los dies puntos),
con ‘garantias’ como el despeje de los departamentos de
Putumayo y Caqueta, la exclusion del lenguaje oficial de
los calificativos de terrovistas ynarcotraficantes para referirse
a su organizacion y la erradicacion del paramilitarismo.

En consecuencia, y retomando a Clausewitz, ante el
evidente giro en la naturaleza de la guerra de las FARC,
como resultado de la accion efectiva contra su estructura
militar y econdmica y el control territorial, el Estado
colombiano debera entender que tiene la oportunidad
histérica de golpear el real centro de gravedad de las FARC!®:
su estructura politica y de mando, evidentemente vulnerable
en este momento, desde el punto de vista de la cohesiéon
politica; la fractura notable en la estructura de la
organizacién yla militancia de base; la deficiente formacion
politica; las dificultades para el reclutamiento de militantes
y para la conformacién de nuevos cuadros de dirigencia; la
estrechez de su base social, y el evidente y reconocido
deterioro de su imagen politica. Sin descuidar, claro esta,
mantener las estrategias simultaneas sobre los principales
subcentros de gravedad: el poder econémico fortalecido
con recursos provenientes del narcotrafico, el secuestro,
la extorsién y el dominio territorial en algunas regiones
del pais.

Es preciso aclarar que el planteamiento expuesto no ha
considerado que el poder politico de las FARC constituya
en este momento una fortaleza. Esta guerrilla ha cometido
graves yrepetidoserrores politicos que aceptan y reconocen
en sus documentos privados. Es evidente que una parte
considerable de sus militantes no practica los preceptos
politicos que predica, que han sido tocados por la
corrupcion interna y que han comprobado su relativa
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incapacidad para movilizar el pueblo a su favor. Tanto es
asi que ha habido manifestaciones populares contra sus
acciones terroristas e importantes experiencias de
resistencia civil por cuenta principalmente de grupos
indigenas y campesinos. Pero como afirmara el profesor
Spencer, en su conferencia sobre arte operacional,'® citando
a Ho Chi Min: “mientras exista Dou Tranh politico la guerra
puede seguir...” ylas FARC lo tienen, destefiido y empolvado,
pero con posibilidades de retoque, como ha sido demostrado,
para continuar con sus batallas tras la toma del poder.

3. ¢Cémo enfrentar a las FARC bajo la
nueva naturaleza de la guerra?
Conclusiones y recomendaciones

El balance de la gestion del presidente Alvaro Uribe Vélez,
como jefe del Estado colombiano es realmente satisfactorio
y evidente, sobre todo en el tema de la seguridad, como

resultado del fortalecimiento de la capacidad coactiva de] [m—"

Estado, la recuperacién del control territorial y politico en
las regiones y el ataque a las fuentes de financiacion de los
grupos armados ilegales.

Asimismo, los resultados operacionales de los organismos
de la Fuerza Publica, difundidos periédicamente por el
Ministerio de Defensa Nacional, al lado de los altos y
significativos indices de popularidad del presidente de la
Repriblica, asi como el respaldo a su gestion en el ambito
internacional, si bien indican de manera indiscutible que
“la marea estd del lado del Gobierno”, no deben conducirlo
aiin a “cantar victoria”, pues, de acuerdo con los argumentos
planteados, éstos no significan que las fuerzas guerrilleras
hayan sido derrotadas. Por el contrario, las FARC estdn
aprovechando el periodo de mantenimiento al que han
entrado como resultado de la presion militar del Estado
para modificar la naturaleza de la guerra hacia estrategias
de fortalecimiento politico que las conduzca a la toma del
poder. Teniendo en cuenta que tradicionalmente esta
guerrilla ha utilizado los medios y los espacios politicos
obtenidos para dirigirlos hacia objetivos de estrategia

LA CUERRA ACTUAL...




militar, resultan inquietantes las proyecciones frente a la
posible arremetida de este grupo armado ilegal, al agotarse
la etapa de fortalecimiento politico.
Como ha quedado expuesto, a partir de los principios
fundamentales del marxismo-leninismo (lucha de clases),
de su plan estratégico (componente militar), de su
programa revolucionario (Programa Agrario de los
Guerrilleros, Plataforma de los diez puntos), de las
conclusiones de las conferencias nacionales, de los plenos
del Estado Mayor Central y de su reglamento interno, las
FARC han construido su poder politico a través de cuarenta
anos, mientras avanzan en el ataque y debilitamiento de
los poderes politico, econémico, social y militar del Estado.
Ante la nueva coyuntura, el gobierno debera, sin
abandonar la estrategia militar ofensiva, incorporar ajustes
a la politica de defensa y seguridad democritica, que
contemplen las acciones necesarias de conduccién de las
operaciones frente al nuevo cardcter de la guerra. Se hace
. urgente e imprescindible, por considerz_irse una obligacion
de los Estados dentro del nuevo orden,'” la creacién de una  (17) Concepto acu-
verdadera y eficiente Comunidad de Inteligencia, entendida Qz(iigsesggfsﬂe lgz
como un componente estratégico que aporte una vision septiembre de 2001
miultiple de conocimiento e insumos practicos que ;/uilﬁie.snt?elr'ﬁii?oﬁ
fortalezean la capacidad estatal en la toma de decisiones "™ e7m:
adecuadas para enfrentar las nuevas y futuras amenazas
contra la seguridad humana, la seguridad nacional y la
estabilidad democratica de Colombia.
Asimismo, teniendo en cuenta los resultados obtenidos
hasta la fecha y ante las nuevas expectativas de
desmovilizacién masiva, se requiere el fortalecimiento y
adecuacion del Programa de Desmovilizacion y Reinsercion,
que incorpore mecanismos de seguimiento a las actividades
de los reinsertados, teniendo en cuenta que algunas fisuras
en este proceso las estaria utilizando las FARC para
fortalecer actividades politicas y armadas, principalmente
en los sectores urbanos, como el exterminio de desmevilizados
o lavinculacién a las milicias, la utilizacion de los albergues
como sitios de adoctrinamiento politico y entrenamiento
militar de milicianos y el ocultamiento en estos lugares de
material de guerra y explosivos.

Yenny Marlene Gutiérrez @ropeza




Se requiere con urgencia, ademas, el fortalecimiento y la
adecuacién de una politica anticorrupcion agresiva y
efectiva que le aporte credibilidad al gobierno nacional vy
les arrebate a las FARC probablemente la tnica bandera
util y fuerte que les quedaria para justificar su lucha armada.
Simultaneamente, resultaria de utilidad para el cumplimiento
de este objetivo la centralizacion de responsabilidades frente
a la red de cooperantes; el manejo v canalizaciéon de la
informacion aportada, que garantice mayor seguridad a
los ciudadanos que se vinculen, y una mayor racionalizacion
en el manejo de los recursos. De igual manera, la creacion
de mecanismos legales que permitan auditar y controlar el
flujo de recursos de cooperacion internacional, para evitar
que se desvien en manos de contratistas intermediarios
hacia objetivos diferentes o a la financiacién y apoyo a
actividades de propaganda politica u otras actividades
delictivas por parte de los grupos armados ilegales.

También seria de gran utilidad la revision cuidadosa y el
redisefio de la politica carcelaria, de acuerdo con las nuevas
estrategias de seguridad del Estado, que faciliten el control
real del delito, la resocializacion de los condenados y el
ejercicio de un estricto control v seguimiento de las
actividades de los reclusos por rebelién, para evitar que
continten desarrollando acciones de caracter politico desde
los centros penitenciarios.

En esencia, el desarrollo del arte operacional, entendido
como la teoria y practica en el planeamiento, preparacion,
conduccion y sostenimiento de operaciones mayores v
camparias dirigidas a obtener objetivos concretos bajo el
liderazgo impecable del conductor natural de la guerra, el
presidente de la Reptiblica, proporcionara los elementos
necesarios para afinar las fortalezas del Estado y
transformar sus debilidades a fin de obtener los mejores
resultados en su guerra integral contra las FARC frente a
los cambios en la naturaleza del contlicto.

Finalmente vy ante la responsabilidad del presidente de la
Republica de Colombia para comprender, aceptar y
proyectar las acciones adecuadas como conductor de la
guerra ante el ‘camaleonismo’ de las FARC, cerremos con
esta sentencia de Sun Tzu, escrita 500 afos a. C.: “A quien
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libre cien batallas y consiga cien victorias no se le puede
considerar como al mas hébil de todos los comandantes.
El mejor de ellos serd aquel que sea capaz de lograr la
rendicién del enemigo sin entrar en combate [...] Conoce
a tu adversario y conécete a ti mismo, de esta forma podras
pelear cien batallas sin estar expuesto al fracaso”.
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Hacia la construccion de una
politica nacional de
seguridad y defensa

Joaquin Romero Herrera

Resumen

esde una perspectiva de anélisis conceptual,

tal vez nada define mejor la naturaleza de un conflicto

armado que responder a las preguntas de quién, por
qué y como éste se desarrolla. Pero estas preguntas requieren
ser consideradas en un contexto. La guerra o el conflicto
armado es una compleja y dindmica interrelacion de elementos
sociales, econémicos y politicos. Clausewitz logré un importante
avance en el entendimiento de la guerra, al definirla como
relaciones en un sistema de interdependencia entre el Estado,
el pueblo y las fuerzas combatientes.

En este ensayo el autor se enfoca en la naturaleza del conflicto
colombiano, al tomar como centro de atencién uno de los
elementos de la trilogia de Clausewitz: el Estado, en cuanto a
su politica de seguridad y defensa. El autor analiza entonces
quién la define, su origen y la forma como ésta se explica. En
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este sentido, se observa e interpreta los cambios organizacionales
en los ambitos externo e interno, como consecuencia del
surgimiento de la politica de seguridad y defensa en Colombia.

Introduccidn

Desde una perspectiva de analisis conceptual, tal vez nada
define mejor la naturaleza de un conflicto armado que
responder a las preguntas de quién, por qué y cémo éste se
desarrolla. Pero estas preguntas requieren ser consideradas
en un contexto. La guerra o el conflicto armado es una
compleja y dindmica interrelacion de elementos sociales,
econdémicos y politicos. Clausewitz logré un importante
avance en el entendimiento de la guerra, al definirla como
relaciones en un sistema de interdependencia entre el
Estado, el pueblo y las fuerzas combatientes.

En este ensayo nos enfocamos en la naturaleza del
conflicto colombiano, al tomar como centro de atencion

Bl 1110 de los elementos de la trilogia de Clausewitz, el Estado,

en cuanto a su politica de seguridad y defensa. Miramos
entonces quién la define, su origen y la forma como ésta se
explica.' En este sentido, debemos observar e interpretar
los cambios organizacionales en los ambitos externo e
interno, como consecuencia del surgimiento de la politica
de seguridad y defensa. En el ambito externo, en términos
de estructuras de articulacion de organizaciones centrales y
regionales, y en el ambito interno, en hechos y modificaciones
organizacionales (funciones, procedimientos, politicas y
procesos) en relacion con la estructura del Ministerio de
Defensa.

Para ello efectuaremos una barrida de informacion desde
1990 hasta el 2002, con miras a obtener informacion
significativa de este periodo, que nos permita estructurar
conocimiento, y sugerir algunas recomendaciones con
relacion al objeto del ensayo. Dada la importancia de los
aspectos metodoldgicos del presente ensayo, y con fines
académicos, se recomienda revisar el Anexo 1, donde se
establecen las lineas principales en cuanto al esquema de
investigacion seguida.

Joaquin Romero Herrera

(1) E quién se refiere
al actor principal que
genera la politica; el
porqué, alamotivacion
o elementos coyun-
turales o estructurales
inmediatamente
proximos de la causa
que la genera, y; el
cémo, al proceso de
formacion comparado
con el de una politica
ptibicaylafomacomo
se concretaen términos
organizaciorales.



En relacién con el tema de politicas de seguridad y
defensa, debemos comenzar observando que el objeto
fundamental del Ministerio de Defensa es disefar politicas
de seguridad y defensa, como punto de encuentro entre el
poder civil y el estamento militar. En los tiltimos afos, en
la medida en que se ha agudizado el conflicto interno, es
mas claro que este diseno sea responsabilidad del Estado’
v que en su elaboracion se deban coordinar y relacionar
diversos organismos del gobierno.? Es decir, el disefo de la
politica de seguridad y defensa trasciende la consideracion
exclusiva de relaciones internas del Ministerio de Defensa,
por cuanto las caracteristicas politicas, econdémicas y
sociales del conflicto desbordan el ambito militar.

Aunque no es facil establecer axiomas,* especialmente
en el andlisis de relaciones sociales, la experiencia nos lleva
a concluir que la politica de seguridad y defensa (1) debe
ser politica de Estado, sin estar sujeta o basarse en
iniciativas cambiantes de gobierno a gobierno, que atenten
contra su continuidad, armonia y unidad de criterio entre
los poderes publicos; (2) debe tener como condicion
inmanente un consenso generalizado con relacion al
entendimiento o interpretacién del problema de seguridad
nacional; (3) debe considerar objetivos comunes que den
unidad de propésito a las entidades del gobierno y a todas
las fuerzas de la sociedad, y (4) debe tener claridad en los
fines para evitar la dispersién en los medios, que conllevan
pérdida de eficiencia y eficacia del gasto en seguridad y
defensa (Restrepo, 2002).

Se debe agregar que la paz y la seguridad nacional deben
ser una prioridad del Estado, y es la razén por la cual el
presidente de la Republica es el coordinador de la gestion
de las acciones de todas las partes del engranaje del
gobierno para conseguir dicho objeto. El presidente, como
representante del poder civil, es quien debe también senalar
y definir los lineamientos de defensa y seguridad nacional,

(2) Estado es la organizacion politica basada en un territorio comiin y en el control de sus habitantes.
(3) Gobierno son las instituciones administrativas particulares de un Estado a quienes les compete el actuar de
anreadeontrato social existente.

- (4) Axioma es un enunciado que se admite como verdadero sin demostracion, debido a su claridad y a su

autoevidencia.
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al ser depositario de la legitima visién a corto, mediano y
largo plazo del pais que queremos construir entre todos.

Asi, al constituirse la paz y la seguridad nacional en un
objetivo y bien comiin, en la elaboracion y en el disefio de
la politica de seguridad y defensa debe haber participacion
de instancias gubernamentales vinculadas con planeacion;
debe permitirse la incorporacién de experiencias y aportes
de puntos de vista politicos, econémicos v sociales; debe
lograrse conformar un documento de politica nacional de
seguridady defensa que permita su discusion, controversia,
consenso, a fin de establecer las responsabilidades exigibles
a quienes ejecutan la politica; deben demarcarse
responsabilidades entre los que disenan y los que ejecutan;
deben generarse instrumentos de vigilancia a la gestién de
cumplimiento de la politica, v, finalmente, debe ser objeto
comtin social la biisqueda de la eficiencia en la utilizacién
de los recursos.

Es necesario que los anteriores puntos se materialicen
en estructuras organizacionales,® que son la expresiéon de
la forma como se articulan los recursos para el logro del
disefio de la politica de seguridad y defensa; por ello se
deberia esperar la existencia de los hechos y articulaciones
organizacionales en la estructura nacional y regiones, en
cuanto al gobierno se refiere; en la estructura central; en
la estructura interna del Ministerio de Defensa; asi como
en la vinculacion y mecanismos de discusion de los
diferentes grupos sociales de interés. De ahi que nuestro
enfoque se dirija a interpretar cambios organizacionales®
en lo relacionado a la politica de seguridad y defensa, en
los hechos llevados a cabo entre 1990 a 2002.

En primer lugar, damos cuenta de la construccion de una
politica de seguridad y defensa nacional disefnada por civiles
entre 1990-1994; a continuacién nos enfocamos en el
periodo 1994-1998, caracterizado por fragmentacion,

..{5) La estructura y los procesos son los medios mediante los cuales se materiali-zan los recursos en una organizacién

para el cumplimiento de sus fines.

(6) Especial atencion se prestard a los parametros de disefio definidos y estructurados en la segunda parte del libro The
Structuring of Organizations. Mintzberg (1979). El marco conceptual de interpretacion es el de la teoria de sistemas,
necesario en este caso como esquema interpretativo, dado que el disefio y ejecucion de la politica de seguridad y
defensa desborda a la organizacién del Ministerio como tal. Esto es, la construccion de la politica de seguridad y defensa
obedece a acciones y entables tanto internos del Ministerio en si, como en los otros organismos e instancias

gubernamentales relacionadas.
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antagonismo y el planteamiento de la necesidad de una
politica nacional de seguridad y defensa, y finalizamos con
el intervalo 1998-2002, que se caracteriz6 por el
surgimiento de otras politicas de Estado.

1. La construccién de una politica
estatal de seguridad y defensa
nacional disenada por autoridades
civiles. Periodo 1990-1994

En el periodo 1990-1994 se dieron importantes cambios
en el entable institucional del disefio v ejecucion de la
politica de seguridad y defensa nacional. Los mads

(7)lgual que en el importantes fueron el nombramiento de un ministro civil,’

o la accion de la Consejeria Presidencial para la Defensa y la
Seguridad, la operacion del Consejo Nacional de Seguridad,
la creacion de la Unidad de Justicia y Seguridad en el
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), la creacién
de la Divisién de Defensa y Seguridad en el Ministerio de
[lacienda (entrevista con Rafael Pardo) el Consejo Nacional
de la Policia y Seguridad Ciudadana y la creacion de los
consejos departamentales y municipales de seguridad (sin
contar con la creaciéon de la Corte Constitucional y la
Fiscalia General de la Yacién). A suvez y en correspondencia,
el Ministerio de Defensa avanzé internamente en reformas
como la creacion del viceministro para coordinar el sector
descentralizado, el fortalecimiento de la auditoria interna, la
definicion de la mision y la vision, el esfuerzo por implantar el
sistema integrado de planeacién y la oficina de quejas y
reclamos.

El proceso fue especialmente dindmico en estos afos.
Con la creacion de la Consejeria Presidencial para la Defensa

8) Decreto 1874 de Y Seguridad,® la Presidencia asumi6 una parte importante
1990 del papel politico que siempre habia tenido el Ministerio
de Defensa. La Estrategia Nacional contra la Violencia, de
mayo de 1991, brind6é una concepcién politica sobre
seguridad nacional, y desde ésta se dio lugar al Decreto
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2165 de 1991, que reformé los consejos departamentales
de seguridad y el Consejo de Seguridad del Distrito y cred
consejos regionales de seguridad, ademas, con ello vincul6
a los civiles a los problemas de seguridad y defensa. '°
Este esquema organicista,'' en términos de crear un sistema
nacional de seguridad y defensa, se fortaleci6 con la Directiva
Presidencial 05 de 1991, que defini6 responsabilidades de las
entidades del Estado en pro del desarrollo de estrategias
nacionales contra la violencia. Para el presidente de ese
entonces, César Gaviria, en la nueva Constitucion los ministros
tenian mas responsabilidades politicas que antes y nada
justificaba que el ministro fuera militar. Asi, el primer civil
designado como ministro de Defensa fue Rafael Pardo (Pardo,
1996). Este nombramiento extrajo el tema de seguridad y
defensa de la exclusiva responsabilidad castrense, dada la
experiencia que Pardo habia tenido en la Consejeria, donde
desarroll6 un marco de aproximacion al conflicto desde la
Optica de la Presidencia de la Repiiblica.
Desde 1953 no habia un civil en el Ministerio de Defensa.
Durante muchos afos, la relacién
estuvo influida por la concepcion de
Camargo, presentada en su célebre discurso de 1958,
Teatro Patria, cuando atfirmé que ni la politica ni
se pueden traslapar, por lo tanto, la politica no
inmiscuir en el manejo de las Fuerzas Armadasy
Armadas no deben ser deliberantes en

Sin embargo, durante el gobierno de Gaviria tenemos
una activa Consejeria Presidencial y un ministro de Defensa
civil, ademds del Consejo Nacional de Seguridad, presidido
por el presidente de la Reptblica, en el que participaban
los ministros de Gobierno, Defensa y Justicia; el comandante
de las Fuerzas Militares; el director de la Policia; el director
del DAS, y el consejero de Defensa y Seguridad, que actuaba
como secretario (Leal, 2002). El fundamento legal de las

...(9) Para efectos de los comités de orden publico, véanse ademds los decretos 2001 de 2000y 2810 de 2000.

(10) Este antecedente armoniza en la estructura propuesta de disefio y ejecucion de la politica de seguridad y defensa,
planteada en el documento La seguridad nacional como bien comdn.

(11) Organicista se refiere a una relacion entre las partes e influencia mutua en un esquema general de interdependencia.
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actuaciones del gobierno fue la Ley 48 de 1968 sobre
seguridad y defensa nacionales.

Estaestructura organizacional llev a una nueva orientacion
conceptual del tema, que se puede resumir en que las
politicasy estrategias de seguridad y defensa se manejaban
en Palacio y las operaciones y las ticticas, en el Ministerio.
Para Pardo el nombramiento de un ministro civil era una
transicion que la organizacion interna de responsabilidades
del Ministerio posibilitaba. Desde su perspectiva, pese a
que la estructura basica de las Fuerzas Armadas habia
permanecido casi sin cambio desde los afios cincuenta, el
arreglo organizacional del Ministerio existente en la época
centraba la definicion de politicas en el ministro y en la
ejecucion de lo militar en el comandante general de las
Fuerzas Militares (Pardo, 1996). En sus palabras “las
funciones estaban claramente determinadas y no habia
intromision de los militares en asuntos politicos ni viceversa”
(Pardo, 1996: 321).

Es interesante anotar que Pardo no sélo consideraba la
responsabilidad politica del ministro ante el presidente, el
Congreso y la nacién, sino que también era el responsable
administrativo, esto es, quien consigue, asigna y distribuye
el presupuesto, mientras que el comandante general es el
jefe de la organizacion disciplinaria y de justicia penal
militar (Pardo, 1996: 321).

El ambiente en el que se desemparnaba el Ministerio
también cambiaba. Las reformas constitucionales de 1991
dieronlugar a la creacion de la Fiscalia General de la Nacion
y de la Corte Constitucional, entidades que en el paso del
tiempo generarian una interrelacién fuerte con el Ministerio
de Defensa, ya sea en la accion militar o en los planteamientos
de las leyes de seguridad y defensa. Estas entidades se
convirtieron en ente fundamentales para la ejecucion de la
politica de seguridad y defensa en el marco de una
democracia. Por un lado, permiten la judicializacion de los
delincuentes vy, por el otro, le dan seguridad juridica al
accionar de las Fuerzas Militares, elemento fundamental
de la legitimidad.

Afinales de 1992 se cred el Viceministerio en el Ministerio
de Defensa (Decreto 2162 de 1992) y la Unidad de Justicia
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y Seguridad en el DNP (Decreto 2167de 1992), que tiene
como fin “promover y participar en la formulacién y
coordinacién de politicas, planes y programas, estudios y
proyectos de inversion en el sector de justicia, Defensa y
Seguridad” (Decreto 2167de 1992), incluido el diseno de
cambios institucionales.

Francisco Leal (2002) describe otro cambio centrado en
la reforma de las labores de informacion e inteligencia,
que quedaron circunscritas a la reforma militar, al crearse
el arma de inteligencia del Ejército. Sin embargo, no se
dio reforma institucional en el Ministerio en el tema de
inteligencia. Cabe anotar que la Presidencia nombré a un
civil como director del DAS, hecho que rompié con la
tradicion de nombrar oficiales activos o retirados del
Ejército o de la Policia.

Los cambios ya mencienados, mas la Directiva Presidencial
a la que hicimos referencia, que articulaba los organismos
del Estado para enfrentar la violencia, implicaban cada vez
unamayor ingerencia de las estancias civiles gubernamentales
en el disefo yejecuciéon de la politica de seguridady defensa.
Como corolario, se estaba cambiando la relacion de los
militares con las instituciones civiles del Estado en busca
de la definicién y ejecucion de la politica de seguridad y
defensa nacional, lo cual daba lugar a que cambios en el
medio intluyeran en generar cambios en la organizacién
del Ministerio.

El Gnico cambio que pudo tener algiin efecto en término
del diseno de la politica de seguridad y defensa fue el de la
creacion del Viceministerio. Sin embargo, considerando el
articulo segundo del Decreto 2162 de 1992, estaba orientado
hacia la coordinacion de las entidades descentralizadas con
s6lo dos areas funcionales para la coordinacion y analisis
correspondiente. Habia una clara desigualdad entre las
funciones del viceministro y las del secretario general, pues
de éste dependian las areas de planeacion, juridica, de
personal, finanzas e informatica, importantes y necesarias
para el apoyo al ministro en su tarea de disefio de la politica
de seguridad y defensa.

La Ley 62 de 1993 expidié normassobre la Policia nacional
y creé la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad.
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Claramente subordiné al organismo ante el presidente de
la Reptblica, expresada su autoridad por medio del ministro
de Defensa Nacional y el director general de la Policia. En
la linea de la Consejeria (holistica'? en términos de
seguridad y defensa) se cred el Consejo Nacional de Policia
y Seguridad Ciudadana, dirigido a recomendar politicas en
materia de seguridad (Ley 62 de 1993, articulo 14),
compuesto por el presidente de la Republica; los ministros
de Gobierno, de Defensa y de Justicia; el director general
de la Policia; un gobernador, y un alcalde (Ley 62 de 1993,
articulo 15).

Dentro de las funciones de los gobernadores y alcaldes, y
con respecto a su relacion con los comandantes de Policia,
estdn las de convocar y presidir el Consejo de Seguridad
Departamental o Municipal y desarrollar los planes de
seguridad ciudadana y orden publico que apruebe el
Consejo. Ademads, se destacan, por un lado, el fortalecimiento
de la vision de la Consejeria, en términos de no sélo

instaurar instancias gubernamentales en el ambito central, o

de tipo horizontal, sino también en el ambito regional, de
tipo vertical. Por otro, se evidencia la relacion estrecha
entre la Policia y la seguridad nacional, drea en la cual
participaba activamente el Ejéreito y las otras armas sin
articulaciones verticales hasta el ambito regional,
expresadas en esta norma.

Se deben destacar los pardgrafos 1y 2 del articulo 16 de
la Ley 62 de 1993, en los cuales se establece la linea
ejecutiva de autoridad en la aplicacion de la politica de
seguridad y defensa entre el presidente de la Republica, el
gobernador y el alcalde, con lo que se crea un esquema
tipico de autoridad de los cuerpos prefectorales de
administracion territorial funcionales en la consolidacion
del Estado-nacion (Romero, 1982).

Finalmente, merece resenarse la creaciéon de la figura
del comisionado nacional (Ley 62 de 1993, articulo 21).
Esta oficina fortalece la capacidad de control del ministro
de Defensa sobre la Policia Nacional, asi como sobre la
ejecucion de la politica de seguridad y defensa nacional. El
Decreto 1588 de 1994 desarroll6 la estructura interna del
comisionado nacional para la Policia. El segundo parrafo
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del articulo primero define que es el ministro de Defensa
nacional v con ello marca de manera importante su
autoridad y control— quien le delegara, en cuanto tenga a
bien, la ordenacion del gasto, la realizacion de licitaciones
o concursos v la celebracién de contratos.

Con esta clara tendencia hacia los cambios en ¢l ambiente
externo del Ministerio, con correspondencia en cambios
internos, que fortalecieran el proceso de diseno de politicas
de seguridad y defensa v con el marcado acento en el
fortalecimiento militar concluy6 este periodo. En la
entrevista, en un momento de interna reflexion, Pardo
comentd que para que se eficaz no es suficiente el correcto
disefio de politica en términos organizacionales. En ello
deberemos estar de acuerdo. Dificilmente se tendra una
politica disenada con mas coherencia e integralidad;
ademads, es otra materia de discusién el porqué v las
consecuencias de que el gobierno de Ernesto Samper no
prosiguiera con el marco de politica establecido en el
gobierno de Gaviria. Creo que en un trabajo posterior
podremos aventurar algunas hipotesis, pues en este ensayo
va se dio el paso preliminar e imprescindible de interpretar
los hechos histéricos, sin lo cual no es posible formular
ideas adecuadas acerca de nuestro acontecer.

2. Fragmentaciéon y antagonismo en los
actores: la necesidad de una politica
nacional de seguridad y defensa.
Perfodo 1994-1998

Una ley de Seguridad v Defensa Nacional es una necesidad
prioritaria, el pais en la actualidad carece de un instrumento
que permita generar una politica de seguridad v defensa
para toda Colombia que integre los intereses nacionales v
que permita enfrentar la situacién de contlicto de una
manera integral, esta ley debe constituirse con el
compromiso de toda la nacién: gobierno, Congreso v
sociedad civil tienen la obligacion histérica de hacerlo.

De la anterior forma cerré el ministro de Defensa Gilberto
Echeverri Mejia, la Memoria al Congreso Nacional,
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correspondiente a junio 1997-junio 1998." Este ministro
habia dedicado esfuerzos al drea de planeacion dentro del
Ministerio vy se expresaba asi: “El Ministerio de Defensa
Nacional expidi6 la guia' para el planeamiento de las
estrategias de la seguridad y defensa nacionales, en el
objetivo de contrarrestar las amenazas que enfrenta la
naciéon colombiana”. Asimismo, para esta misma época y
utilizando el nuevo esquema formal de planeacién, el
Comando General delas Fuerzas Militares disefi6 la estrategia
militar de esta entidad: “por la seguridad de la poblacion
nacional y sus recursos” y la Policia nacional defini6 el plan
estratégico institucional que esboza objetivos, politicas y
estrategias.'

Este enfoque del Ministerio en el tema de planeacion,
que genero6 procedimientos y procesos formalizados, es la
base mediante la cual se define la racionalidad (Davila,
1992) o no de una organizacion y era el efecto de los
recientes sucesos del periodo incluido los reveses militares
que databan de 1996.

Los comienzos del periodo en consideracion fueron
especialmente dificiles para el pais: la Presidencia y el
gobierno nacional estuvieron ocupados en otros temas
politicos vitalesy en la lucha contra el narcotrafico. Samper
habia mostrado disposicion para adelantar negociaciones
con la guerrilla, y asi fue como cre6 la Oficina del Alto
Comisionado para la Paz, con rango ministerial, con la cual
privilegiaba esta posibilidad de manejo del contlicto interno
sobre la de construir una politica integral de seguridad v
defensa.

Por lo tanto, la ausencia de una politica de seguridad y
defensa posibilit6 la aparicién de posiciones antagdnicas y

...(13) Se debe recordar que en el discurso de la ceremonia de posesion y reconocimiento, Echeverri habia propuesto
como elemento central de su politica la constitucion del Consejo Nacional de Paz. Defensa nacional, marzo-abril,
1997, pp. 6y ss.

14) La guia de planeamiento estratégico especifica los objetivos estratégicos del sector seguridad y defensa nacional,
suministrando las politicas, las directrices y las estrategias de planeamiento para toda la Fuerza Publica, enmarcados
dentro de diez programas que apuntan al cumplimiento de la misién y la vision. Se debe resaltar que el programa cinco
consistia en la definicion de una politica nacional de seguridad y defensa, proponer el marco juridico necesario y
afianzar el liderazgo y la dltima estrategia de este programa era el fortalecimiento del sistema integrado de planeacion.
(15) En este periodo también se anunci6 la implantacion del modelo dinamico integral de planeamiento para el sistema
de seguridad y defensa nacional, que contempla cuatro campos, de los cuales se destacan el de los documentos primarios
y el del planeamiento estratégico militar general. En [a Memoria al Congreso 1997-1998, este modelo integral esta
contemplado en el aparte de gestion administrativa. La guia de planeamiento estratégico es un documento de segundo
nivel.
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de fragmentaciones que se evidenciaron en la disparidad
de criterios entre ministerios y entre el presidente y los
militares (por ejemplo, el deseo del ministro de Defensa
Fernando Botero de lograr apoyo armado de la poblacién
rural choco contra la posicion del Ministerio del Gobierno).
No obstante, pese al antagonismo mencionado, en abril de
1995 Botero informd6 que se habian creado mas de cuarenta
cooperativas (El Tiempo, 1994).

Samper, en 1995, con el planteamiento hecho de buscar
los didlogos para lograr la paz, propuso la desmilitarizacion
de La Uribe. Los militares se opusieron. En este afio
renunci6 Botero y fue detenido por la Fiscalia. Elafio 1995
estuvo marcado también por la lucha contra el narcotrafico
y el suceso fue la captura de la ctpula del Cartel de Cali.
Tal vez por lo hechos mencionados, entre otros, se ha
afirmado que desde los primeros meses del gobierno de
Samper el narcotréfico fue el factor preponderante, lo que
conllevé que la subversion y el paramilitarismo no recibieran
la atencién que ameritaban.

Durante este gobierno no se expidieron normas que
implicaran cambios con respecto a la seguridad y defensa.
En materias relacionadas con este tema, s6lo se puede
mencionar el Decreto 1410 de 1995, mediante el cual se
lanz6 el Programa Presidencial para la Convivencia y
Seguridad Ciudadana. Dos comités hacian parte de este
programa: el Consejo Nacional de la Policia y Seguridad
Ciudadana y la Comisién Nacional de la Policia y Seguridad
Ciudadana. Al no haber claridad con el entable del disefio
anterior de politica en cuanto a seguridad y defensa nacional
se refiere, se generd6 fragmentacion de politica.

Pero aun en la politica de paz se dieron interrupciones.
En 1996 el espacio politico estuvo ocupado con la reapertura
del proceso de Samper, la cancelaciéon de su visa y la
descertificacion a Colombia por parte de Estados Unidos.
En noviembre de 1997, la Corte Constitucional declard
exequible las Convivir, creadas por Botero, al determinar
que debian entregar las armas de uso privativo de la Fuerza
Pdblica y tramitar salvoconductos para las otras.
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En términos de inteligencia, merece destacarse un
importante avance organizacional. Mediante el Decreto
2233 de 1995 se creo el Sistema Nacional de Inteligencia
(Sinai), que se ubicé en el Ministerio del Interior, sin
embargo, sus efectos fueron nulos, en cuanto ala contribucion
de una politica integral nacional de seguridad y defensa,
dadas las condiciones politicas que vivia el Ministerio como
punta de lanza de la defensa de Samper ante los cargos de
las relaciones de su campana en el narcotrafico.!®

Al final de 1996 se dio la autonomia castrense en el
manejo del orden publico como en los afios previos (Leal,
2002) a la década de los noventa vy, coincidencialmente,'”
comenzaron los descalabros militares con el municipio de
Puerres, en abril de ese ano. En cuanto al Ministerio en si,
en las Memorias al Congreso Nacional, 1995-1996, Juan
Carlos Esguerra, ministro de Defensa en aquel periodo,
informa las estrategias en tres lineas de accion: (1) golpear
las tfinanzas de la subversion, (2) dirigir las operaciones
militares a dreas de vital importancia estratégica y (3)
incrementar la eficacia operativa de las Fuerzas Militares. =i

En esta etapa el planeamiento del Ministerio es operativo
y su enfoque es administrativo, busca “lograr estructuras
organizacionales mas modernas, dindmicas y funcionales”
(Memoria al Congreso Nacional, 1995-1996); implantar en
las dependencias del Ministerio la filosofia de la calidad
total; definir la misién y la visién, y revitalizar el sistema
integrado de planeacion, programacion y presupuesto. Vale
destacar la mision institucional del Ministerio, definida en
este periodo, la cual incluye asesorar al Consejo Superior
de Defensa Nacional en el disefio y desarrollo de las politicas
de defensa y seguridad.

Su vision administrativa lo lleva también a plantear la
revitalizacion del Sistema Integral de Planeacién (SIP) y la
considera como base y herramienta fundamental de cultura
de pensamiento estratégico que “permita la interaccion
de los procesos operativos, logisticos y de gestion”

..{(16) Durante el periodo de Pardo la funcion delsistema central de inteligencia se ubicé en el Ministerio de Defensa.
(17) Fueron un ndmero de derrotas sucesivas que estudiosos establecen en un numero de doce o trece. Serfa ingenuo
pensar que existe relacion de causalidad directa con el predomino de la 6ptica castrense, y se debe explicar como un
cambio en la naturaleza de la guerra, por ejemplo, al cambiar la guerrilla la forma de desarrollar sus actividades.
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(Memoria al Congreso Nacional, 1995-1996: V). Como
elemento interesante, Esguerra considera que un analisis
integral de la violencia debe considerar al narcotrafico: “la
narcosubversion de unarealidad que encarna lo mas odioso
v terrible de los dos flagelos” (Memoria al Congreso
Nacional, 1995-1996: IX).

Lainestabilidad en el Ministerio fue critica en estos anos.
A comienzos de 1997 se retira Esguerra y es nombrado
ministro Guillermo Alberto Gonzalez Mosquera. Por criticas
en relacién con la financiacion de su campana por supuestos
narcotraficantes se retira y se posesiona Gilberto Echeverri
Mejia. El enfoque administrativo del Ministerio es claro en
las Memorias al Congreso Nacional de 1997-1998. En sus
primeras paginas se da cuenta de la implantacion del SIP,
de la reorganizacion de la Secretaria General basandose
en la Ley 344 de 1996" y de la conversion organizacional a
estructura por procesos. En este mismo enfoque, que
coincide con la Policia nacional y el Decreto 2158 de 1997,
se define su estructura, visién y misién.

En materia legal se expide la Ley 418 de 1997 de orden
publico, que es una actualizacion de la Ley 104 de 1993,
que fue modificada por la Ley 241 de 1995, v se comienza
a tramitar' el proyecto de Ley de Seguridad y Defensa
Nacional para reemplazar la Ley 48 de 1968.% La falta de
coherencia entre los planteamientos en seguridad y defensa
aqui mencionados y la forma y dindmica como las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) adelantaban
su nueva forma de operar dan como resultado los reveses

...(18) Decretos 1673 de 1997, 2323 de 1997 y 119 de 1998.

(19) El proyecto de Echeverri fue presentado al Congreso e hizo tramite en la comision respectiva. El ponente asignado
fue Vargas Lleras. El general Henry Medina lo sustentd, pero no hizo tramite a plenaria porque se agoto el término de
las sesiones ( 16 de diciembre de 1997). Durante el ministerio de Rodrigo Lloreda se nombraron las comisiones internas
y externas para la reforma de las Fuerzas Militares. El general Medina dirigi6 la primera y fue secretario ejecutivo de la
segunda. Dentro de esta (iltimase nombré una subcomision para estudiar la ley, tomando como base la elaborada por
Echeverri. La propuesta fue presentada al Congreso y los ponentes fueron los antioquefios Higuita, Vdsquez y Enrique
Goémez. En este proceso se le hicieron las modificaciones que permitieron su aprobacion en el Congreso, pero que la
llevaron posteriormente a la declaratoria de inconstitucionalidad. (Entrevista con el general Henry Medina).

(20) El proyecto de ley de seguridad y defensa nacionales consider la necesidad de establecer “una verdadera politica
integral de seguridad y defensa nacionales” para “garantizar el planeamiento, direccién, y coordinacién de los elementos
del poder nacional” y lograr una de las prioridades del Estado que es brindar seguridad. EL Consejo Superior de la
Seguridad y Defensa Nacionales act(ia como asesor del gobierno nacional, y se retoma laideade los consejos regionales.
Al ministro compete el planeamiento estratégico de la seguridad y defensa nacionales. Un andlisis de este proyecto, en
su version de la Ley de Defensa y Seguridad del 13 de agosto de 2001, puede verse en el documento de Villareal,
Apoyo para la administracion de los recursos del sector seguridad y defensa nacional-proyecto col/99/026, Ministerio
de Defensa Nacional. Proyecto de Ley de Seguridad y Defensa Nacionales, Ministerio de Defensa Nacional, 1998.
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de las Fuerzas Militares, y asi es como en abril de 1998 la
Agencia de Inteligencia de Defensa y el Instituto Central
de Estudios Estratégicos afirman que las Fuerzas Armadas
estaban perdiendo la guerra contra la subversién y que la
guerrilla derrotaria al Ejército en cinco afos.

Resumiendo, los elementos que caracterizan el periodo
1994-1998 y que influyeron en la definicion de una politica
de seguridad y defensa y que hicieron mas urgente su
elaboracion fueron:

* Rotacién de ministros de Defensa.

* Desprestigio internacional y nacional del gobierno, que lo
desestabilizo politicamente. Por eso orientd sus recursos
para la recuperacion de legitimidad y credibilidad.

e Planteamiento inicial de didlogos para alcanzar la paz,
que olvidaron la estructura existente para el disefio de
una politica de seguridad y defensa.

Inestabilidad de la figura presidencial, que disminuy¢

su autoridad ante el permanente planteamiento de su

posible salida del gobierno.

e Planteamientos diversos en el Ministerio, dirigidos ya
al 4mbito administrativo, ya al &mbito estratégico.

e Interés por fortalecer la racionalidad, como caracteristica

organizacional, en el Ministerio.’!

Para Pardo (entrevista con Rafael Pardo, s. t.), en el
periodo 1994-1998 no se le dio prioridad a una politica
integral de defensa y seguridad nacional y no hubo una
concepcién elaborada del problema de seguridad, sino que
el gobierno se orienté hacia una politica de paz, por ello
afirma que “si no hay unidad interna, si el presidente ni
impone su politica, no puede existir politica de seguridad
interna”. Los hallazgos aqui recopilados dan base a la
afirmacion de Pardo.

Sin embargo, el camino recorrido en términos de reformas
del Ministerio y la concepcién de planeacién integral de la
defensa y seguridad nacional abrieron la posibilidad de
profundizar en el conocimiento de las reformas
estructurales en el Ministerio, acompasadas de una ley de
seguridad y defensa nacional. Finalmente, debe
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mencionarse que durante este periodo no se dieron cambios
importantes en el Ejército ni en el nimero de soldados
profesionales, ni en la doctrina que implicaran trastormaciones
en la concepcién tradicional de la politica de seguridad y

defensa. (22)En el gobierno
de Gaviria se habian
incrementado de

3. Un cambio inesperado: el 2:000 a 23.000 los
. ) L. soldados profesio-
surgimiento de otras politicas de nales; se habia crea
, do la Brigada Mavil

Estado. Per|OdO 1998-2002 y se habia fortalecido

la inteligencia.

Aunque se afirma que la politica del gobierno de Andrés
Pastrana en seguridad y defensa gir6 alrededor del proceso
de paz centrado en los didlogos, existe la percepcion de
que realmente la politica de seguridad gir6 alrededor de
politicas y programas como el Plan Colombia, la politica
de paz y la politica de seguridad ciudadana (entrevistas a
Rafael Pardo y a Altredo Rangel), que dejaron de lado la
prioridad en el diseiio y ejecucion de una politica integral

l ‘ s de seguridad y defensa nacional.

Mientras Gilberto Echeverri planteaba la necesidad
urgente de la ley de seguridad y defensa como elemento
fundamental de una politica nacional de seguridad y
defensa, en julio de ese afo el presidente electo Andrés
Pastrana se reunia con Manuel Marulanda Vélez ‘Tirofijo’
en una accion de tipo individual y acordaba la desmilitarizacion
de cinco municipios y definia propuestas para una mesa de
negociacion. En noviembre de 1998 y por noventa dias se
llev6 a cabo el despeje de la zona acordada y se les dio a las
FARC el reconocimiento como organizacion politica. Sélo
hasta mayo de 1999 se gener6 el documento de
formalizacion del dialogo denominado Agenda comin para
el cambio hacia una nueva Colombia.

El recién nombrado ministro Rodrigo Lloreda decidio
trabajar en el frente interno, en términos de incrementar
la capacidad de combate, mejorar la inteligencia militar, y
en el frente externo, en términos de mejorar la imagen de
la Fuerza Publica, al anunciar tres proyectos de ley sobre la
reforma al servicio militar obligatorio y la reorganizacion
de las Fuerzas Militares (Leal, 2002).

Joaquin Romero Herrera I
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_* Esta ley recogié
= decretos 3398 de
965 y 1573 de
965 yla Ley 48 de
" 168.

Desde la perspectiva de Planeacion Nacional y del Plan
de Desarrollo Nacional, el objetivo del sector defensa, en
particular, fue consolidar un entorno de seguridad y confianza
ciudadana (Plan de Desarrollo del gobierno de Pastrana, s.
f.). En el mismo plan se sefiala al Plan Colombia como la
estrategia para recuperar la responsabilidad del Estado en
la promocién de la democracia, el monopolio en la
aplicacion de la Fuerza Publica y la justicia, el respeto por
los derechos humanos y la preservacion del orden prblico
bajo cuatro estrategias, delineadas como el Plan de
Democratizacién —la recuperacién econémica y social, la
seguridady justiciay el proceso de paz— (Plan de Desarrollo
del gobierno de Pastrana, s. f.).

En noviembre de 1999, la Comisién Asesora Interna para
la Reestructuracion y Modernizacion de las Fuerzas
Militares, a través de un subcomité,* present6 el proyecto
de ley de defensa y seguridad, preparado basandose en la
propuesta del ministro Echeverri. A mediados del 2000 se
present6 el proyecto de ley que terminé el dltimo tramite
en junio de 2001.** Esta ley, en consonancia con el proyecto
del ministro Echeverri, mantuvo elementos del ministro
Pardo enrelacién con la estrategia nacional de lucha contra
la violencia; con la estructura regional de los consejos de
seguridad y defensa nacional; con la coordinacién de la
Presidencia de la politica de seguridad y defensa, apoyada
en un consejo nacional de defensa v seguridad, v con la
unificacién de la inteligencia en una junta de inteligencia
estratégica.

El alcance de la propuesta debia entenderse en cuatro
planos diferentes: la formalizacion de un sistema institucional
para la defensa y seguridad nacional, el fortalecimiento del
poder civil, la organizacién de la planeacién de la seguridad
y la defensa y la introduccion de nuevos procedimientos
operacionales (Fuerzas Armadas de Colombia, 2001). En
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mayo de 2002, la ley de defensa y seguridad fue declarada
inexequible por la honorable Corte Constitucional.**

Como elemento de entorno, pero importante en cuanto
a las Fuerzas Militares y al gobierno se refiere, se debe
comentar que a comienzos de 2000 la administracion de
Bill Clinton presento la solicitud de ayuda a Colombia. Esta
solicitud se aprob6 a mediados de julio de 2000, con una
duracién de dos afos. Asi, 860 millones de ddlares
correspondieron a Colombia, y de estos recursos 519,2 se
destinaron a asistencia militar, de los cuales 328 millones
de doélares, a comprar helicopteros (Leal, 2002). De esta
forma se gest6 un hecho que para algunos observadores
fue decisivo para el fortalecimiento de la Fuerza Publica, la
ayuda estadounidense en el Plan Colombia.

El afio 2001 estuvo marcado por los didlogos. Este proceso
continud, se credé una comisiéon para enfrentar el
paramilitarismo, se discutié una agenda para el cese al
fuegoy las hostilidades, se aument6 el nimero de reuniones
semanales de la mesa de didlogo ynegociacién, la guerrilla
anuncié guerra urbana y renuncié Ramirez al Ministerio
de Defensa. En cuanto a la Consejeria de Seguridad
Nacional,*® no se dio una accion dindmica. No se llev) a
cabo una coordinacion integral entre las politicas de
seguridad ciudadana, la politica de paz y el Plan Colombia.
Estas politicas y sus ejecuciones fueron tratadas como
politicas sectoriales. La politica de paz tomo el espacio
que debié tener una politica integral de seguridad y
defensa.”’

Internamente, en el Ministerio se pueden distinguir, en
relacion con nuestro tema de interés, tres etapas: (1) la
continuacién del proceso de racionalizacién del ministro

.(25) A este tema se refiri el ministro Custavo Bell, cuando consigné su convencimiento,
como ya lo habfa hecho el ministro Echeverri, en cuanto a la necesidad y la conveniencia para
el pais de una norma sobre el tema, pues considerd que se requeria una legislacion para acabar
la guerra, que fortaleciera las instituciones legitimas del Estado, que dificultara el surgimiento de
formaciones criminales y se reforzaran los instrumentos de control para “prevenir la ocurrencia
de excesos de autoridad”, (Memorias del Congreso Nacional, 2001-2002: 17).

(26) En agosto de 2000 el Decreto 1512 ratificd el Consejo Superior de Seguridad y Defensa
como 6rgano asesor del Ministerio.

(27) Histéricamente ha sido daiino el enfoque tradicional de la politica de paz que se considere
sin costo, mientras que se asume que la politica de seguridad y defensa s los tiene. Ceneralmente
se considera “que la paz esta a la vuelta de la esquina”. Esto ha hecho que se hayan dado
desviaciones de una politica de largo plazo en seguridad y de defensa y de control territorial.
(entrevista a Rafael Pardo, s. f.).

Joaquin Romero Herrera o



Echeverri, (2) la expedicion de normas de reestructuracion
v (3) la continuidad en la estrategia de modernizacién de
la Fuerzas Militares, expresada durante el periodo 2000-
2002, como mas y mejores hombres, mas y mejores equipos
v herramientas legales adecuadas (Memorias al Congreso
Nacional, 2001-2002).

La continuacion del proceso de racionalizacion de Echeverri
fue notoria, v éste es un importante elemento para el
desarrollo de una politica integral de seguridad y defensa
nacional. Entre 1998 v 1999 se trabajo6 en el esquema de la
guia de planeamiento estratégico. Asi, a partir de la
Estrategia de Seguridad vy Defensa, en la guia de
planeamiento y en el Plan de Desarrollo, el Comando
General de las Fuerzas Militares y la Direccién de la Policia
Nacional elaboraron el Plan de Capacidades Estratégicas
(PCE), que pretendio orientar a las Fuerzas Militares v a la
Policia nacional para llevar a cabo tareas estratégicas
basadas en capacidades existentes (Memoria al Congreso
nacional, 1998-1999: 39-40). Al existir el plan, fue posible -'
evaluarlo a través de indicadores de gestiéon (Memoric al :
Congreso Nacional, 1998-1999).

La reestructuracion llevada a cabo en el Ministerio fue
resumida por el ministro Gustavo Bell como la biisqueda
de eficiencia estratégica y administrativa en el area de
direccion del Ministerio a través del nuevo Viceministerio
de Defensa, para dar apoyo técnico a las actividades del
ministro y coordinar la gestion financiera por medio de las
areas especializadas en planeacién y programacion, en que
se haga hincapié en la gestion externa y en la creacion de
un grupo de alto nivel profesional para el desarrollo de
estudios econémicos y estratégicos.

Del Viceministerio de Defensa quedaron dependiendo la
Oficina de Planeacién, la Direcciéon de Comunicacién
Corporativa®®, la Direccion de Derechos Humanosy Asuntos
Internacionales, la Direccién de Finanzas y la Oficina de
Control Interno.?” De la Secretaria General quedaron

..(28) Esta oficina fue un interés explicito del ministro Echeverri, en cuanto a su importancia. Sin embargo, la ubicé en
la Secretaria General. (Fuerzas Armadas de Colombia, 1998: 16).

129) Esta reestructuracién apoy6 el proceso de una politica integral de seguridad y defensa elaborada por civiles al
fortalecer la infraestructura técnica del ministro. (Entrevista a Alfredo Rangel, s. f).
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dependiendo la Oficina Juridica, la Direccion de Informatica,
la Direccion Administrativa y la Direccion de Relaciones
Sectoriales (Defensa Nacional, 1999). Es de anotar que el
esquema de coherencia, en cuanto a la estrategia de
modernizacion de las Fuerzas Militares, también se mantuvo
en el periodo 2000-2002. Estos objetivos fueron expresados
como el incremento de la efectividad de las operaciones de
la Fuerza Publica, la neutralizacion y desestabilizacion de
la capacidad de accién de los grupos e individuos al margen
de la ley y el mantenimiento de la capacidad de disuasion
frente a amenazas externas (Defensa Nacional, 1999).

Con unas Fuerzas Militares fortalecidas, el Plan Colombia
en ejecucién y unos resultados sin evaluar en cuanto a las
politicas de paz y de seguridad ciudadana, terminé el
periodo de la presidencia de Andrés Pastrana.

4. Conclusioén

H_ﬂ La politica de seguridad y defensa y sus aspectos

) relacionados, desde el punto de vista de nuestro marco

conceptual, que determiné la bisqueda y recoleccion de

informacion, presenté diferentes dinamicas en el periodo

1990 a 2002. Con relacion a la pregunta de quién es el

actor principal en la generacién de la politica de seguridad

y defensa, la informacion recolectada sugiere que la

dindamica estuvo causada no solamente por los cambios en

la jefatura del gobierno, sino también por las diferentes

perspectivas que sobre el tema de seguridad y defensa
tuvieron los diferentes ministros de la época.

Los diferentes puntos de vista incidieron en la politica y
en su expresiéon concreta, en el como, en cuanto a
organizaciéon. En términos gruesos, en un primer periodo
se trat6 de crear un sistema de seguridad y defensa que
hiciera hincapié en elementos de coordinacién y en entes
externos para apoyar la politica del Ministerio. En los
periodos posteriores y hasta 1997, el enfoque se dirigi6é a
la administracion en si del Ministerio. S6lo al finalizar 1997
v a comienzos de 1998, el ministro de la época, Echeverri,
centro sus esfuerzos en una politica integral de seguridad
v defensa. Sin embargo, éstos, en su deseo de establecer

Ccro Herss=a
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una politica integral, sucumbieron en el gobierno de
Pastrana.

Los cambios organizacionales del 2000 en el Ministerio
se dieron mas como un esfuerzo singular del ministro
Ramirez por incrementar la efectividad y la eficiencia del
accionar del organismoy por solucionar problemas limitados
en términos conceptuales y de estructura. En esta etapa
los conceptos de Pardo y de Echeverri, de integralidad y de
considerar la politica de seguridad y defensa como politica
publica, se desvanecieron.

El camino recorrido muestra un cambio en los intereses,
es decir, se va desde la concepcion de una politica de
seguridad y defensa impulsada desde Palacio y elaborada
en esa dependencia hasta aquella definida en la guia de
planeamiento estratégico, implantada en el modelo dinamico
integral para el sistema de seguridad y defensa, que contemplé
cuatro esferas que gravitaban en torno al Comando General.
A partir de la definiciéon de la guia y el modelo integral de
planeamiento de Echeverri, en 1997, se logré un esquema
formalizado de planeacién que dio lugar a una politica
estable en términos de sus objetivos y sus medios (esta
politica se origind basicamente en el Ministerio de Defensa
y con el soporte general del Plan de Desarrollo).

No es facil determinar el porqué de los cambios, en cuanto
al actor principal en la elaboracion de la politica de
seguridad y defensa. El hecho es que, por un lado, Pardo
tenia experiencia por sus aiios en Palacio cuando trabajaba
en el tema del conflicto; por otro, Echeverri comenzo
hablando de pazy terminé impulsando una politica nacional
de seguridad y defensa que se vio frustrada por el proceso
de paz de Pastrana. Sin embargo, Lloreda y Ramirez
encontraron un proceso regulado y racional en el Ministerio
de Defensa, que fue la base necesaria para que la coherencia
y los indicadores de gestion se mantuvieran en el tiempo.

El responder el porqué basindose en la informacién
recopilada nos llevaria mas a la razén o la explicacion de
voluntad individual y dindmica propia del Ministerio, como
elementos explicativos del la dindmica y origen de la politica
de seguridad y defensa y de sus acciones correlativas para
cada periodo. No obstante, la politica de seguridad y defensa
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obedeci6 fundamentalmente a una voluntad politica
expresada en el periodo 1990-1994, y s6lo hasta 1997, con
Echeverri y la guia de planeamiento, se formalizaron las
acciones que conllevaron al esquema de planeacién que
genero la coherencia que permitié el fortalecimiento de
las Fuerzas Armadas durante el gobierno de Pastrana.

Aestasalturas, mirando en retrospectiva el periodo 1990-
2002, consideramos que va existe la madurez institucional
para saber que quien debe definir la politica de seguridad y
defensa es el gobierno nacional, en cabeza del presidente
de la Republica; el porqué, como consecuencia de la
racionalidad organizacional, supone objetivos a largo v
mediano plazo y patrones formalizados de distribucion de
recursos para su logro, y el como, elabora la politica de
seguridad v defensa, pero debe estar sustentada en un
tramite y proceso similar al de cualquier politica publica
vinculada con los intereses del Estado, por encima de las
coyunturas de los gobiernos, considerando la coordinacién

— de los organismos del Estado, en general, y del Ministerio,
en particular.

En la medida en que no reflexionemos adecuadamente
sobre la experiencia de estos ultimos doce anos, seremos
responsables de la prolongacion de un conflicto interno
que tanto dolor y daio nos ha causado.
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30) Percibimos mu-
chas cosas y forma-
mos nociones a
partir de signos; por
ejemplo, de que al
oir o leer ciertas
palabras nos acor-
damos de las cosas,

formamos ideas
semejantes a ellas,
por medio de las
cuales imaginamos
esas cosas. En ade-
lante, llamaré tanto
al primer modo de
considerar las cosas
como a este segun-
do, “conocimiento
del primer género,
opinién, o imagina-
cién”. Spinoza, Eti-
ca, segunda parte,
Prop. XL. Para una
profundizacion so-
bre el tema, “The
Ethics and Other
Works”, En Frag-
ments of a Theory of
Scientific Method, s.
.. Princeton Univer-
sity Press. p. 48.

Anexo 1
Metodologia

El objeto de este ensayo, desde la perspectiva de las
ciencias sociales, es entender, no es dar opiniones.*® El
entender y la basqueda de la verdad es la verdadera razén
de la investigacién en las ciencias, en general, y de la
ciencias sociales, en particular. Este es el camino que han
seguido aquellos que han contribuido a un mejor conocimiento
del universo y de nuestras relaciones sociales.

Jomo el propédsito de este ensayo es entender y no dar
opiniones, la metodologia seguida parte de acercarse a la
realidad social del Ministerio a través de hechos y de datos,
para, a partir de ellos, interpretarlos mediante un método
que sigue varios campos de analisis y retlexion.

Los métodos cualitativos, como el aqui utilizado, se
aplican con un esquema abierto de indagaciéon que se va
refinando, puntualizando o ampliando segiin lo que el
investigador vaya comprendiendo de la situacién. El proceso
debe orientarse con un plan de trabajo referencial (Hernandez
Sampieri, Fernandez Collado y Baptista Lucio, 2002), que
en nuestro caso es cambios de estructura en los organismos
externos relacionados, que es la forma mediante la cual se
concretan las variaciones en nuestro esquema
interpretativo (Bruneau, 2001).

En general, desde esta dindmica se revisa la informacion,
se profundiza en la situacion objeto de la investigacion y se
generan los planteamientos pertinentes. Por lo anterior,
las caracteristicas metodoldgicas de esta investigacion son:

* El principal objetivo es la comprension de los fenémenos.

* La dinamica es en cascada. Se va elaborando en la

medida en que avanza la investigacion.

* Hay una reformulacién constante, en funcién de la

incorporacion de nuevos datos.

* El diseno es tlexible, de acuerdo con la realidad y los

datos que se obtienen.

* Se adecua a los cambios de la realidad.

* La interpretacion se genera a partir de los datos de la

realidad concreta.
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* La fuente principal de los datos son fuentes primarias
informacion.
En la recoleccion de datos se sigue el patréon de determinar
la informacion significativa para posteriormente profundizar
en ella mediante un proceso continuo de andlisis v
sistematizacion. La informacion que se recoge se organiza
en la medida en que se obtiene (1) para hacer un
seguimiento permanente de los datos v en esta forma evitar
la saturacion sobre un aspecto; (2) para seguir la pista a
datos nuevos, v (3) para identificar las categorias analiticas
potenciales que se retoman en las etapas de analisis.
Este esquema de recoleccion de informacién exige una
focalizacién permanente en cuanto a: (1) identificacion,
(2) asuntos que se desean profundizar, (3) revision permanente
de interrogantes originales (continiian siendo relevantes, se
deben reformular o deben excluirse), (4) controlar e indagar p
sobre las nuevas pistas, (5) resefiar y (6) sistematicamente
hacer un seguimiento a las ideas eje que surgen durante la
recoleccion.
“% Durante el levantamiento de los datos se ha revisado
periédicamente el registro de la informacién para identificar
los patrones de comportamiento que indiquen los puntos
referenciales para la interpretacién; ademads, se ha
confrontado yvalidado cuando existen fuentes simultdaneas
o diferentes de informacién sobre el tema.
Para el analisis de los datos se ha elaborado inicialmente
un documento que recoge su secuencia temporal. De alli,
basandose en el criterio de pertinencia se han resaltado
aquellos relacionados con el marco referencial de la
bisqueda (Minztberg, 1979) v se han detectado
progresivamente la existencia de las regularidades o
patrones de entendimiento *! (31) La evaluacios
Finalmente, los patrones de entendimiento de la Sﬁ ffig'f,ﬂ;;ii
informacién se establecen en otro documento borrador, :gﬁ)‘s”ggrz 'F;"r;‘fzn
que es la base final del trabajo. Estos patrones se reflejan dizaren el tema vé;
en el ensayo de dos maneras: en la estructura de relacion ZZSF;”?‘Z;‘";O,TQ?E’
de los hechos v en el primer parrafo de cada una de las entendimiento.
secciones, que tiene relacién arménica con el contenido

por seccion.
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Reinventando la seguridad en
Colombia: reformas fallidas vy
modernizacion inconclusa de
la Policia colombiana

Juan Carlos Ruiz Vdsquez
Resumen

a Policia colombiana ha vivido cambios y reformas en la

Gltima década que, en su momento, se juzgaron

trascendentales. No obstante,las reformas a esta Policia
han resultado inocuas, ya que se basaron en dos supuestos
que resultaron ser, a lalarga, infundados. Se pensé que mayores
controles de los civiles sobre la Policia y un cambio hacia una
Policia més civil y menos de caréacter militar le darfa un vuelco
positivo a la institucion. Las reformas de la Policia colombiana
fracasaron, porque no tocaron la organizacién en su interior
con sus vicios, cortocircuitos y cultura. Tampoco la lucha contra
la corrupcioén fue eficaz y los controles externos establecidos
para tal efecto, igualmente, resultaron ineficaces. A pesar de
ello, la Policfa inici6 un proceso de modernizacion adoptando
estrategias propias del new public management, como la nocion
de cliente, la evaluacién por resultados, el aplanamiento de la
estructura organizacional, la planeacion estratégica y la
formacién en temas gerenciales. Estas transformaciones han
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marchado a velocidades diferentes. En buena medida, la
modernizacién emprendida a partir de estas herramientas de
gestion empresarial no han logrado los resultados esperados,
por una resistencia al cambio de la alta y media oficialidad y
por una cultura organizacional muy enfocada a cumplir
requerimientos y procedimientos burocréticos. Adicionalmente,
la nueva gestién publica no ha sido bien entendida y no ha
resultado una politica fundamental para el conjunto de la
Institucién. A pesar de estos intentos de modernizacién, la
Policia colombiana no ha podido salir de su marasmo
institucional y generar confianza entre el ciudadano coman.
Los escandalos de corrupcién y los sefialamientos reiterados
sobre ineficiencia han mermado su imagen.

Introduccidn

Alolargo de altima década, el sector pablico ha adoptado
practicas gerenciales del sector privado para hacer mas
eficacesy eficientes sus organizaciones y sus politicas. Estas
practicas ‘empresariales’, reagrupadas bajo la expresion
nueva gestien publica (en inglés new public management
[NPM]), han modificado sustancialmente diferentes frentes
del sector puiblico en los paises desarrollados en la prestacion
de servicios publicos, en las oficinas de ayuda social y
empleo o en la gestion de las ciudades (Osborne y Gaebler,
1992).

En este mismo sentido, los organismos y las instituciones
encargados de la seguridad y la defensa en estos paises también
han experimentado transformaciones fundamentales en
busca de mejorar su gestiéon. Los ministerios de Defensa,
los organismos de inteligencia y la Policia en diferentes
partes del mundo han adoptado estrategias de nueva
gestion, dirigidas esencialmente a transformar la
organizacion.

El propdsito de este escrito es analizar los resultados de
este tipo de reformas y transformaciones en el caso especifico
de la Policia colombiana, haciendo referencia a las
tendencias mas recientes de modernizacion implementadas
por diferentes policias en el mundo. Especial relieve se




pondra en la adopcién de las estrategias propias de la nueva
gestién publica v su impacto real en la eficiencia de la
Institucion colombiana.

Hasta el momento no se ha analizado con detenimiento
la estructura interna de la Policia colombiana y tampoco
se conocen los problemas organizacionales que la aquejan
y que entorpecen o impulsan su labor. En especial, existe
una falta sentida por estudiar la forma como actiia y labora
el recurso humano y cémo los actores que componen la
institucién se relacionan e interactiian poniendo en
entredicho, a veces, los objetivos de la misma organizacion.
Entre otras cosas, no se ha establecido un diagnéstico sobre
la manera en que se desarrolla el trabajo, la cultura de la
organizacion o la interaccion de los diferentes sujetos que
la componen, con sus intereses y objetivos muy particulares.

Esta dimensién de la Policia no se ha analizado, en la
medida en que los estudios anteriores han entendido que
el conjunto de reformas es mds un problema de relacién
entre instituciones y no un desafio de gestion interna donde
prevalecen los factores organizacionales con sus redisenos
en recursos humanos o la calidad de los procesos que éstos
adelantan. Asi visto, lo que sucede en el interior de la
organizacion (‘la caja negra’) y el avance en cuanto a gestion
eficiente han sido temas generalmente desestimados en la
bibliografia especializada. La dindmica organizacional
interna y sus cortocircuitos, asi como el accionar de los
funcionarios de diferentes ambitos de la Policia necesita
estudiarse.

Por esta razén, hemos querido observar las reformas de
la Policia colombiana desde una perspectiva mas cercana a
la gestion publica, para iniciar asi algunos analisis que
logren alimentar en parte la escasa investigacion que existe
sobre el tema. Para ello, en primer lugar, damos cuenta de
las estrategias mas recientes de lucha contra la inseguridad
y del nuevo rol que desempeiian las policias del mundo en
este nuevo marco de referencia. Entendiendo este nuevo
perfil, nos es posible abordar la forma como las policias de
los paises desarrollados han adoptado estrategias
gerenciales para alcanzar estdndares de calidad que les
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permitan asumir mejor el nuevo rol que les ha correspondido
en las mas recientes estrategias de seguridad.

En segundo lugar, se discute la pertinencia y los resultados
de las reformas de la Policia colombiana, a lo largo de la
altima década, haciendo un analisis de los pilares en los
cuales reposa la reforma de 1993. Posteriormente, se
analizan los resultados de la implementacion de la nueva
gestion publica por la Policia de Colombia.

1. La nueva gestién pablica en las
policias del mundo

Si bien en Colombia no existe una produccion intelectual
de gran envergadura sobre la modernizacion de la Policia,
en la bibliografia internacional se hace cada vez mas
referencia a este tema, especialmente en lo relacionado
con el nuevo rol que ésta desempenia dentro de las mas
recientes estrategias y politicas publicas contra la
inseguridad. Una vez establecido el nuevo papel de la Policia,
de manera concordante se plantea la transformacién
interna de la organizacion para hacerla mas eficiente. Un
tratamiento mas pormenorizado del recurso humano y su
importancia para alcanzar indices de eficiencia es
recurrente, sobre todo enlos paises donde se han acogido
plenamente los preceptos de la nueva gestion publica, como
Estados Unidos, Gran Bretafia o Australia (Loveday, 1999:
213-231). Ademas, particular acento se pone en la adopcion
de estrategias gerenciales por parte de la Policia, como el
liderazgo, el control por resultados de los funcionarios o el
trabajo en equipo.

1.1 Tendencias mds recientes frente al
fendmeno de inseguridad: la Policia es una
rueda mdas en el engranaje de la seguridad
interna

Durante la tltima década, la tendencia —en términos de
seguridad interna— ha sido concebir la Policia como un
actor mds entre tantos otros que pueden intervenir
positivamente enla disminucion delos indices delincuenciales.

Juan Carles Ruiz Véisquez




Sobre esta
‘erenciacion entre
a policia ‘inmuno-
kogica’ tipo estado-
nidense y una
licia “profilactica’
po francés, véase
Donzelot y Wyve-
ens (2002). Esta
iferenciacién casi
~oldgica ha servido
de inspiracién para
la parte preliminar
de este escrito.

La Policia no es més latnica que debe velar por la prevencion
v la disminuciéon de los factores que inciden en la
inseguridad. En este sentido, la asociacion de
organizaciones privadas, vecinos de barrio, comerciantes,
entidades publicas, justicia, entre otros, junto con la Policia,
se hacen mutuamente responsables en esta tarea. Los
mecanismos de “reuniones por sectores” (beat meeting) y
“resolucion de problemas” (problem solving) implementados
en Estados Unidos, ilustran bien las bondades de esta nueva
estrategia, que logra hacer de la comunidad un muro de
contencién contra la delincuencia o la violencia.

En otrasocasiones, la Policia se retine con otras entidades
del Estado para mejorar el entorno social. Los contratos
locales de seguridad (CLS) en Francia, por ejemplo, son
una muestra clara de estas tentativas —lamentablemente
no siempre eficaces— para articular a todos los actores
del sector puablico implicados en el tema de la seguridad.
En estos Contratosarticipan las principales autoridades de

la region, las oficinas del Estado y algunos ciudadanos para =

precisar actividades de prevenciéon y generar compromisos
reales que obligan a las partes firmantes. Este tipo de
acuerdes invita a tedes a pener de su parte en la selucion
del problema.

Si bien el rol de la Policia parece apuntar hacia una
funcion preventiva y compartida con otros actores, resulta
claro que existen concepciones diferentes sobre la forma
como deben implantarse estos mecanismos y medios, que
se aproximan a concepciones casi médico-bioldgicas.

1.1.1 El modelo “inmunolégico’ estadounidense’

En Estados Unidos se ha implementado la estrategia
llamada “policia comunitaria” (policy community), que
actila como una vacuna que incrementa las capacidades
de resistencia de la sociedad frente a unos males claramente
identificados (Donzelot y Wyvekens, 2002). Esta perspectiva
parte del principio de que para tener seguridad, la Policia
debe ocuparse de las ‘pequerias cosas’. Por ejemplo, la
degradacion fisica de un lugar, por minima que ésta sea,
puede llevar a aumentar la delincuencia en la zona.
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El modelo ‘inmunol6gico’ busca centrarse en el sentimiento
de inseguridad, el cual puede ser al mismo tiempo un
fenémeno en si mismo, pero también una causa de la
delincuencia. De ahi surge la famosa teoria de los vidrios
rotos, que puede ayudar a entender mejor este doble rol
del sentimiento de inseguridad. Un vidrio roto no reparado
en un barrio sefiala que los vecinos se estdn retirando de
alli, porque su calidad de vida se ha deteriorado
ostensiblemente por la delincuencia; al mismo tiempo, el
vidrio roto refleja que el barrio estd desprovisto de cualquier

control y, por lo tanto, estd a la merced de los delincuentes
(Donzelot y Wyvekens, 2002). La degradacion del lugar es
una invitacion a las fechorias. De manera interesante, se
senala que ya no es la delincuencia la que genera los
sentimientos de inseguridad, sino que estos ultimos
finalmente aumentan la delincuencia cuando se dejan al
garete los lugares y los pequefios elementos cotidianos de
la vida de un barrio.

— Esta concepcion hace que el rol de la Policia sea el de
reforzar los mecanismos de autocontrol de la colectividad
(Silverman, 2001). Si la gente abandona su entorno, esta
lanzando senales inequivocas de su vulnerabilidad. Entonces
la Policia busca organizarla y dejar que los mismos vecinos
se apersonen de una parte, no sélo de su seguridad, sino
del barrio, con su mantenimiento y su infraestructura. Esta
estrategia surgié en un momento 4lgido para la Policia
frente a una crisis de legitimad y el aumento de los indices
delincuenciales en los afios ochenta y noventa. En este
aspecto, la ciudad de Chicago ilustra bien este nuevo papel
atribuido a la Policia, con la implementacion de dos
estrategias: beat meeting y problem solving.

Por un lado, los beat meeting son reuniones de la Policia
con la comunidad donde se establece una relacién fuerte
entre la policia y los habitantes para responder a la
degradaciéon del espacio y al abandono de los controles.
[gualmente, se trata de elevar la calidad de vida del barrio
con todas las particularidades propias de cada sector. Por
ejemplo, la Policia de Chicago reorganizo el territorio de
accion de las unidades, aumentando el niimero de divisiones
de los distritos para que los policias alli asignados lograran
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desarrollar una sensibilidad mayor, a fin de poder identificar
los retos y las preocupaciones del sector. De los 25 distritos
de la ciudad se propusieron 279 porciones (beats), cada
una de aproximadamente nueve mil habitantes. En estas
porciones, semanalmente se retinen los habitantes del
sector ylos uniformados en un lugar convencional del barrio,
como una iglesia o una escuela, bajo la intermediacion de un
tacilitador civil —figura que fue creada después de que las
primeras reuniones resultaran algo acaloradas—. Los beat
meeting se dividen en dos etapas: old y new business.

En los old business (asuntos viejos) se revisan los
problemas sefialados por los habitantes en la reunién
anterior y se da cuenta de las acciones emprendidas para
corregirse o la evolucién que han tenido. En este tipo de
reuniones no sélo son tratados problemas netamente
delincuenciales, sino asuntos de deterioro, degradacion,
incivilidades o contravenciones. Por ejemplo, un hidrante
con escape, un césped que no ha sido cortado, la venta de
drogas junto a uno de los colegios del sector, un vecino
ruidoso, entre otros aspectos. La Policia da cuenta de lo
que se ha hecho y c6mo se ha procedido.

En los new business (asuntos nuevos) los vecinos son
invitados a sefialar los nuevos problemas que perturban el
barrio. Esta férmula de los beat meeting ha sido muy exitosa,
porque permite al mismo tiempo resolver problemas
acuciantes para la comunidad, dar una imagen positiva de
la Institucién y permitir un control (accountability) de la
ciudadania sobre su policia. Los policias no se sustraen al
cuestionamiento de los vecinos y permiten que las
inquietudes sean fermuladas, incluso las mas rocambolescas.?

Por otro lado, la practica del problem solving pretende
que la Policia y la comunidad, de manera mancomunada,
identifiquen y resuelvan los problemas. Aunque se podria
pensar que esta practica es natural a la implantacién de
las policias de proximidad o comunitarias, su originalidad
reside en que no se consideran los problemas de manera
aislada para una intervencion policial igualmente aislada,

..(2) Incluso se ha institucionalizado un nimero paralelo al 911 de urgencias, el 311, que toma en cuenta de manera
alternativa todas las quejas. Con ello se da la muy sana impresién de que la ciudadania puede dirigirse a la Policia para
algo mas que las simples denuncias contra la delincuencia.
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sino que se agrupan para determinar si unas infracciones o
unos actos delictivos responden a causas comunes. En este
sentido, siempre se analizan detenidamente tres elementos
concomitantes: el autor del delito, la victima y el lugar
donde se cometié: sélo atacando las aristas de este triangulo
serd posible hacer descender los indices delincuenciales,
porque se limitaran los escenarios potenciales para la
comisién de delitos. De aqui se deduce que la sola actuaciéon
de la Policia no es suficiente para contrarrestar el delito.
Bien puede la Policia aprehender un delincuente, pero si,
por ejemplo, no se interviene el abandono del sector, la
falta de alumbrado ptblico o la indolencia de los vecinos,
al delincuente arrestado les seguirdn otros que delinquiran.

Por esta razén, la concepciéon ‘inmunoldgica’
estadounidense hace un llamado a la comunidad para
formar un bloque y cerrar filas y para que se involucre
directamente en la vigilancia. De aqui han surgido varios
mecanismos ejercidos por los vecinos de barrio como el
block watching (vigilancia reciproca de los inmuebles), los
stand ups (rondas de vecinos en horas y lugares sensibles),
los positive loitering (paseos nocturnos para recuperar
zonas) y los court advocacy (acompafnamiento de los
vecinos en los momentos de denuncia o juzgamiento de un
delincuente). Los vecinos ejercen un papel fundamental y
la Policia sirve simplemente de facilitadora.

1.1.2 £l modelo ‘profildctico’ francés

Aunque el modelo francés es igualmente preventivo como
el estadounidense, su preocupaciéon no es combatir el mal,
sino impedir que surja. Se parte del principio de que el
delito es una situacion de ‘desocializacion’.” Para este tipo
de modelos la represion cuesta caro y por ello se observa
con aprension el modelo estadounidense. Para los franceses,
involucrar a los ciudadanos en labores propias de la Policia,
mas alla de la simple denuncia o la delacion, lleva a que el
modelo de Estados Unidos se desvie peligrosamente hacia
la formacion de organizaciones casi paramilitares.

Para el modelo francés tampoco la prevencion resulta
definitivay exitosa, en la medida en que conlleva los mismos
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4] Esta estrategia ha
sido ampliamente
utilizada en Francia
en los llamados ba-
rrios sensibles, en los
suburbios de las
grandes urbes, como
Paris, Lyon, Marsella
o Estrasburgo, donde
vive una poblacién
esencialmente de
origen magrebi, pero
que tiene naciona-
lidad francesa de
tercera o cuarta ge-
neracion.

defectos de escogencia publica que la represion, es decir,
la relacion costo-beneficio no es atractiva para el Estado.
Resulta igualmente oneroso, en términos presupuestales,
reprimir que prevenir. Por esta razon, el modelo ‘profilactico’
francés se basa en la solidaridad.

Para alcanzar esta solidaridad, las diferentes entidades
del Estado atinan esfuerzos para reducir las causas
profundas que producen el malestar en los individuos, el
sentimiento de abandono, el riesgo de desviaciones e
incivilidades, ete. En pocas palabras, se busca mejorar el
marco de vida haciendo que las instituciones del Estado,
en mutuo apoyo, intervengan en los sitios mas dificiles para
mejorar la calidad y condiciones de vida de quienes alli
habitan.* Por ejemplo, el sector educativo puede mejorar
la formacion civica de los nifos, la Justicia no debe dejar
sin respuesta las denuncias, las agencias de vivienda deben
propender por gestionar las casas se~” “_s de manera que
se reduzca el nomadismo de los jévenesy suno integracion,
la Policia debe recibir de manera mas atenta las quejas en
las estaciones, ete. (Ibid.: 54-67).

En los famosos CLS franceses, las entidades del Estado
acuerdan vy, resulta extrafo, que participe directamente la
ciudadania (Sina, 2002). En Francia s6lo son invitados a
las reuniones aquellos vecinos que hayan demostrado un
cierto liderazgo en la materia. En Estados Unidos, por el
contrario, los ciudadanos que hubieran llamado a poner
una queja o a denunciar en el 311 son invitados al beat
meeting. La 16gica es claramente diferente: en el modelo
‘profilactico’ francés, la Policia no busca apoyarse en la
comunidad, como lo hace el modelo estadounidense, sino
restaurar los vinculos sociales. El modelo es ‘profilactico’
en la medida en que preserva de la enfermedad. En este
contexto, el Estado tiene un rol bastante anterior a la
prevencién del crimen, en cuanto trata de ir al nacimiento
mismo del problema social para que no logre surgir el delito,
esto es, las agencias del Estado acttian de manera coordinada
para contrarrestar los problemas sociales mucho antes de
que se vuelvan el germen de la delincuenciay evitar que se
deba posteriormente prevenir o, en Gltima instancia,
reprimir. En definitiva, en la estrategia ‘inmunoldgica’
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estadounidense la solidaridad es un combate, mientras que
en el modelo ‘profilactico’ francés es una cuestion de Estado
(Donzelot y Wyvekens, 2002).

1.7.3 El modelo de los hdbitos saludables

El modelo de los habitos saludables pretende generar
practicas que limiten la posibilidad de que un individuo
pueda cometer un acto violento. Siguiendo la analogia
médica, asi como un paciente con problemas de tensién
arterial debe cuidar su alimentacion y dejar de fumar para
evitar un ataque, de la misma manera el modelo de los
habitos saludables senala que se deben restringir ciertos
comportamientos que pueden ser dafinos para la
convivencia social.

Este modelo parte del principio de que la delincuencia y
los actos violentos son catalizados por factores externos
que no siempre serian asociados con un acto delictivo. Sin

embargo, estos factores unidos pueden inducir el delito o
~ lo hacen crecer exponencialmente. El modelo busca
restringir entonces comportamientos considerados
accesorios, pero que pueden generar conductas delictivas.

Por ejemplo, en la ciudad de Bogota se comprobé que el
consumo de alcohol unido al porte de armas eran factores
de riesgo que aumentaban las probabilidades de ocurrencia
de actos delictivos. Por ello, antes que atacar la delincuencia
directamente, este modelo busca limitar esas conductas
que a simple vista no se encuentran por fuera la ley e,
incluso, son ampliamente aceptadas por la sociedad, pero’
que sumadas llevan a cometer actos delictivos. En esta
medida, por ejemplo, se restringe el porte de armas los
tfines de semana, cuando hay mas propension a consumir
alcohol en fiestas, o se establece el cierre de bares y
discotecas a horas mas tempranas para que el consumo
excesivo de alcohol no conlleve desbordamientos.

En este mismo sentido, la agresividad del ciudadano,
ocasionada por el estrés acumulado en las grandes urbes,
busca paliarse a través de politicas de mediacién de los
contlictos entre vecinos, jueces de paz y llamados a
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desarmar los espiritus. Hay entonces una responsabilidad
individual y de autocontrol, pero creando trenos menores
en las actividades cotidianas de los individuos. Se piensa
que una prohibicién total puede generar un efecto
indeseado de rechazo y, por ende, una incitacién a
transgredir la prohibicion. Por esta razon, la politica de los
héabitos saludables no prohibe de manera draconiana, pero
simplemente limita, concientiza y sensibiliza. Este modelo
ha demostrado ser muy efectivo en Bogotd, donde los
indices de violencia han descendido ostensiblemente en
los tltimos seis anos.

Este modelo resulta mds apropiado para paises en
desarrollo, como quiera que los modelos ‘inmunolégico’ v
‘profildctico’ —anteriormente descritos— resultan una
carga econdémica considerable para los particulares o para el
Estado. El rol de la Policia en este modelo es de controlador
de las contravenciones menores, como el no cierre de la
discoteca a la hora estipulada por la autoridad. La Policia
es igualmente mediadora en pequerios contlictos entre
vecinos y busca generar ciertos habitos de convivencia en
la comunidad. De esta manera, su rol se vuelve mis
importante no como aparato de represion, sino como una
especie de alerta temprana ejerciendo un control ex ante.

1.2 Procesos de modernizacion en el mundo:
la Policia adopta la nueva gestion plblica

Las nuevas estrategias de lucha para contrarrestar la
inseguridad no son suficientes si la Policia no se adapta a
ellas. Esta Institucién no s6lo debe interpretar a sus nuevos
socios, sino que debe modernizar su labor y su organizacion.
Por ello, la tendencia actual es que se adopten formas de
gestion empresarial para hacer mejor y de manera eficiente
estas nuevas tareas de alianza y corresponsabilidad
(partnership). Hoy por hoy, la aplicacién de medidas para
evaluar la gestién es algo va ampliamente aceptado en
diferentes policias del mundo. La Policia en el Reino Unido,
por ejemplo, inicié una vasta transformacién pasando de
una nocion de administracion (administration) a una de
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gestion (management), que involucraba formas de gestion
propias del sector privado, pero aplicadas al sector publico.?

Uno de los primeros elementos instaurados ha sido una
evaluacion individual y real del desemperio de los policias
con la adopcion de contratos a término tijo.° En algunas
policias del mundo, aunque se ha abandonado la idea de
establecer una remuneracién como cousecuencia de la
llamada “evaluacién de resultados como determinante del
salario individual” (performance related pay[PRP]), entre
los superiores jerarquicos se ha mantenido la idea de evaluar
el desempeiio para contrarrestar el misterio que constituia
muchas veces el trabajo de terreno de los policias (Faivre,
1993). Se instaura entonces una comparacién en términos
de eficiencia entre unidades de la misma fuerza que fueran
similares en condiciones socioeconémicas y demograficas.
La Comisiéon de Auditoria Publica, en Gran Bretaiia,
anualmente establece los resultados del desempefio por
unidad que son de facil consulta para todas las autoridades
de Policia. No obstante, mientras los gobiernos conservadores
realizaron recortes de presupuesto importantes en diferentes
sectores, la Policia no fue afectada y, por el contrario, conté
con un aumento de presupuesto que se vio reflejado en un
incremento en efectivos (quince mil). Los gastos aumentaron
en quince anos de 1,1 millardos de libras a 6,6.

Otra tendencia de las primeras reformas ha sido aplanar
la estructura organisacional para reducir la burocracia
jerarquica. Varios rangos son eliminados para facilitar la
comunicacion interna entre dependencias y racionalizar
el trabajo. En parte se suprimen varios ambitos medios y
altos de la estructura organizacional. En Gran Bretafa y
Francia, por ejemplo, los superintendentesy los inspectores
jefe fueron eliminados para hacer mas 4gil la organizacion.

La Policia se ha modernizado adoptando revisiones
periédicas sobre su eficiencia y desarrollo y proponiendo
nuevos sistemas de manejo del recurso humano. Los
presupuestos y el aspecto financiero reflejan cada vez mas

...(5) La Comisién de Auditoria durante los gobiernos conservadores de Margaret Thatcher sefialaron el imperativo
una reforma de la Policia dentro del marco de reformas de gestion que estaban siguiendo las instituciones del Esta
(Loveday, 1999).

(6) En este mismo sentido, el influyente reporte de la Cdmara de los Comunes, el Home Affairs Report de 1997 sobre L.
quejas y reclamos, reformé el laberinto de procedimientos engorrosos a los cuales se veian abocados los ciudadanos.
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las necesidades de las localidades v de los proveedores del
servicio policial mas cercanos a la comunidad. En este
sentido, en la planificacion estratégica ha intervenido la
comunidad, identificando prioridades e intereses. Basandose
en grupos focales y consultas periddicas a los vecinos se ha
podido ligar el proceso de formulacion de politicas policiales
locales con el presupuesto y la planificaciéon estratégica.
El sondeo periédico ha permitido tener una idea clara de
la imagen de la Policia, lo que ha permitido establecer
estrategias de mercadotecnia publica.

La modernizacion también ha tenido sulugar en el control
de la Policia a partir de comisiones de auditoria externasy
el seguimiento de sus acciones. No sélo el control se ha
establecido con la contratacion de empresas externas, sino
que se han subcontratado (outsourcing) otras tantas para
actividades no propias delrol policial, como el mantenimiento
de vehiculos o la alimentacion en las estaciones.

Las reformas mds importantes de nueva gestién puiblica
implantadas en la Policia en el mundo ha articulado un
conjunto concomitante de elementos, como la gestién por
resultados, que abandona lo procedimental; una definicién
a priori de los métodos de control v evaluacién; la
participacion creciente del recurso humano de todo 4mbito
en las decisiones; la adopcién de las nociones de cliente y
calidad del servicio; la reestructuracion de la organizacion,
aligerando las jerarquias; la racionalizacion de los costos;
la utilizacion de indicadores de gestion, y, por tltimo, la
descentralizacion en términos de subcontratos.

2. Los mitos de las reformas en la
Policia colombiana

La Policia colombiana no ha sido ajena a las experiencias
de modernizacion de algunos paises desarrollados como
Estados Unidos, Francia, Espana, Gran Bretana o Japon.
En algunos casos ha asimilado algunas politicas de
acercamiento con la comunidad, como la creacién de la
Policia comunitaria, los centros de atencién inmediata
(CAD) o los frentes de locales de seguridad. No obstante,
las grandes reformas de la tltima década se han enfocado,
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mds que todo, en esbozar o acentuar un perfil particular y
en establecer unos controles. Estas reformas han tenido
un matiz bastante juridico y procedimental. I$ualmente,
estas reformas distan mucho de un gran cambio organizacional
con una transformacion radical de viejos patrones culturales
por formas avanzadas de gestiéon empresarial.

Sin embargo, los estudios existentes sobre los procesos
de modernizacion de la Policia colombiana se han centrado
especialmente en el analisis del rol que desarrolla la
Institucion, asi como en la misién y funciéon que ésta deberia
tener. En cuanto al primer factor, una buena parte de los
estudios senala la necesidad de reforzar su cardcter civil,
desmilitarizando la Institucién para hacerla mas democratica
(Leal, 1994). En cuanto a la funcién de la Policia, el debate
se ha centrado en determinar el cardcter de los cuerpos de
seguridad en torno a un enfoque articulado en torno a la
prevencion o a la represion (Brewer et al., 1988). En este
sentido, la propuesta de modernizacién para la Policia se
ha interpretado como una redefinicion de sus funciones,
para prevenir las contravenciones o generar la convivencia
pacifica de los ciudadanos (Camacho Guizado, 1994).

En ambos planteamientos se piensa que las diferentes
reformas de la Policia deben tener como base la participaciéon
de la ciudadania y la existencia de controles civiles a las
acciones de la institucién (Gaitan, 1997). Por esta razén,
se ha senalado que la Policia, mas que un cuerpo de tipo
militar, debe propender por ser una institucién civil mas
cercana al ciudadano.

Sin embargo, segtin pudimos apreciar anteriormente las
nuevas tendencias de la Policia en el mundo ya no reflejan
este debate prevencién-represion, sino que se centran en
los conceptos solidaridad-asociaciéon. En buena medida, las
reformas mas importantes de la Policia en Colombia se
han basado sobre unos supuestos o mitos que no han
permitido una transformacion real de sus estructuras y sus

habilidades.
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T _ey 62 de 1993.

2.1 El primer mito de las reformas: un mayor
control por parte de los civiles serfa el inicio
de los procesos de modernizacién de la
Policia colombiana

En Colombia, la Constituciéon de 1991 no transformé
sustancialmente la Fuerza Publica; sin embargo, las
administraciones de César Gaviria Trujillo (1990-1994),
de Ernesto Samper Pizano (1994-1998) y de Andrés Pastrana
Arango (1998-2002) adelantaron una reorganizacion del
Ministerio de Defensa, incluidas las Fuerzas Armadas y la
Policia. La mayoria de estasreformas se dirigié a establecer
controles directos de los civiles hacia los militares, a
profesionalizar las Fuerzas del orden y a aumentar el
presupuesto para el sector.

De manera especifica, la Policia nacional fue objeto de
una reforma importante en 1993 y se realizaron
transformaciones subsecuentes que buscaron un acercamiento
de la Policia con la ciudadania, creando la Policia comunitaria
y los frentes de seguridad (1999).” La reforma de 1993 se
dirigi6é esencialmente a implantar organismos de control
de las acciones de la Policia con la conformacion de la
Superintendecia de Vigilancia y el Comisionado de la
Policia. [gualmente, propendié por una especializacion
creciente de lasramas policiales. En definitiva, esta reforma
pretendio introducir controles civiles a la Institucion, pero
no entré a modificar la dindmica de organizacién en su
interior en aspectos como el trabajo en equipo, la relacion
superior jerarquico-subordinado, el clima organizacional,
el cumplimiento de los procedimientos y tareas, entre otros.

En el marco de este control civil, la reforma establecia
que los gobernadores y alcaldes fueran las primeras
autoridades de Policia en municipios y departamentos y
que los los comandantes policialesiban a estar subordinados
a sus Ordenes. Tras una década, la reforma de 1993 ha
demostrado su total fracaso. El Comisionado de Policia, si
bien fue creadoy ejercié durante algunos anos, desaparecié
en términos practicos al tener un rol inocuo con un control
precario sobre la Policia. No solamente sus acciones fueron
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irrelevantes, sino que su equipo de trabajo respondié mas
a intereses politicos de cuotas burocraticas.

En lo relativo al control de las autoridadeslocales elegidas
popularmente sobre la Policia, éste nunca se llevo a cabo.
La subordinacién sélo ha sido aparente y las reuniones que
se establecen son mas que todo informativas y de buenas
relaciones publicas entre instituciones. La direccién real
de la Policia en cada departamento depende del comandante
asignado en su momento. Aunque alcaldes y gobernadores
son autoridades de Policia, la eficiencia y los objetivos de
la Policia en cada departamento y municipio dependen del
comandante asignado y, en este punto, su personalidad y
sentido coman hacen que la labor de la Policia sea mas o
menos eficaz. 3

Finalmente, los casos de corrupcion y degradacién que
fueron el acicate para adelantar la reforma de 1993 no han
cedido, y la Institucién se encuentra senalada por escandalos
como el enriquecimiento ilicito de algunos de sus

'i-n miembros, la venta de toneladas de cocaina incautada a
los narcotraficantes y el despilfarro de los dineros
provenientes del Plan Colombia.

En definitiva, un supuesto control civilno determiné cambios
importantes en la actividad policial y mucho menos debi6 ser
la columna vertebral de un proceso de modernizacion.
Claramente esta propuesta respondia a una tendencia del
momento, inspirada en otras experiencias en el hemisferio,
pero debid ser acompanada por estrategias de cambio e
intervencién organizacional.

2.2 El segundo mito: la Policia deberia
perder su perfil militar para poder
modernizarse

Uno de los aspectos fundamentales que se ha debatido
sobre la reforma de la Policia colombiana ha sido el
fortalecimiento de su carécter civico y no militar, con el
cual se busca una direccién civil y eventualmente su
inclusion en el Ministerio del Interior. Las propuestas de
reforma de la Policia colombiana se han enfocado a eliminar
el caracter militar, que ha sido una constante desde su
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rango se fermaban
< las escuelas mili-
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creacion a finales del siglo XIX. Desde aquella época, la
Policia colombiana ha tenido un perfil cercano a una
institucién militar. El comisario francés Marcelino Gilibert,
quien fundé la Policia colombiana, habia hecho buena parte
de su carrera como teniente del Ejército de su pais. Una
vez en Colombia, reprodujo estas experiencias no s6lo como
comisario de la ciudad de Lille, sino como antiguo militar
y fue éste bagaje el que imprimio a esta Policia colombiana
en ciernes.

Posteriormente, la Policia pasé a depender del Ministerio
de Guerra, por disposicion del presidente Rafael Reyes
(1904-1909). Sin embrago, volvié a hacer parte del
Ministerio de Gobierno entre 1909y 1953. De esta manera,
la Policia actu6 supuestamente como un organismo
dependiente de un ministerio dirigido por civiles y politicos.
A pesar de ello, en 1936, la misiéon chilena que fue
contratada por el gobierno colombiano para reformar la
Policia propuso la conveniencia de hacerla mas militar y
profesional. En 1943, la Policia evidencio el fracaso de estas
propuestas y aunque se intentdé compensar la excesiva
militarizacién promoviendo tareas netamente civiles, el
corolario fue subordinar estas actividades al visto bueno
de la oficialidad militar (Torres, 1994).%

Durante las décadas de los treinta y de los cuarenta , la
Policia fue politizada a favor de uno u otro de los partidos
tradicionales cuando se encontraban en el poder y
convertida por éstos en un instrumento de represiéon del
establecimiento. Los jefes politicos locales manipularon a
la Policia en sus regiones para adelantar el proselitismo
politico o perseguir a sus contendores. Incluso, el asesinato
del lider popular liberal, Jorge Eliécer Gaitdn, el 9 de abril
de 1948, fue atribuido inicialmente a la Policia.
Paradéjicamente, la revuelta que siguié al asesinato —el
famoso Bogotazo— llevé a que buena parte de la Policia se
replegara en las estaciones para evitar posibles linchamientos,
pero al mismo tiempo hizo que una parte importante de
los policias pertenecientes al Partido Liberal se sublevara
contra el gobierno conservador, igualmente senalado por
los manifestantes como asesino del caudillo. Tras estos
hechos, el gobierno conservador, una vez superado el
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levantamiento, se propuso ‘conservatizar’ a la Policia
expulsando de sus filas a los uniformados liberales y
reclutando miembros del Partido Conservador en lejanas
veredas ultraconservadoras. En esa medida, la Policia fue
asociada con los hechos luctuosos de la Violencia en
Colombia, especialmente durante el gobierno conservador
de Laureano Gomez (1950-1953).

Durante esta época, la Policia colombiana estuvo fraccionada
y fundada en lealtades politicas locales. Las policias
departamentales eran cuerpos que gozaban de relativa
autonomia frente al poder central, con una alta injerencia
de los jefes politicos locales. La Policia continud
dependiente de la direccion del Ejército, aunque este dltimo
siempre guardé distancia para no ser identificado con las
adscripciones partidistas que habian hecho mella en la
imagen y las actuaciones de la Policia (Torres, 1994).

Desde aquella época cualquier intento por descentralizar
la Policia colombiana, poniendo en manos de los alcaldes
elegidos popularmente el mando de las unidades, como
sucede en diferentes paises con la llamada pelicia municipal,
ha resultado siempre un elemento indeseado por la
Institucién. Incluso, las propuestas descentralizadoras de
sir Douglas Gordon, contratado por la administracion de
Mariano Ospina Pérez (1946-1950), no fueron tenidas en
cuenta por laamenaza que representaba atomizar la Policia
y dejarla a la merced de los intereses de los grupos politicos.

Por los antecedentes de la época de Violencia, la Policia
se ha mantenido fuertemente centralizada y sin injerencia
directa de autoridades locales. Hoy por hoy, la Policia se ha
mostrado reluctante a la posibilidad de tener un director
civil, a pesar del control creciente de los civiles en los temas
de seguridad durante la dltima década. A lo anterior se
suma que el cardcter militar que siempre la ha caracterizado
se reforzé durante los afios cincuenta, cuando pasé a estar
subordinada al Comando General de las Fuerzas Armadas,
segun disposicion del gobierno de tacto del general Gustavo
Rojas Pinilla (1953-1957). De esta manera, se buscaba que
hiciera parte del Ministerio de Guerra paraeliminar el matiz
partidista. [Toy por hoy, la Policia colombiana sigue adscrita
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al Ministerio de Defensa y su jerarquia mantiene una
gradacion similar al estamento militar.

En este orden de hechos, la reforma de 1993 buscé
eliminar el rasgo militar en la Policia. Segun Leal, esta
reforma fue “especialmente cuidadosa en la formulacién
de los objetivos centrales de la Policia para diferenciarlos
de los militares. Ademas [fue] explicita al senalar que la
Policia es un cuerpo armado de naturaleza civil” (1993:
183). Buena parte de la reforma gir6 sobre este aspecto,
quiza influida por el diagnéstico de un grupo de intelectuales
que habia trabajado tradicionalmente desde una vision
socioldgica de relaciones entre civiles y militares, que
dejaba de lado otras disciplinas como el campo
organizacional o la administracién ptablica y privada.

No obstante, este tema fundamental sobre el cardcter
civico de la Policia en la reforma de 1993 se ha constituido
en un falso problema, en la medida en que este cuerpo en
Colombia guarda unas caracteristicas particulares que no
permiten una clara diferenciacién con la actividad militar.
La Policia colombiana debe enfrentarse a una guerrilla que ™ H
posee armamento pesado y explosivos, pero que,
adicionalmente, tuvo por objetivo bélico, a lo largo de la
ultima década, las estaciones policiales en pequenos pueblos
colombianos. Esta misma guerrilla, que puede tener algunas
inspiraciones politicas, ha desarrollado una actividad
delincuencial matiosa alrededor del tratfico de drogas, el
secuestro y la extorsion, delitos que tradicionalmente en
otros paises no son combatidos por las Fuerzas Armadas
sino por la Policia. Al mismo tiempo, esta misma guerrilla
ataca las instituciones legalmente establecidas y, de esta
marnera, entran a ser combatidas por las fuerzas militares,
cuya mision es proteger dichas instituciones democraticas.

En pocas palabras, la Policia colombiana se enfrenta a
actores ilegales que no tienen las caracteristicas clasicas
de delincuencia comiin u organizada de otros paises. La
ambivalencia de estos actores impide que se pueda pensar
en una modernizacién de la Policia colombiana para un
contexto de pais desarrollado sin contflicto interno ni
poderosas mafias del narcotrafico. Adicionalmente, otras
policias en el mundo han tendido hacia un pertil mas militar
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para enfrentar bandas multinacionales cada vez mejor
armadas y organizadas. Sumado a lo anterior, la amenaza a
la seguridad interna por el terrorismo ha planteado nuevos
retos a la Policia tradicional en todo el mundo. Si la defensa
era una tarea considerada para las Fuerzas Armadas, a partir
del 11 de septiembre de 2001, las policias del mundo han
debido adaptarse mejor a los nuevos riesgos de la seguridad
interna provenientes del terrorismo. La aparicién de grupos
vomando con armamento pesado y secciones de intervencion
tipo militar han transformado ciertos sectores policiales
del mundo.

[gualmente, algunas policias han tenido tradicionalmente
un ascendiente militar sin que esto sea visto de forma
negativa. Por ejemplo, en Francia, la Gendarmeria ha sido
un cuerpo de militares adscrito al Ministerio de Defensa
que comparte labores con la Policia nacional francesa, que
depende del Primer Ministro y del Ministerio del Interior.
Incluso, algunos cuerpos de bomberos, como los de Parisy
Marsella, estan conformados exclusivamente por militares.
Igual se puede senalar acerca de los carabineros chilenos o
el debate mas reciente sobre la militarizacién de la Policia
mexicana, como remedio para la corrupcion.

En Colombia, se creyo que un pertil més civil de la Policia
la haria més cercana al ciudadano, al tener un rol mas
preventivo que punitivo y al estar alejada de’excesos como
la corrupcion o la violacion de derechos humanos (Cfr.
Donzelot y Wyvekens, 2002). La gran reforma de 1993 no
paso de ser una moda socioldgica de la época que pensaba
que eliminando el perfil militar de la Policia se allanaba el
camino para su modernizacién. En nada se tocaron sus
estructuras organizacionales y mucho menos la cultura.
Como resultado, la reforma, en lo que ha quedado, ha
supuesto un ciimulo de procedimientos y manuales de
accion que han diluido lo esencial frente a lo superficial. El
formalismo sigue prevaleciendo sobre la tarea cumplida
eficientemente.

En consecuencia, la mal llamada reforma de la Policia
colombiana de 1993 tuvo poco impacto, a pesar del enorme
esfuerzo de diagnostico en el cual participaron expertos
en el tema de seguridad y representantes de los cuerpos
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colegiados y los gremios. La reforma buscaba darle un
segundo aliento a la Institucion, en momentos en los cuales
se le endilgaban problemas de corrupcion v degradacion
moral; sin embargo, buena parte de ésta resultd ser
excesivamente normativa vy procedimental, y atacé muy
tangencialmente el problema organizacional.

3. La nueva gestién piblica en la
esa seccin cel POlicia colombiana ?

culo se basa en
-@vistas a oficiales

- gz‘f:o ;:'ggn A pesar del precario panorama presentado en el apartado
“ra que no se les anterior, han existido algunos intentos por entender la
uya o seleshaga . sz . . . .
sonsablesde opi-  T€OTganizacion interna de la Policia nacional, especialmente
| o duesor PO en su estructura orgdnica, subrayando los bloqueos internos
al acceso a la informacién y al cumplimiento de las tareas
con su consecuente desestimulo sobre el personal. Estos
estudios analizan la precaria organizacion de la Policia v
senala que la ineficiencia de la institucién se debe en buena
medida a una distorsién de las prioridades en las funciones, - o ¢
que privilegia tareas de menor relevancia en detrimento
de otras mas importantes (Torres, 1994).
Algunos estudios realizados como consultorias proponen
una primera aproximacién en este sentido. De manera
especifica se puede resenar el estudio elaborado por la
Universidad de los Andes y la UNESCO, contratado por la
misma Policia, que da cuenta especialmente de las actitudes
que tienen los funcionarios de la Institucién frente a los
problemas de corrupcion. El estudio es relevante en la
medida en que busca describir y analizar el desempeiio de
los actores v la relacién de lealtades v padrinazgos que se
reproducen frente a actos ilicitos. Lamentablemente, el
estudio sélo se circunscribe a las actividades punibles, pero
no observa cl trabajo cotidiano de los funcionarios y la
manera como se interrelacionan en labores de equipo, para
alcanzar objetivos v estandares de eficiencia. En el mismo
sentido, vale la pena resenar los estudios de Gallup v del
Centro Nacional de Consultoria, que buscan medir la
imagen que tienen de ellos mismos los diferentes 4mbitos
jerarquicos de la Policia y que impiden un buen desempciio,
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sobre todo en lo atinente a desarrollar una cultura de
servicio.

31 La transformacion cultural vy la
resistencia al cambio

La iniciativa de modernizacion institucional que empez6
a mediados de la década de los noventa para intentar
cambiar las formas de gestion de la Policia ha sido mucho
menos conocida que la reforma de 1993. Este proceso, que
llevéd el nombre de transformacion cultural, pretendid en
su momento implantar ciertas formas de gestion exitosas
en el sector privado.

La estrategia inicial se basdé en una encuesta de opinion
que pretendia detectar la percepcion de los ciudadanos
frente a la Policia. El estudio en su conjunto fue contratado
con una importante empresa consultora que, sin llegar a
hacer un analisis organizacional, presentd un diagnostico
sobre la imagen de la Policia. El punto mas relevante que
arrojo el estudio fue el alejamiento que percibia el
ciudadano comun frente a la Policia. La gente queria ver
una Policia amiga y mdas cercana. Paradojicamente, el
estudio mostraba que la preocupacion fundamental de la
gente no era necesariamente la inseguridad, sino que la
Policia atendiera sus quejas y prestara atencioén a sus
necesidades.

A raiz de este primer estudio, el nuevo director de la
Policia en ese entonces, Rosso José Serrano,'° conformd
un grupo de trabajo e intervencidén que permitiera
determinar, en primer lugar, los problemas organizacionales
que impedian alcanzar estandares de eficiencia para luego
proponer lineas de accion. El equipo, llamado el Grupo de
los 30, dirigido por una asesora civil e integrado por varios
policias formados en ciencias humanas y psicologia,
estableci6 un diagnéstico preliminar en el cual se
detectaron problemas mayores en las actividades de la
Policia, a saber. (1) el debilitamiento de los valores; (2) la
falta de profesionalizacion, (3) las dificultades en los
procesos de seleccion, incorporacion y evaluacion de los
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uniformados; (4) la falta de capacitacion para habilidades
gerenciales en los altos mandos; (5) la ausencia de
compromiso con la Institucion por parte de los uniformados;
entre otros.

Para atacar estos problemas, el grupo de transformacion
cultural planteé cinco frentes de intervencién para generar
un cambio. En primer lugar se determiné la necesidad de
un acercamiento con la comunidad, incentivando una
participaciéon mayor de la ciudadania. En segundo lugar se
establecio como prioridad la creacién de una nueva cultura
de trabajo. En tercer lugar se seiial6 la necesidad de mejorar
los estandares de formacion con la llamada en su momento
potenciacion del conocimiento. En cuarto lugar se inici6
una busqueda del talento v de la vocacion policial. Por
ultimo, el grupo de trabajo propuso el desarrollo de
habilidades gerenciales parala altacipulade la organizacion.

Las propuestas fueron concebidas y divulgadas ante una
gran resistencia de diferentes ambitos de la Institucion.
Esta resistencia se debi6 a factores disimiles. Por ejemplo,
los asesores civiles chocaron con la alta oficialidad. El estilo
impositivo de los asesores involucrados en la reformay una
oficialidad poco acostumbrada a ver cuestionados su forma
y estilo de trabajo por personas extranas a la jerarquia de
la Institucién produjeron un freno al proceso de cambio.
Como fruto de este enfrentamiento, algunos miembros de
la Institucién debieron abandonar sus cargos, lo que agudizé
el enfrentamiento.

Igualmente, uno de los principales obsticulos para la
implantacion de estos cambios organizacionales ha residido
en el compromiso ambivalente y diferente del personal.
Ciertas iniciativas fueron mal asimiladas por una parte de
los altos oficiales, que no entendieron en su momento la
utilidad del proceso de reforma. En este sentido, el proceso
de transformacion se desarroll6 a dos velocidades. Por un
lado, la direcciony su grupo de asesores intentaron inculcar
el proceso de transformacién cultural y, por el otro, una
parte de los directores y comandantes se mostraron
incrédulos ante las bondades del proceso.

La reforma no tuvo la envergadura requerida, en parte
porque fue interpretada como la actividad de una de las
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tantas oficinas de la Policia'' que hacia su trabajo, v no
como una politica primordial para la misma institucion
impulsada por la Direccion v desde ésta. En definitiva, los
nuevos procesos no han sido apropiados por una parte de
aquellos que conforman la Institucion. Las reformas
gerenciales chocan con una larga tradicién v una
experiencia que mal acepta un vocabulario y una dinimica
zecencial alejada de los canones que la Policia ha venido
utilizando por décadas.

En parte, el problema fundamental se resume en la
ausencia de un proceso participativo donde la misma
oficialidad se hubiera convencido v hubiera contribuido a
la reorganizacion de tareas en funcién de la calidad buscada.
Aunque el grupo de transfermacion cultural viaj6 por todo
el pais a las distintas unidades, la comunicacion fue siempre
vertical, de arriba a bajo, v mal entendida. A su vez, esta
transformacion hacia estdndares gerenciales de calidad v
eficiencia representaba un trabajo suplementario para los
funcionarios. Especialmente la Policia Metropolitana de
Bogota, desbordada por el trabajo, veia en estas iniciativas
un obstdculo para poder cumplir a cabalidad con las tareas
diarias asignadas. En pocas palabras, pocos entendieron
las bondades de la transformacién organizacional. A
continuacion se destacan algunos de los puntos del proceso
de modernizacién v el estado real de su desarrollo.

3.2 Las nuevas estrategias de gestién

3.2.1 El personal no se ha apropiado de la
nocién de cliente

Una de las premisas centrales de la nueva gestion publica
ha sido cambiar el concepto de ciudadano o usuario por el
de cliente. Aunque este cambio fue objeto de una gran
polémica, porque se consideraba que ciertos servicios del
Estado no podian limitarse a un concepto de consumo como
cliente v debia preservarse el bien comiun, la nociéon de
cliente ha hecho carrera, incluso, en organizaciones
publicas que tienen monopolio sobre la atencion a personas
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en condiciones econdmicas dificiles (Ruiz, 2001).'? Sin
embargo, la nocion de cliente se ha ido impuesto como
piedra angular de las nuevas estrategias gerenciales del
sector publico. Se cree que un cambio de actitud pasando
de usuario —generalmente maltratado por funcionarios
publicos indolentes— a cliente permite generar un servicio
de calidad que tiene como propoésito satistacer al publico v
ganar mayor legitimidad para el Estado. En este sentido,
se mejora la escucha, se conocen sus necesidadesy se busca
crear un vinculo con el ptiblico en general.

La transformacion cultural de la Policia contemplé la
adopcion del concepto de cliente como base para mejorar
la calidad del servicio. No obstante, si bien algunos oficiales
conocen las estrategias atinentes a esta nocion, el resto de
los uniformados no dominan estrategias de servicio al
cliente como los momentos de verdad o el manejo de
clientes enojados. Tampoco ha sido una necesidad de la
Policia hacer encuestas periddicas para conocer las

necesidades de estos ‘clientes’ y actuar en consecuencia. p ’.
I

Pareciera que lo que piensa la cispide de la organizacion
pasara inadvertido para la base.

Aunque en algunos cursos de formaciéon continuada para
la Policia se han impartido temas como el de servicio al
cliente, no existe una estrategia generalizada para cambiar
el patron cultural hacia una concrecion y apropiacion del
concepto, que seria muy valioso para mejorar la imagen y
la legitimidad frente al publico.

3.2.2 Una precaria evaluacién por resultados

La Policia colombiana se encuentra sumergida en un
cimulo importante de manuales v procedimientos que
prescriben tareas y actividades. Sin embargo, buena parte
de esta prescripcién no se cumple o siquiera se consulta.
En otras ocasiones, el excesivo formalismo hace que lo
esencial se diluva ante lo superficial. Las tareas mas
importantes pasan a un segundo plano para dar paso al
cumplimiento de la normatividad. El éxito de la gestion
responde mas a la iniciativa de los funcionarios, que a
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estrategias claramente establecidas. Aunque se deberia fijar
una evaluacion con indicadores de gestion y calidad para
cada unidad, ésta no se aplica. Los formatos para este fin
son complicados y mal entendidos.

La Policia hace una medicién con varias encuestas por
desempeno, pero muchas veces los formularios utilizados
han resultado confusos para aquellos que los deben aplicar.
A juicio de un miembro de la Policia, “El proceso no se ha
asimilado, la propuesta no es concreta y no ha sido muy
bien comprendida”. Por lo tanto, la evaluaciéon no ha sido
bien entendida y no se utiliza cabalmente. Falta un largo
trecho para que se pueda aplicar una evaluacién por
resultados. Por lo pronto se supone que las evaluaciones
inciden en los ascensos o las comisiones al exterior, tal
como se ha desarrollado en el estamento militar, pero no
responde a los cdanones de evaluacion moderna, donde se
mide el cumplimiento de tareas por medio de indicadores
medibles y fiables, mas que el cumplimiento de las normas

— procedimientos.

3.2.3 El aligeramiento de la estructura

Otra de las iniciativas adelantadas ha sido aligerar la
estructura organizacional para hacerla mas eficiente.
Anteriormente, los ambitos de la organizacién eran diversos
en numero y, en algunas ocasiones, sin sentido en sus
funciones. En efecto, la estructura se planteaba de manera
vertical con jerarquias de direcciones, divisiones, areas,
grupos, seccionesy oficinas. Esta divisién intrincada traia
cortocircuitos organizacionales y problemas de comunicacién
entre la base y la pirimide de la organizacion. El problema
resultaba mas sentido cuando se formaba una organizacién
informal casi paralela, en las primeras esferas, para que
cada funcionario tuviera un cargo. Es decir, aunque parezca
kafkiano, los oficiales, al llegar a una nueva dependencia y
al no tener asignado un rol determinado, creaban una
oficina con funciones y objetivos igualmente inventados:
para tales efectos se hacian a un espacio fisico, con algunos
equipos y un personal a cargo. En resumen, no solamente
la estructura organizacional era abigarrada, sino que como
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vicio cultural se enredaba atin mas para justificar traslados
O permanencias.

Como respuesta a esta estructura poco eficiente, se
suprimieron dependencias que duplicaban tareas (Llorente,
1999). Se inici6 la eliminacién de buena parte de las
dependencias que se encontraban en la base de la pirdmide
organizacional. Actualmente, aquella organizacion
complicada paso a tener solo tres esferas: direcciones, dreas
V grupos.

La ciaspide no fue transformada, en parte, porque se
podian tocar algunas sensibilidades de la alta oficialidad.
Al crecer el nimero de oficiales en 1995, se solucioné el
problema de mando, pero llevé al vicio organizacional de
pretender que todos ellos tuvieran cargos vy tareas formales
de mando. Sin embargo, en el futuro es posible que la Policia
colombiana pase de las once direcciones que tiene
actualmente a dos o tres.

Este agrupamiento de direcciones pretende aplanar la
estructura para hacerla mas agil, como se hizo en paises
como Gran Bretana; pero la reforma colombiana dista
mucho atn de una organizacion ligera, en la medida en
que la jerarquia y el régimen son calcados del régimen
militar. La oficialidad se divide en general, mayor general,
brigadier general, coronel, teniente coronel, mayor, capitan,
teniente y subteniente (Llorente, 1999). De esta manera,
resulta dificil hacer coincidir un ‘adelgazamiento’ de la
organizacion con una vieja estructura de corte militar.

Habria que realizar toda clase de malabares para ajustar
la jerarquia inveterada con una estructura organizacional
mas plana. Por ejemplo, un miembro con mas jerarquia y
antigiiedad no podria quedar subordinado a uno de menor
rango. En tal situacion, ajustes draconianos conllevarian a
la salida de oficiales de rango alto o medio. A lo anterior se
suma la politica de la administracion de Gaviria Trujillo de
aumentar el nidmero de oficiales vy suboficiales para
establecer mayores controles y mando sobre los agentes.
Este incremento de oficiales dificulta ain mas un
aplanamiento dela estatura. Ademas, como senala Llorente:

El tipo de estructura planc v horisontal por la cual estd
abogando actualmente la Policia, no solamente implica
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un. cambio eri el organigrama institucional como el
efectuado eri septiembre del 97. Este tipo de orgamizaciori
tiene considerables implicaciones en el eistema ele manejo
de personal, particularmerue en el drea del personal ele
supervision, .)' por ende requiere una reinsiori ele fondo
de la estructura jerdarquica de la Policia como la que se
ha venido pensando para otras policias (1999: 430).

La posible transformacion de esta jerarquia es quiza el
aspecto mas sensible para la oficialidad. La cultura
organizacional de la Policia se mantiene arraigada en
patrones oligdrquicos muy fuertes, con diferencias
abismales entre rango y rango que rayan con el elitismo.
Losuniformados de menor rango se sienten menospreciados *
y los de mas alta gradacién no quieren perder privilegios y
quedar en el mismo nivel jerarquico de un colega que no
tiene la misma antigiiedad. Todavia resulta dificil en el corto
plazo hablar de una gestion de talento humano cuando ain
se manejan patrones de conducta tradicionales.

3.24 Una planeacion estratégica en cernes

La planificacion estratégica se inicido en 1997 sin mucho
arraigo entre los oficiales de alto rango. Cada unidad
establecid su planeaciin, mas por requerimientos del alto
mando, que por considerarse un ejercicio de utilidad. Varios
comandantes delegaban a subalternos para que asistieran
a las reuniones. No obstante, por primera vez se establecid
un plan estratégico 20032006 que obedece a los patrones
gerenciales de las grandes empresas. El ejercicio fue
liderado por el director de la Policia, general Teodoro
Ocampo, en reuniones donde debieron asistir los oficiales
de mas alto rango. El ejercicio es el primero en su género
y abandona la vieja administracion personalizada.

En efecto, con anterioridad, cada director establecia motu
proprio algunos derroteros durante su administracion. El
individualismo primaba sobre una propuesta institucional.
Los objetivos de toda una institucion no pasaban de ser los
deseos de algunos pocos directores de la Policia, en los que
primaban, en el mejor de los casos, un buen sentido comun.
Por el contrario, el Plan Estratégico Institucional 2003-

luan Carlos Ruiz Vasquez

(13)  Uno de
patrulleros entre
vistados sefiald ¢
en una ocasion si
esposa, quien iba
dar a luz, deb
cederle la cama en
hospital a la espos
de un coronel q
habia ingresado p
urgencias. Otro d
los entrevistad
sefiald que en algur-
ocasion  fue tras-
ladado a un pueb
con fuerte presene:
guerrillera corno
tige por haber d
tenido a un parieo
de un alto oficial
un retén policial.



Decreto 2158
997.

2006 fue un proceso riguroso establecido gracias a
diagnésticos, indicadores, metas reales, logros y la
participacién de los miembros de la Institucién en su
concepcion (Policia, 2003).

Aunque no se puede establecer a ciencia cierta si el Plan
sera aplicado a cabalidad, por primera vez la Policia utiliza
una herramienta gerencial. Ya en 1997 se habia establecido
la vision, la mision y los principios de la Institucion, que
fueron apropiados de manera diferente por el personal.
Desde el escepticismo hasta una aceptacion abierta de estos
primeros derroteros, han sido las actitudes que han
acompanado estas estrategias de gestion.*

No obstante, el Plan hace sintonizar en un mismo dial a
las diferentes dependencias y traza unos derroteros
comunes para todos. Dado que el Plan es reciente, resulta
apresurado avanzar algunas conclusiones. A pesar de ello,
como hemos visto, el gran temor se desprende de la cultura
de la organizaciéon que lleva a que mucho del trabajo
elaborado y lo prescrito, finalmente no se aplique. Se siga
la maxima “se obedece, pero no se cumple”.

3.2.5 Unos esfuerzos considerables en
formacion continuada

Uno de los mayores estuerzos que ha realizado la Policia
en la Giltima década ha sido el proceso de formacion de los
uniformados. Ademas de los cursos de ascenso que
tradicionalmente debe seguir la oficialidad, hoy en dia todos
los uniformados de menor rango tienen la oportunidad de
seguir cursos impartidos por universidades, cuando muchos
de ellos nunca habian tenido la oportunidad de asistir a un
centro de educacion superior. Gracias a un presupuesto
importante, la Policia ha subcontratado cursos de educacion
continuada, concebidos especificamente para las necesidades
de la Institucién, e impartidos por docentes universitarios
de alto nivel. Por ejemplo, la Policia comunitaria ha recibido
una formacién universitaria con temas que permiten una
sensibilizacion diferente en su trabajo cotidiano. La Policia
comunitaria ha tenido cursos en universidades de prestigio
en temas gerenciales (servicio al cliente, liderazgo, trabajo
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en equipo), temas de seguridad (seguridad interna y
defensa), politicas sociales y participacion.

Si en la década de los veinte muchos policias en las
regiones apartadas eran analfabetos, dotados escasamente
con un bastén y descalzos, hoy en dia, incluso los
uniformados de menor rango, pueden contar con una
formacién adicional a su curso inicial de capacitacion.
Aunque esta formacion obedece a las necesidades de la
Institucion y a los requerimientos del servicio, ya que no
todos los uniformados pueden siempre asistir a esta
educacion continuada, los esfuerzos en este aspecto son
de destacar. En cuanto a los oficiales de mayor rango, se
les exige realizar cursos en habilidades gerenciales en
centros académicos reconocidos como una exigencia para
iniciar los cursos de ascenso. Los temas tratados en
diplomados, especializaciones y maestrias tocan temas
como servicio al cliente, planeacion del servicio, liderazgo,
clima organizacional, entre muchos otros.

.
4. Conclusién

Las estrategias mas recientes de lucha contra la
inseguridad en el mundo buscan crear lazos de asociacion
y cooperacion de la Policia con la comunidad y con otras
entidades del Estado: el debate que primaba a finales del
siglo XX entre hacer una Policia més preventiva o represiva
ha sido reemplazado por la discusién en torno al rol
fundamental de la solidaridad para disminuir los actos
delictivos. Estas estrategias van generalmente mas alla de
la pretendida participacion comunitaria o de la simple
adopcion del modelos de Policia comunitaria o de proximidad.
Algunos paises han buscado generar defensas entre la
misma comunidad para que actiie contra la delincuencia.
En otros, se ha buscado eliminar las raices de los problemas
sociales, que son el terreno abonado para que crezeca la
delincuencia. Algunos otros paises han buscado medios de
control sobre factores anexos que disparan la delincuencia.
En todas estas estrategias, la Policia es un actor mas en el
combate, al establecer partnership con otros actores
sociales y gubernamentales.
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Ademads de estas transformaciones de las politicas para
contrarrestar la inseguridad, las policias en el mundo han
buscado modernizarse adoptando estrategias de gestion
propias del sector privado (nueva gestién puablica).
Siguiendo la tendencia general de trasformacion del Estado
en los paises desarrollados, durante la tltima década, las
diferentes Policias han seguido nuevas estrategias gerenciales
para hacer mas eficiente su labor, mejorar su imagen y
legitimidad ante la opinién publicay acercarse al ciudadano.

La Policia colombiana ha vivido cambios y reformas en la
ultima década que en su momento se juzgaron
trascendentales; sin embargo, las reformas a esta Policia
han resultado inocuas, ya que se basaron en dos supuestos
que a la larga resultaron ser poco relevantes. Se pensé que
mayores controles por parte de los civiles sobre la Policia y
un cambio hacia una Policia mas civil y menos de caracter
militar le darian un vuelco positivo a la Institucion. Asi, las
reformas de la Policia colombiana fracasaron, porque no
tocaron la organizacién en su interior con sus vicios,
cortocircuitos y cultura. Tampoco la lucha contra la
corrupcioén fue eficaz, y los controles externos establecidos
para tal efecto igualmente resultaron ineficaces.

No obstante lo anterior, la Policia inicié un proceso de
modernizacion adoptando estrategias propias de la nueva
gestion puablica, como la nocién de cliente, la evaluacion
por resultados, el aplanamiento de la estructura
organizacional, la planeacién estratégica y la formacién
en temas gerenciales. Estas transformaciones han
marchado a velocidades diferentes. En buena medida, la
modernizaciéon emprendida a partir de estas herramientas
de gestion empresarial no han logrado los resultados
esperados, por una resistencia al cambio de la altay media
oficialidad y por una cultura organizacional muy enfocada
a cumplir requerimientos y procedimientos burocraticos.
Adicionalmente, la nueva gestion publica no ha sido bien
entendida y no ha resultado una politica fundamental para
el conjunto de la Institucion.

A pesar de estos intentos de modernizacién, la Policia
colombiana no ha podido salir de su marasmo institucional
y generar confianza entre el ciudadano comun. Los escdandalos
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de corrupcion y los sefialamientos reiterados sobre
ineficiencia han mermado la imagen de la Policia. Si en
1993, la corrupciéon rampante y el deterioro moral de la
Institucion llevaron a una reforma precipitada que resulté
a larga poco efectiva y mal enfocada, hoy por hoy, una
década después, el deterioro creciente de la imagen de la
Policia colombiana por los hechos mas recientes de policias
sobornados, extorsionistas y enriquecidos ilicitamente
exigen una reforma de fondo, pragmatica y pertinente.’®
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Seguridad Global y
Regional

Perspectiva psicosocial de la
frontera colombo-ecuatoriana

BG. Luis Roberto Pico Herndndez

Resumen

ste articulo presenta una vision clara de las caracterfsticas

psicosociales de la frontera de Colombia y Ecuador en

cuanto a seguridad y defensa. El autor concluye que los
verdaderos problemas sociales de esta zona pueden resumirse
en cuatro grandes campos: el abandono estatal, el
desplazamiento forzado, el subdesarrollo general y la idiosincrasia
de sus habitantes. Problematicas a las que se vincula las
dindmicas del terrorismo y el narcotrafico.

Introduccidn

El proposito fundamental que se persigue con el presente
ensayo es presentar un panorama claro de las caracteristicas
psicosociales de la la region fronteriza de Colombia y
Ecuador. Este es un tema importante y actual, necesario
desde el punto de vista del andlisis estratégico, hecho
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basiandose en estudios recientes y en diagndsticos reales
que reflejan un panorama preocupante.

Ninguna frontera presenta un diagnéstico alentador; en
cada espacio territorial hay problemas de toda indole:
pobreza, abandono social, desempleo, analfabetismo,
insalubridad, presencia de narcotraficantes, terroristas,
talta de vias de comunicacion, servicios ptiblicos insuficientes,
etc. Es un panorama que preocupa y llama la atencion. Por
elle, la tesis del presente ensayo tiene su fundamento en el
andlisis real y aterrizado de la frontera colombo-
ecuatoriana, vista desde la perspectiva psicosocial, que
permita concluir acerca de lo que puede estar ocurriendo
y las posibles soluciones, si no inmediatas, si necesarias y
oportunas:

El desarrollo fronteriso puede ser enfocado a partir de

cuatro objetivos estratégicos esenciales cuyo logro puede
enfocarse en forma secuencial o simultanea, segin las
especificidades histéricas v estructurales prevalecientes
en cada dambito territorial fronteriso. Estos son: primero.
La superacion de las precarias condiciones de vida gue
caracterisan a la mayoria de las sonas fronterisas de
los paises miembros de la comunidad Andina; segundo,
la articulacion de dichas sonas —la mayoria de ellas
hoy marginadas de los procesos modernos de produccion
Ay consumo— con la dindmica econémica de los paises
miembros; tercero, algunos dambitos territoriales
Sfronterisos del contexto Andino, estan ocupados por
minorias émicas ancestrales; v cuatro, el punto de partida
es: delimitar, disenar e instrumentar las sonas de
integracion fronterisa (ZIF) (Escuela Superior de
Administracion Publica, 1999: s.p).

En la historia de las dos naciones, la discusion fronteriza
ha traido como resultado una serie de determinaciones
arbitrales que ha terminado casi siempre en la aceptacion
de las normas colombianas, las cuales han definido
claramente las lineas fronterizas con el vecino pais de
Ecuador: “Es en 1916 cuando se firma el primer tratado
fronterizo de lineas maritimas y terrestres conocido como
el tratado SudrezVernaza” (El Tiempe, 2003a: 2-1).
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Los siglos XIX y XX se distinguieron por la consolidacién
de ambiciosos proyectos binacionales que propendian por
el desarrollo regional y el interés comiin por implementar
estrategias que permitieran el combate frontal a los agentes
generadores de inseguridad, que se convertian en la
amenaza mas grande para los destinos de la frontera. Asi
se ha hecho, y hoy ambos gobiernos muestran un marcado
deseo por combatir tanto el narcotrafico como al terrorismo,
que parecen ser los peores enemigos de dos naciones
tradicionalmente amigas.

Para ello se han ratificado acuerdos, firmado convenios y
creado comités que buscan mejorar el modus vivendi de la
poblacion que ha tomado asiento en la region fronteriza.
Asi como los fen6menos politicos, econdmicos, sociales v
militares sucedidos en los paises vecinos con Colombia
tienen necesariamente repercusiones significativas sobre
los destinos del pais, historicamente, Colombia, salvo casos
excepcionales de conflictos cortos, principalmente con
Perti, ha mantenido buenas relaciones y no ha sido
generador de contiendas regulares, al menos no por
decision del gobierno. Esta perspectiva historica puede ser
ampliada en el Anexo 1 del presente ensayo.

Hoy por hoy, los procesos de globalizacion mundial, la
apertura de economias, el libre intercambio de mercados y
los avances en diversos sistemas de integracion estrechan
y mejoran cada vez mds las relaciones entre paises vecinos.
Es evidente que las relaciones bilaterales favorecen
ampliamente el crecimiento interno, mejoran la calidad
de vida de la poblacion y permiten un clima de tranquilidad
nacional conveniente para la estabilidad del Estado. Por
ello es politica del Estado colombiano (Repablica de
Colombia, Ministerio Relaciones Exteriores, 2003) que las
relaciones bilaterales se respalden en la soberania nacional,
en el respeto a la autodeterminacion y en el reconocimiento
de las normas del derecho internacional aceptadas y
practicadas por Colombia. Por esa razon, en materia de
manejo de la politica exterior, Colombia busca promover
la internacionalizacion de las relaciones econémicas,
sociales, politicas, culturales y ecoldgicas, sobre el principio
de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.
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Esta politica del pais, segtin lo manifiesta el Ministerio
de Relaciones Exteriores en su pagina web, se basa en los
principios de concertacion de la politica internacional entre
el Estadoyla sociedad, con el fin de garantizar la satistaccion
de los intereses nacionales; la defensay promocion del derecho
internacional, en especial el cumplimiento de buena fe de los
compromisos internacionales y la solucién pacifica,
negociada y oportuna de las controversias; la opcion clara
para la cooperacion en las relaciones internacionales y no
por la confrontacion, y, tinalmente, el compartir con la
comunidad internacional el respeto al principio de no
intervencién y la aplicacion del principio de cooperacion
internacional.

En este orden de ideas, es el presidente de la Republica
quien orienta y dirige las relaciones internacionales, por
consiguiente es quien nombra a los agentes diplomaticos y
consulares, recibe a los agentes respectivos y celebra con
otros Estadosyentidades de derecho internacional tratados,

y) acuerdos o convenios que se someten a la aprobacion del
Congreso. Paraello existe una Comision Asesora de Relaciones
Exteriores, que es un ente de consulta del presidente de la
Reptiblica, actualmente conformado por expresidentes de
la Reptiblica, seis representantes del Congreso Nacional y
dos representantes designados por el presidente. Vistas
desde los conceptos anteriores, las relaciones con el vecino
pais de Ecuador son estables y se basan en acuerdos
econémicos y militares que persiguen intereses comunes 'y
benefician los programas nacionales de cada Estado.

Es evidente que el manejo politico de las relaciones con
paises vecinos es organizada, estable y clara, hecho que en
el papel hace creer en la existencia de un panorama de
vida fronteriza ptima para los pobladores de las dos
naciones; por ello el Estado, en materia econémica, también
hace esfuerzos. Actualmente existen acuerdos comerciales
que buscan el mejoramiento de las condiciones de vida y la
estabilidad econémica. Uno de ellos es la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), una organizacion subregional
con personeria juridica internacional, constituida por
Bolivia, Colombia, Ecuador, Perti y Venezuela, compuesta
por los 6rganos e instituciones del Sistema Andino de
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Integracion (SAI), que, fortalecido en su ordenamiento
interno, permite la ampliacién de los acuerdos que ya no
s6lo abarcan lo puramente econdémico, sino que busca
brindar garantias en otros campos que benefician el
desarrollo interno de las naciones.

Asi es como los cinco paises andinos agrupan a mas de
“109 millones de habitantes en una superficie de 4.700.00
kilometros cuadradosy su Producto Bruto Interno asciende
a mas de 292.000 millones de délares” (Almanaque
mundial; 2003), con lo que se constituye en un potencial
significativo para el intercambio econdémico regional, en
aras de mejorar el ingreso per cépita de sus habitantes,
con la consecuente apertura de mercados y liberacion
econémica, que bien manejada, podria traer grandes
beneficios para el mercado interno.

Los principales objetivos de la CAN estdn dirigidos a
promover el desarrollo econémico equilibrado y arménico
de los paises miembro, en condiciones de equidad; a
acelerar el crecimiento por medio de la integracién y la
cooperacion econémicay social; a impulsarla participacién
en el proceso de integracion regional, con miras a la
formacién gradual de un mercado comiin latinoamericano,
y a procurar un mejoramiento persistente en el nivel de
vida de sus habitantes.

En lo relacionado con acuerdos en materia militar, éstos
se orientan principalmente a la lucha conjunta contra el
narcotrafico y el terrorismo; en este escenario, los acuerdos
también se rigen por los principios de respeto mutuo y de
apoyo integral, en las tareas de lucha contra el trafico de
drogas y las estrategias de control, donde prevalecen las
acciones y decisiones multilaterales que han demostrado
ser mas eficientes.

En este aspecto se ha podido ver como el Ejército de
Ecuador ha intensificado el control en toda la frontera con
Colombia para contrarrestar las repercusiones de la
aplicacién del Plan Colombia, como son el trifico de armas,
el desplazamiento, la proliferacién de campamentos y
laboratoriosy las posibles incursiones de grupos terroristas
y narcotraficantes en territorio vecino. Segun las mismas
autoridades ecuatorianas, el fortalecimiento de los
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operativos de control, en los cuales también participan la
Policia y el Servicio de Aduanas, ha permitido la disminucion
de ingreso de terroristas colombianos al territorio nacional
v, al parecer, el espacio parece controlado, hecho que no
tranquiliza y, por el contrario, obliga a poner en alerta a
todas las agencias involucradas en esta mision.

En toda el area de frontera hay patrullajes permanentes
de las Fuerzas Militares, ademas, a Policia se encarga de la
lucha contra el trafico de drogas y de sustancias quimicas
para la elaboracion de estupetacientes, asi como del control
migratorio; mientras el Servicio de Aduanas trata de
contrarrestar el contrabando. Pero un nuevo problema
asoma en el vecino pais, pues las denuncias de campesinos
de la provincia ecuatoriana de Sucumbios de que las
fumigaciones aéreas para erradicar cultivos ilicitos en
Colombia, dentro del plan antidrogas, estarian atectando
sus plantaciones y animales domésticos —hecho que no se
ha comprobado todavia— prende las alarmas de las
autoridades ecuatorianas ante un problema agrario de
grandes magnitudes.

Hasta el momento, la mayoria de la poblacién respalda al
presidente Lucio Gutiérrez, ex coronel del Ejército que
asumi6 el mando el 15 de enero del presente afio, tras ganar
la Presidencia en las elecciones de noviembre pasado, luego
de encabezar una alianza de indigenas, ex militares y grupos
de izquierda, en su intencion de apoyar a Colombia en la
lucha contra el terrorismo. Este hecho es importante, si se
tiene en cuenta, que dos de los departamentos fronterizos,
Putumayo y Narifio, tienen, por un lado, presencia activa
de agrupaciones terroristas de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), el Ejército de
Liberacion Nacional (ELN) y las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), v, por el otro, grandes extensiones de
cultivos ilicitos.

Por su parte, Colombia ve con buenos ojos que sus paises
vecinos estén militarizando las fronteras ante el
fortalecimiento del Plan Colombia y respalda la decision
como un acto de cooperacién en la lucha contra el
narcotrafico, pues cada pais tiene el derecho soberano de
hacer presencia en sus fronteras, ademads, puede exigir que
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el refuerzo militar esté acompainado de mayor cooperacion
para evitar que el problema de los cultivos ilicitos se
desplace a sus territorios y se convierta en un problema
regional de incalculables consecuencias, en lo econémico
y social.

Asi es como se hace necesario abordar el tema de analisis
psicosocial de la frontera colombo-ecuatoriana, con
profundidad, teniendo en cuenta que las estrategias que el
Estado colombiano adopte para resolver su contlicto interno
son de interés regional y requieren el apoyo de los paises
vecinos; de otra manera, el problema que amenaza por
expandirse podria llegar a ser incontrolable.

La region fronteriza alberga dos departamentos por
Colombia (Putumayo y Narino) y tres provincias (equivalentes
a un departamento) por Ecuador (Esmeraldas, Sucumbios y
El Carchi), en un area aproximada de 586 kilémetros, cuyo
punto estratégico se centra en el puente internacional de
Rumichaca, sobre la via panamericana.

1. Una mirada retrospectiva al
problema desde la 6ptica militar

Las primeras manifestaciones del contlicto armado que
vive Colombia entre ejéreito y guerrillas desde 1965 se
presentaron en Putumayo s6lodesde 1977, con la incursiéon
armada de un grupo denominado Fuerzas Unidas Populares
o Guerrilleras (FUPAG), que ocupé la poblacion de Villa
Garzo6n. Poco después este grupo se desintegrd y sus
militantes se vincularon a otras organizaciones o se fueron
del Putumayo. @perd durante algiin tiempo, a partir de
1980, el Movimiento 19 de Abril —M-19—, que en marzo
de 1981 asalté a Mocoa, capital del departamento de
Putumayo, actuando posteriormente también en Villa
Garzén y por la zona selvatica de PuertoAsis. (Angulo,
2000: 12)

Esta region siempre ha representado un valuarte
estratégico de grandes proporciones para los grupos
armados ilegales, que se nutren permanente y directamente
del narcotrafico, por la escasa y poco atendida poblacion,
por la selva y clima 6ptimos, por lo alejado del centro del
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pais, por la dificultad del Estado de llegar con programas
socialesy militares al lugar. Por ello, la situacion facilita la
autosuficiencia economica:

Hacia 1983 el Ejército Popular de Liberacion creé el
Frente ‘Aldemcar Londono”. Sus primeras acciones las
desarrollé siendo un grupo pequeno puara el cual sus
mayores aleances militares eran ascltos de carros en las
ias, pero que vaen 1991, cuando se desmovilisé v entré
en acuerdos de pas con el gobierno, tenia cerca de 120
hombres. Durante sus casi ocho wios de actividad en
este territorio, el EPL concentré sus acciones en los
municipios petroleros de Orito v Valle del Guamués
(Comision Andina de Juristas, 1993:100).

“Hasta en 1984, las Fuerzas Armadas Revolucionarias
(FARC), solamente habian incursionado en Puerto Guzman
y Santa Lucia (Jurisdiccion de Mocoa) por medio de la
cuadrilla 27” (Simbafna Simbafia, Betancourt y Giraldo
Villafane, 2003: 14). Actualmente, son el Bloque Sur de las
FARCy el Frente Comuneros del Sur del ELN los que hacen

= presencia en el area.

Las Autodefensas también tienen la region fronteriza con
el Ecuador dentro de sus prioridades. En 1998, la incursién
paramilitar, tan anunciada, se hizo una realidad, entre enero
y julio de este ano, “el grupo paramilitar autodenominado,
Autodefensas del Sur, arrib6 al bajo Putumayo procedente
de Uraba, bajo el mando del conocido Narcotraficante
Gustavo Gémez, quien hizo parte de los paramilitares de
Gonzalo Rodriguez Gacha a principios de la década de los
90” (Simbana Simbana, Betancourt y Giraldo Villafane,
2003: 18). Actualmente, dentro de la particularidad de la
situacion que vive Colombia, se aprecia la existencia de las
Autodefensas, que también tienen una participacion activa
en el conflicto, en el cual se pueden configurar escenarios
poco alentadores.

2. La probleméatica social

El afio 2002 fue el de mayor desplazamiento forzado en
Colombia desde 198S. Pero también registrd un crecimiento
importante de las zonas de expulsion, cambios severos en
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la configuracion social y demografica de la cuarta parte de
los municipios del pais, una alarmante desintegracién de
grupos étnicos, y la intensificacién de formas de presion y
control de los actores del contlicto armado sobre la
poblacién civil. Esta didspora permanente atecté en el 2002
a una poblacién estimada en 412.553 personas, es decir,
un promedio de 1.144 por dia, 20% mas que el ano
inmediatamente anterior. Son alrededor de 82.511 hogares
que se vieron obligados a abandonar territorios y espacios
socioculturales porque sus derechos fundamentales no
fueron respetados ni protegidos.

Durante el 2002 aproximadamente 12.649 indigenas
tuvieron que abandonar sus territorios ancestrales por
presion de los grupos armados. Esta cifra representa el
1.75% del total de la poblacién indigena del pais, y
corresponde al 5% del total de desplazados en Colombia.
La situacién mas critica la vivieron los pueblos Embera, en
los departamentos del Chocé y Cérdoba; los pueblos
Kamtz4, Huitoto, Siona, Inga, Embera, Aw4 y Pasto, en los
departamentos de Caqueta y Putumayo; y los pueblos
Kankuamos, Wiwa, Kogui, Arhuacos y Yukpas de la Sierra
Nevada de Santa Malta y Serrania de Perija.

Los territorios fronterisos que Colombia comparte con
Venesuela, Ecuador y Punamda han visto incrementar la
guerra y con ésta, la crisis humanitaria « la que
contribuye el desplasamiento v la busqueda de refugio.
Durante el 2002, alrededor de 21.800 colombianos
crusaron estas fronteras para TCSgu(tTd(tTSC de (ttaques,
amenasas o acciones armadas dirigidas contra la
poblacion civil: al menos 12.000 en Ecuador, 9.500 en
Venesuela v 300 en Panamd. En les wltimos tres aiies
alrededor de 1.200 celombianos recibieron el status de
refugiades en Ecuador (Censultoria para los Derechos
Humanos y el Desplasamiento, 2002. s. p.).

Las estadisticas parecen confirmar que uno de los
problemas sociales mds graves que afectan la region
fronteriza es el del desplazamiento, sin embargo, detras de
las preocupantes cifras vienen escalonados una serie de
conflictos regionales que son precisamente los que generan
la movilizacion forzada.
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La causa principal del desplazamiento se centra en la
violencia desatada por los terroristas en la regién. Por un
lado, el Gobierno adelanta un programa masivo de
sustitucion de cultivos ilicitos y, por el otro, estas
organizaciones amenazan a quienes decidan erradicar la
coca y amapola. Secuestros, asesinatos, amenazas,
extorsiones y presion permanente de las FARC, el ELN y las
AUC han hecho que muchos pobladores decidan abandonar
el dreay desplazarse hacia zonas mas seguras, casi siempre
ubicadas en paises vecinos. Por el lado ecuatoriano:

El fenémeno de desplasamiento podria considerarse en

tres etapas: la primera « partir de los anos 50 como
resultaco del periodo de violencia; la segunda con la
explotacion petrolera en el oriente del pais, que constituyé
un atractivo economico; v la tercera « partir de 1984,
como efecto del acumento de violencia de los tltimos anos.
A este respecto existen en territorio ecuatoriano cinco
sonas principales de asentamiento a saber, la sona norte
de la provincia de Esmeraldas, Imbabura, Carchi,
Sucumbios Domingo de los Colorados en la previncia de
Pichincha.

El fenémeno de desplasamiento se ve acentuado en la

provincia de Sucumbios, ubicada al nororiente del
Ecuador, caracterisada por ser una sona de seguridad
nacional debido a la importancia econémica v fronterisa.
Se calcula que cerca del 65% del petréleo nacional se
produce en esta region, al igual que buena parte del
potencial minero v la produccion agroindustriad del padis.
Lo que la convierte en una sona muy atractiva para las
personas desplasadas que buscan una nueva forma de
vida (Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplasamiento, 2002: 32).

Por otrolado, en las ciudades fronterizas de Ecuador existe
un notable incremento de la delincuencia, factor que ha
generado inseguridad, por lo que el gobierno de Ecuador
se havisto en la necesidad de militarizar la zona fronteriza,
cerrar los puentes internacionales y tratar de controlar un
namero aiin no determinado de pasos ilegales que existen
en la frontera.
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La mayoria de desplazados ubicados en Ecuador no cuenta
con los documentos exigidos por las autoridades para
legalizar su estadia en el pais, lo cual se ha sefialado como
el factor principal a partir del cual se origina toda una
problematica en torno a las condiciones de vida. Ademas,
ciudadanos de ambas nacionalidades se ven afectados por
la falta de servicios de educacion y salud, pues debido a su
situacion no pueden inscribir en el Registro Civil a sus hijos,
aunque éstos hayan nacido en territorio ecuatoriano o
viceversa. Estas circunstancias hacen que un gran
porcentaje de la poblacién no tenga acceso directo a estos
servicios.

Adicionalmente, los habitantes de la zona fronteriza
afrontan el problema de comercializacion agricola: por un
lado, la infraestructura vial, a la que se suman los altos
costos de transporte y bajos precios de venta y, por el otro,
el transito dentro del territorio ecuatoriano, pues es
necesario un permiso especial. Esos factores inciden
directamente en el campesino y, por ende, el desarrollo
econémico de la region se ve afectado de forma permanente.

El caso de las comunidades indigenas también es otro
tema delicado. El atraso social y cultural, sumado a
problemas de indocumentacién, hacen dificil encontrar una
solucién pronta y sencilla. A pesar de que muchas
comunidades son autosuficientes en algunos servicios
sociales, las condiciones de vida son precarias y las
enfermedades circulan permanentemente en las
concentraciones humanas. Ademas, las medidas econémicas
tomadas en el vecino pais han generado discrepancias entre
el gobierno y estas comunidades, a pesar de que el primero
manifest6 su disposicion a dialogar con los indigenas que
adelantan protestas y que piden al gobierno dejar sin efecto
una ley de privatizacionesy que se oponen a la participacion
de Ecuador en el Plan Colombia, que con el apoyo de
Estados Unidos busca combatir el narcotrifico en el vecino
pais.

La situacion del Ecuador es particular y preocupante,
segiin un informe especial publicado recientemente por la
revista Semana, este pais tiene como prioridad sus
relaciones con Colombia, traducido en el Plan Colombia,
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pues existe el temor de que Estados Unidos comprometa
al pais vecino en el contlicto, o que éste sea exportado.
Seguin el informe, el riesgo de exportacion es claro: en la
zona fronteriza existen problemas de desplazados, cerca
de doce mil colombianos registrados y un nimero mayor
sin registrar, que buscan empleo v servicios en El Carchi,
Esmeraldas y Sucumbios. También hay delincuencia comtn,
secuestros atribuidos a las FARC, combates entre
autoridades ecuatorianas y la guerrilla colombiana, asi
como panfletos y amenazas de unos grupos armados ilegales
surgidos en los ultimos afios, que son va comunes entre los
habitantes.

Por ésta v otras razones, Ecuador cerré parcialmente la
frontera con Colombia. La decision inicial fue de hacerlo
en horas de la noche, segtin lo manifesté el gobernador de
la provincia fronteriza de El Carchi, Edgar Moscoso, quien
ordend la restriccion desde las diez de la noche y hasta las
seis de la manana. Esta medida entr6 en vigencia el 1 de

'_m septiembre de 2002, junto con la tarjeta andina de
migracion, que debera presentar todo extranjero que cruce
a territorio ecuatoriano.

La situacion colombo-ecuatoriana no es facil ni alentadora
y tiende a empeorar cada dia que pasa. Tropas ecuatorianas
se han enfrentado en varias ocasiones con guerrilleros
colombianos, mientras autoridades, campesinos y diversas
organizaciones denuncian que las fumigaciones que se
realizan en el Putumayo contra cultivos ilicitos causan
también graves daios en el Ecuador, no sélo a la ecologia,
sino a la salud humana. Tampoco han faltado los secuestros;
las disputas entre narcotraficantes, terroristas y Autodefensas;
habitantes de las provincias del Ecuador asaltados
frecuentemente, v el aumento en hectareas sembradas de
coca que hay en esta zona del pais vecino.

En un informe reciente, realizado por un corresponsal
del periddico El Tiempo, el 26 de febrero del presente ano,
quedé al descubierto una grave situacion de emigracion
de colombianos hacia el vecino pais del ecuador, donde ,
cada dia es mas comiin la presencia de nacionales que
buscan un mejor futuro:
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Alli se ocupan de labores que los ecuatorianos
desprecian. En este pais el problema de la mano de obra
se ha acentuado en los ultimos anos. Primero fue la
migracion de casi dos millones de ecuatorianos que se
Sfueron despechados de la crisis v que eran, en su gran
mayvoria, mano de obra experimentada v calificada.
Luego vino la dolarisacion que encarecié todo v que ha
hecho que en Quito, por ejemplo, un albawiil cobre de 400
a 440 dolares mensuales, un salario que antes podia
cobrar una secretaria o un profesional medio (El Tiempo,
2003, s.p).

El presidente de Ecuador, Lucio Gutiérrez, pidi6 al
mandatario colombiano, Alvaro Uribe, reforzar seguridad
en la frontera y aclaré que su pais ha aplicado disposiciones
de seguridad internas en cuanto a la ocupacioén de zonas
cerca de la frontera, para mejorar el control e impedir que
terroristas traspasen los limites en sus intenciones de
expansion territorial. Se calcula que el gobierno ecuatoriano
mantiene una fuerza de mas de dicz mil efectivos en la
zona de frontera con Colombia, con el objetivo de impedir
el paso de terroristas y narcotraficantes colombianos y
combatir la delincuencia en esos sectores.

3. Conclusiones

Los verdaderos problemas sociales que se presentan en
la region fronteriza de Colombia y Ecuador pueden
resumirse en cuatro grandes campos: el abandono estatal,
el desplazamiento forzado, el subdesarrollo general v la
idiosincrasia de los habitantes de la zona. Claro, dos de
ellos generados por el terrorismo y el narcotrafico.

En lo referente al abandono estatal, se nota que
principalmente es en el sector de Colombia, representado,
desde luego, en la escasa infraestructura social que
benetficia alos habitantes de la region; si bien, los gobiernos
han mostrado preocupacion en los tiltimos anos por hacer
presencia en la zona, obedece mas a razones de seguridad
nacional y la lucha contra el narcotratico que al deseo de
sacar del abandono a estos pobladores. La militarizacion
de la frontera por parte de Ecuador y el intensivo programa
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de erradicacion aérea y manual de cultivos ilicitos son
realmente los componentes de una estrategia estatal que
deberia ir mucho mas alla v que ahora parece ser la mejor
alternativa de corto plazo, que se ha convertido en la
esperanza de los gobiernos regionales para ser tenidos en
cuenta.

El desplasamiento forsado parece ser otra de las mas
grandes amenazas de la region. Los indices son preocupantes
y no parece asomarse una solucion pronta y efectiva, pues
son diversos los motivos que la causan: las amenazas de
terroristas, narcotraficantes y autodefensas ilegales que
luchan cada uno por apropiarse del negocio de las drogas;
asi como los continuos combates entre las FARC y AUC,
por el dominio territorial, presentados con mucha
intensidad en el ano 2002, pues cada bando quiere ganar
posiciones y desterrar a su adversario a cualquier precio.
Desde luego, la poblacion civil resulta afectada por estas
luchas.

m—m ®tro fenémeno que quiso expandirse en los tltimos dos
afos, a consecuencia de la disputa territorial entre grupos
de narcotraficantes, terroristas y autodefensas ilegales, fue
el de las masacres, que gener6 un aumento desmedido en
el desplazamiento. Era comitn para los pobladores de la
region fronteriza observar sin mayor asombro las masacres
de campesinos realizadas tanto por los terroristas como
por los narcotraficantes; sin embargo, pereciera que este
problema ha disminuido en su intensidad en los tltimos
meses, cuando el dominio territorial parece estar definido.

Un fenémeno nuevo que ha incrementado la emigracion
de colombianos al vecino pais de Ecuador es el desempleo.
Muchos nacionales encuentran alli oportunidades de
emplearse en actividades que no requieren gran preparacion
y esto desencadena otro problema: el de los indocumentados,
pues son muchas las personas que atraviesan la frontera
sin los documentos de identificaciéon en regla y permanecen
alli largos periodos.

El tercer elemento es el del subdesarrollo general,
fomentado por la falta de medios y asistencia técnica, las
escasas y precarias vias de comunicacion, sumado a la
ausencia de inversién nacional y extranjera, que han
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generado esta grave situacién. Puede decirse que la
presencia de multinacionales que explotan algunas minas
de oro y manejan la produccion de petréleo son la solucion
al problema, pero para nadie es un secreto que lo tinico
que estas riquezas naturales han dado a las regiones es que
los grupos ilegales se hayan interesado en la zona y ahora
hagan presencia permanente.

Por tltimo, la idiesincrasica, representada por la influencia
que ha ejercido el narcotréfico en la poblacién, que forjo
en el campesino la mentalidad de que la coca y la amapola
son las tnicas y mas efectivas alternativas de produccion y
que creo en ellos la cultura del dinero facil. Hoy en dia
resulta complejo para el gobierno colombiano convencer
al campesino de la viabilidad de intensificar la erradicacion
manual y voluntaria de cultivos para su posterior sustitucion,
sumado al poco interés econémico que representa cambiar
un cultivo de amapola por uno de yuca, platano o cualquier
otro producto de consumo bdsico. Por ello, uno de los
propositos que comprende el Plan Colombia es el de la
concientizacion, es decir, persuadir a los sembradores y
raspachines de las conveniencias de los cultivos
alternativos. El problema e s convencerlos cuando la realidad
que se vive en esas regiones desbarata cualquier argumento.

Asi, el panorama es poco alentador y no se visualizan
soluciones a corto plazo en la frontera con el vecino pais
de Ecuador. Por ahora las unicas alternativas son las de
hacer presencia del Estado, combatir y derrotar a los
agentes generadores de inseguridad que delinquen en la
zonay, lo mas importante, ganar la mente del campesino
para luego obtener su voluntad, pues el solo impetu del
gobierno por erradicar y sustituir cultivos no alcanzara para
ganar esta lucha, se necesita mucho mas que eso. El
gobierno colombiano ha anunciado en los dltimos dias una
serie de medidas para enfrentar los problemas que originan
la crisis social en la zona fronteriza.

En el corregimiento de Chiles, del municipio de Cumbal,
Departamento de Narino, la Policia nacional instal6 un
puesto de vigilancia y control, que tendrd como misién
principal ejercer un control permanente sobre
manifestaciones delictivas de frontera y velar por disminuir
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los efectos que causa la disputa territorial entre los agentes
generadores de inseguridad que hacen presencia en la
region. En su reciente visita a Ecuador, el presidente Alvaro
Uribe se comprometi6 con el vecino pais a tomar todas las
medidas necesarias para neutralizar el avance territorial
de los grupos terroristas hacia las zonas de frontera y para
que disminuyan los cultivos ilicitos, que en conclusion se
convierten en los dos principales problemas de seguridad
de la region, generadores indiscutibles de la crisis social.

Para ello se hace necesaria la continuacion vy fortalecimiento
del Plan Colombia. Para algunos ésta no es la mejor alternativa,
pero los hechos demuestran que no existe una soluciéon mejor.
El control permanente y efectivo de cultivos ilicitos v el
ofrecimiento de programas econdémicos alternativos
parecen ser las Ginicas cartas con que cuenta el Estado v
bajo esa direccion se debe seguir trabajando. Esta region
debe ser prioridad dentro del Plan Nacional de Desarrollo y
la presencia del Estado debe multiplicarse, no sélo en
representacion. sino en auxilios. En pocas palabras. menos
retdrica y mds compromiso y accith.
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Anexo 1
Una mirada retrospectiva a la
conformacioéon fronteriza

Tomado del Pequefio Larousse ilustrado, Suplemento
Especial Colombia. IV, Buenos Aires, Ediciones Larousse
Argentina, 1995.

Limites con el Ecuador

En agosto de 1739 se agregaron al virreinato de la Nueva
Granada las audiencias de Quito y Panama. Mas adelante,
cuando se declard la independencia en América, Simoén
Bolivar organizé la Reptblica de Colombia, conformada por
los departamentos de Venezuela, Cundinamarca y Quito.

Quito pasé a hacer parte de la nueva Republica luego de
la conocida entrevista de Guayaquil, en la cual Bolivar y
San Martin dirimieron las correspondientes jurisdicciones.

Al conocer en 1830 el retiro de Simén Bolivar, del mando,

femmmalB] €1 Congreso Constituyente reunido en Riobamba, proclamé
la separacion del departamento de Quito de la Republica
de Colombia y comenz6 a llamarse Ecuador, formandose
con las provincias de Quito, Guayas y Azuay. En adelante,
las relaciones entre Ecuador yla Nueva Granada se tomaron
algunos caudillos. En 1832 el congreso de Nueva Granada
autorizé al Ejecutivo para reconocer la independencia del
Ecuadory firmar el tratado limitrofe que tuviera como base
la ley 25 de 1824, la cual habia fijado la frontera entre los
departamentos de Quito y Cundinamarca.

Las negociaciones no tuvieron ningun resultado. Al
contrario, ocasionaron el rompimiento diplomatico y el
comienzo de una serie de hostilidades que, por fortuna,
tuvieron poca duracién. La paz se firm6 con el tratado de
Pasto, que propuso una frontera provisional; entre tanto,
se continuaron las negociaciones, y el 8 de diciembre de
1832 se suscribi6 un tratado de limites de acuerdo con la
ley de 1824. La Nueva Granada tuvo que esperar 8 anos
para obtener la aprobacion de dicho pacto, el cual,
finalmente y por diverso tipo de circunstancias, no tuvo
aplicacion practica.
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La época comprendida entre 1846 y 1851 fue
particularmente dificil en cuanto ala relacién entre ambos
paises, debido a la intervencién del general ecuatoriano
Juan José Flores en la guerra civil que azot6 a la Nueva
Granada. El 9 de julio de 1856, luego de subsecuentes
fracasos y amenazas de guerra entre las dos Naciones, se
lleg6 a la firma del tratado Pombo-Gomez de la Torres, en
el que se acord6 que, mientras se convenia un tratado
definitivo de limites, la Confederacién Granadina y Ecuador
considerarian como vigentes los establecidos en la ley del
25 de junio de 1824 se busc6 un arreglo definitivo con un
arbitraje chileno, pero ante las discrepancias con los
voceros, este pais se abstuvo de pronunciar un fallo.

Durante algo mas de 40 anos el problema quedo¢ vigente,
hasta cuando Ecuador, Perti, Brasil y Colombia empezaron
a observar que sus pretensiones territoriales se superponian.
Para subsanar este problema, se firmé una convenciéon
tripartita en 1894 entre Colombia, Ecuador y Pertiy en el
cual Colombia empezaba a participar del arbitraje en el
diferendo de limites entre Ecuador y Pera. Esta vez, el
arbitro general del tratado era Espana, que en vista de
graves dificultades presentadas, se obtuvo de emitir la
sentencia solicitada.

Los anos de 1904, 1907 y 1910 sirvieron de marco para
que se suscribieran pactos limitrofes que no fueron
aprobados por el legislativo, pero el 15 de julio de 1916 se
concluyé un tratado definitivo de limites que dio término
a una serie de conferencistas entre el ilustre ecuatoriano
Alberto Mufioz Vernaza y el presidente de Colombia, Marco
Fidel Suarez, y los doctores Carlos A. Urrutia y Antonio
José Restrepo.

Con una longitud de 586 kilémetros, se establece la
siguiente linea limitrofe colombo-ecuatoriana: desde la
boca del rio Mataje, en el Pacifico, agua arriba de dicho
rio, hasta donde el paralelo de la boca de la Quebrada de
Yarumal, en el Mira, corta al Mataje. Dicho paralelo hasta
el Mira. El rio Mira, hasta su confluencia con el rio San
Juan; por este rio, aguas arriba, hasta la boca de la quebrada
Pipala. La quebrada Pipala hasta su origen y de este, con
direccion este astronémico, hasta interceptar el rio

PERSPECTIVA PSICOSOCIAL...

109



Caimacan hasta su origen; de alli a la cima del Cerro Oreja;
de dicha cima al nevado de Chiles, se desciende hasta el
origen principal del rio Carchi, aguas abajo, hasta la
quebrada los Teques y por ésta, aguas arriba hasta el cerro
La Quintana; de ahi al cerro Troya. Desde la cumbre del
cerro Troya por el divorcio de agua hasta el origen de la
quebrada Pun. La quebrada Pun, aguas abajo, hasta su
desembocadura en el Chingual; éste, aguas abajo, hasta la
boca de la quebrada La Industria. Desde dicha boca en linea
recta hasta la cumbre del cerro de Pax. De alli por el rio
San Miguel, aguas abajo, hasta el meridiano de la boca del
Cuhimbe. Dicho meridiano hasta las bocas del rio Guepi.
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Canaddas
ccaminos de soluciéon?

Fernando Larotta Peldez d

Resumen

| autor analiza las relaciones colombo-canadienses como

un pivote para la solucién del conflicto colombiano.

Durante los cincuenta anos de relacion, los Canadienses
se han ido posicionando de manera lenta pero segura en el
ambito colombiano a través de sus politicas multilaterales, de
su compromiso con la paz y del apoyo a los mas necesitados,
con un marcado impetu de revitalizacién de las relaciones en
los tltimos diez afos. El autor concluye que el papel de Canada
en la préxima década debe ser mas intenso, en cuanto a la
seguridad humana, y debe fomentar de manera directa la
participacién de la sociedad civil en la construcciéon de un
Estado seguro, desde el punto de vista humano, en el que
prime el bienestar y la seguridad de todos los ciudadanos. De
esta manera, Colombia estard més cerca de la vision canadiense
de un pais estable, préspero y pacifico, dentro de un hemisferio
compartido.
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Por su parte, Colombia debe estar atenta a interpretar los
beneficios que una relacion mas estrecha con Canada puede
aportarle. Entre éstos esta el comercio, el cual tiene posibilidades
de aumentarse alin mas; la inversion extranjera y, en el ambito
politico, la vision de un continente libre de imposiciones y
que apunte de manera mds proactiva a la seguridad hemisférica
y a la interdependencia entre los Estados. En estos Gltimos
cincuenta afos los dos pafses apenas han comenzado a
descubriry consolidar sus coincidencias y complementariedades,
pero todavia no han explorado lo suficiente, ni tomado plena
conciencia de la verdadera dimensién y potencialidad de los
beneficios que pueden derivarse de su relacion.

Introduccidn

Colombia y Canada estan celebrando por estos dias medio
siglo de relaciones diplomaticas, cuya vertiginosa
consolidacién en los dltimos diez afios contrasta con su

I-IE lento desarrollo en las primeras cuatro décadas. Este giro
coincide con el cambio de actitud de Canada hacia el
hemisferio a partir del fin de la Guerra Fria, con la caida
del muro de Berlin como su evento culminante, con el
escalamiento del conflicto interno colombiano y con la
aparicion del narcotrifico como actor de primera linea.
Entendiendo que para la solucion de nuestra problemética
son basicas la colaboracién y el compromiso de la
comunidad internacional, por su actitud y posicionamiento
en materia de politica exterior Canada se proyecta como
el mejor aliado de nuestro pais para consolidarla. Para ello
es importante que Colombia entienda que Canada es una
potencia media cuyas politicas bilaterales, tanto diplomaticas
como econdmicas, sociales y de cooperacién, son
fundamentales para el desarrollo del pais en el siglo XXI.
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1. Canadd en el concierto mundial

El valor [de lo que se hace] en el contexto internacional debe
ser evaluado segtn la relevancia, la influencia y los resultados.
Para obtener resultados, se hace necesario crear acuerdos que
funcionen en la practica. Para tener relevancia, se tiene que
estar preparado a comprometerse con aquellas ideas que sirvan
a nuestros ideales. Para ser influyentes, es necesario que nos
escuchen.Norton (1998: 34).

En teoria, la politica exterior de Canada nace en 1931,
cuando el gobierno de Gran Bretana le otorga libertad para
manejar sus asuntos internacionales con absoluta
independencia, y desde entonces se ha caracterizado por
su caracter multilateral. Al compartir una frontera de cerca
de tres mil kilémetros y ser su principal socio econémico y
comercial, a la vez que aliado politico, Estados Unidos
desempenia un papel intluyente en el desarrollo de la politica
exterior del Canada. Para contrarrestar la asimetria de la
relacion con la potencia hegemodnica, el gobierno
canadiense ha tratado de convertirse en el contrapeso
internacional de Estados Unidos, a fin evitar ser opacado
por los intereses nacionales de su vecino y de mantener un
equilibrio de poder en el concierto internacional. Con este
fin en mente, la Cancilleria canadiense se ha concentrado
en desarrollar una esmerada politica multilateral.

En la practica, Canada ha manejado su relacion con
Estados Unidos desde mucho antes de acceder a su
independencia politica. Con posterioridad a la terminacién
de la Primera Guerra Mundial se apart6 de las posiciones
adoptadas por suvecino, al mantener una posturamoderada
frente a Gran Bretafia, que junto con los demads paises
europeos habia sido acusada por Estados Unidos de los
funestos resultados de la conflagracion (Randall y
Thompson, 1994), vy al constituirse en decidido defensor
de la Liga de las Naciones, a la cual Estados Unidos nunca
ratificé su adhesion. Con ello, Canada logré en sus primeras
actuaciones auténomas en la arena internacional mantener
un minimo de independencia frente tanto a Estados Unidos
como a Gran Bretana, hecho que le confirié un caracter de
fuerza moderadora o de equilibrio en el sistema internacional.
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Sus diferencias con Estados Unidos se hicieron
particularmente evidentes durante la Guerra Fria. Canada
participo en la creacion de la Organizacion del Tratado del
Atlantico Norte (OTAN), cuya finalidad era resolver el
problema de seguridad planteado por la posible expansién
del comunismo al finalizar la Segunda Guerra Mundial. La
OTAN tuvo, en sus origenes, un significado muy diferente
para estas dos naciones. Para Estados Unidos la organizacion
marcaba la primera manifestacion contundente de su
naciente expansionismo, a tiempo que la OTAN le apuntaba
al surgimiento de la nueva superpotencia mundial para
privilegiarse de su poderio militar. Canada, por su lado,
veia en la OTAN una garantia de su seguridad, la cual se
respaldaba en un concepto de ntimero, que implicaba que
varias naciones se responsabilizaban por la seguridad entre
ellas. Su participacion representaba la defensa de sus
intereses fundamentales mediante el vinculo que establecia
con Estados Unidos y Gran Bretaria. Aseguraba asi la
defensa nacional, por su posicién geoestratégica con
respecto al primero y por los lazos historicos que lo unian
al segundo, y el comercio internacional, porque ellos dos
eran sus principales socios comerciales (Nossal, 1992. 81).
Canada se jactaba entonces de controlar el espacio aéreoy
maritimo mas importante del mundo, el que unia a Estados
Unidos y la Union Soviética, via el Polo Norte (Clarkson,
1982. 251).

Asimismo, y por razones similares, Canada se involucrd
de manera muy activa en la creacién tanto de la
Organizacion de Naciones Unidas (ONU) como de la
Mancomunidad Britdnica y la francofonia (movimiento
social de paises francoparlantes que se retiinen periddicamente
y se comprometen con politicas de asistencia y cooperacion).
Con la creacién de la Mancomunidad Britanica se resquebraja
el Imperio Britanico y se reduce la influencia de éste sobre
Canada. La tradicion francéfona canadiense, representada
en su provincia de Québec, le permitia mantener un espacio
abierto al multiculturalismo y la ayudaba a posicionarse
en la arena internacional y en el dmbito de las politicas
multilaterales. El ingreso canadiense a estos foros
internacionalesy su filiacién a coaliciones internacionales,
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como el llamado Grupo de los Siete (G-7) y algunos otros,
confieren una mayor autonomia en su politica exterior.

Asi es como la politica exterior del Canada se caracteriza
por ser persuasiva en cuanto a sus fines, mas no coercitiva
o impositiva. Con este fin, esta nacion se especializa en el
arte de las negociaciones multilaterales entre potencias
mediasy ha logrado de esta manera consolidar sus objetivos
en materia internacional. Canada suele liderar los procesos
de negociaciéon multilaterales, donde los negociadores son
o bien nacionales de potencias regionales o medias, o bien
organizaciones no gubernamentales (ONG). De igual modo,
el estilo de negociacion de los canadienses conlleva a
soluciones obtenidas por el método del consenso y no por
el método impositivo. En esto, el sistema de negociacion
canadiense difiere del de Estados Unidos, que prefiere un
sistema de negociacion bilateral donde sea la parte
dominante y pueda imponer una solucién al problema
(Fischer, 1998).

La politica exterior canadiense se fue moldeando luego
de transitar por cinco etapas diferentes en su forma de“_
abordar los asuntos internacionales (Dewitty Kirton, 1983):

e Internacionalismo (1947-1957): marcado por la
participacién y promocién de Canada en instituciones
internacionales y su abierto apoyo a la lucha contra el
comunismo, impulsada por Estados Unidos.

* Independencia (1957-1963): comprende el momento
en que la politica exterior canadiense toma una posicion
diferente a la de suvecino, experimenta un giro nacionalista
y adopta una vision de “liberalismo internacional” (Dewitt
y Kirton 1983), que le permite mostrarse como una nacién
abierta y lider de los cambios sociales de la época.

e Federalismo (1963-1968): con el cual opta por una
mirada a su interior en busca de consensos entre angl6fonos
y francétonos, reconociendo cierta dependencia, debido a
su limitada capacidad militar frente a la de Estados Unidos.

* Multilateralismo (1968-1980): liderado por el primer
ministro Pierre Elliot Trudeau, quiza ésta es la etapa mas
importante y la que representa el auge de este concepto
en el manejo internacional canadiense. En ésta Canada
empieza a tener una politica exterior mucho mas clara que
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en afios anteriores v se vincula atdn més a diferentes
organismos internacionales tanto en el ambito global como
en el regional. Asimismo, es durante esta época que Canada
diversifica sus relaciones y reduce su vulnerabilidad frente
a Estados Unidos, como lo anticipé Trudeau, en 1970: “De
frente a este gigante, Estados Unidos, experimentamos la
necesidad de contar con amigos que posean poco mas o
menos la misma concepcion occidental [...] y por ello
atribuimos gran prioridad a nuestras relaciones con
Europa” (Comercio Exterior, 1994: 101).

* Bilateralismo (a partir de 1980): que mas que un
cambio, es un complemento a su multilateralismo de la
época anterior, a través del cual busca consolidar una
posicion de “poder invisible” para lograr sus objetivos
mediante la persuasiéon y no por la via coercitiva. Sin
embargo, aun después de este giro, sobreviven en la politica
exterior canadiense visos del internacionalismo liberal de
los anos anteriores. Asi es como se mantienen los
compromisos adquiridos con la ONU y demas organizaciones
internacionales.

Al finalizar la Guerra Fria y con el surgimiento de una
nueva agenda global, se abre un espacio para la actuacién
de aquellas naciones catalogadas como potencias medias,
como es el caso de Canada. Este calificativo se le concede
a Estados pequerios, en términos militares o econémicos,
pero con capacidad de maniobra e influencia en el ambito
internacional. Asi, Canada ha logrado mantener suvigencia
en la arena multilateral. Ejemplos de esto son sus
actuaciones en las operaciones de mantenimiento de paz
de la ONU; su participacion en los debates que tienen que
ver con la reestructuracion y ampliacion de la OTAN, al
igual que con aquellos relacionados con la peninsula de los
Balcanes, y su liderazgo en los procesos para acabar con
las minas antipersonales. Por otra parte, el pertenecer a la
francofonia ha hecho posible un mayor acercamiento entre
Canadaylos paises en via de desarrollo, lo cual es importante,
puesto que le ayuda a ampliar sus horizontes y aduefiarse
de algunos de los espacios que han dejado vacios los cambios
en el sistema internacional (Thérien, 1992).
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La activa participacion que Canadd ha tenido en las
fuerzas de mantenimiento de paz de la ONU le ha otorgado
un sello de independencia y madurez. Se remonta a los
afios cincuenta, cuando su secretario de Estado Lester B.
Pearson propuso el envio de tropas internacionales bajo la
bandera de la ONU a la zona del canal del Suez lo que le
valio recibir el premio Nobel de la Paz, en 1957, Canadé ha
adoptado un rol antimilitar y pacifista con el cual ha logrado
una cohesién interna de la poblacion. De hecho, el interés
por integrarse a este tipo de cuerpos de ayuda ha sido
bastante popular entre los canadienses, ya que se vislumbra
como una accion util desde la perspectiva canadiense del
sistema internacional. Las fuerzas de mantenimiento de la
paz le otorgaron a Canada la posibilidad de intervenir y
liderar en un campo en el que Estados Unidos no estaba
involucrado directamente. De la misma manera, las
operaciones de mantenimiento de paz se han convertido
en un baluarte de la politica exterior de Canada.

Extinguida la amenaza del comunismo, su posicion frente
a la OTAN es preservar la alianza para fines politicos
comunes y procurar su expansion. En este sentido, cabe
destacar la actitud que ha adoptado con respecto a Rusia,
al considerar que como potencia regional debe ser
consultada al momento de tomar decisiones relacionadas
con la admision de los paises del este de Europa en la OTAN.
Canada considera que al ser Rusia hoy en dia un pais amigo
y una potencia media, si se le desdena en cuestiones que
afectan su politica y supremacia regional, se podria estar
sentando un precedente que luego podria volverse en su
contra (Axworthy, 1997). Canada ha participado de forma
muy activa en el tema de la antigua Yugoslavia,
particularmente ell el proceso de toma de decisiones frente
al tema de Kosovo.

El compromiso de Canada con una politica multilateral
trasciende las operaciones de mantenimiento de pazy los
temas de la OTAN, para abarcar también un trabajo
conjunto con un gran numero de ONG. A partir de 1994,
el gobierno canadiense ha tomado muy e¢ll serio a las ONG
en la definicion de su posicién en una buena cantidad de
asuntos internacionales. De hecho, desempeifiaron un papel
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muy importante en el foro nacional para la formulacion de
la actual politica exterior canadiense, realizado en marzo
de ese afo. Dentro de esta colaboraciéon conjunta cabe
resaltar el liderazgo internacional que ha tomado Canada
en el manejo del tema de las minas antipersonal.

Desde cuando la ONU pone a caminar el tema en 1995,
Canada decide tomar liderazgo en la materia, que consolida
con la firma del acuerdo de Ottawa, en 1997, para prohibir
ese instrumento de guerra. Para los canadienses, la firmay
promocion de este acuerdo es un ejemplo claro no sélo de
su liderazgo en el ambito mundial, sino de lo que debe ser
una potencia mediana, aquella que con bajo perfil maneja
un cierto poder de persuasion. Asimismo, muestra una
renovacion de su agenda multilateral frente a los cambios
ocurridos en el sistema internacional desde la caida del
muro de Berlin, ya que al no ser éste un tema de alta
tecnologia, permitid la participacion de paises diferentes
a aquellos que dominaron las discusiones sobre armamento
nuclear durante la Guerra Fria. El apoyo canadiense a
diversas ONG es un claro ejemplo de su politica multilateral,
en especial cuando los temas involucrados tienen que ver
con los derechos humanos, como en el caso de las minas
antipersonales.

2. Canada y las Américas

A pesar de que contintia siendo muy vulnerable a la
influencia de Estados Unidos, en especial en los ambitos
econdmicos y de seguridad, Canada ha logrado desarrollar
una personalidad propia y se ha ganado su propio espacio
en ciertos contextos internacionales. No obstante sus
notables similaridades, el proceso de crecimiento de ambos
paises ha sido muy distinto. La principal diferencia consiste
en que siendo naciones formadas en su mayoria por
inmigrantes extranjeros, Estados Unidos adopté una
politica de asimilar las nuevas culturas a la suya, mientras
que Canada optd por la de mantener la cultura del
inmigrante para incorporarla a la canadiense. Cabe anotar
que Canada es un Estado multicultural, en el que no sélo
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los franceses v los ingleses tienen gran intluencia cultural,
sino también los indigenas nativos.

Ambos tienen un sistema capitalista, si bien en Canada
el sistema de bienestar social estd mucho mas avanzado
que en Estados Unidos. De igual modo, ambas naciones
son Estados democraticos, aunque el sistema parlamentario
de Canada difiere estructuralmente del sistema presidencial
de Estados Unidos. Como protagonista internacional del
continente, Estados Unidos ha tratado de dominar la
politica exterior canadiense, lo que ha llevado a Canada a
mirarlo siempre con recelo. En esa linea, sus relaciones se
han movido al vaivén de amores —como la tirma del Tratado
de Libre Comercio (TLC)— y desamores —como el manejo
de las relaciones con Cuba y contlicto de Irag—. Por esto
Stephen Randall los llama “aliados ambivalentes”.

El Acuerdo de Libre Comercio (ALC) en 1988 y la
posterior firma del TLC, en 1992, constituyeron un
acercamiento de Ganada a su principal socio comercial y a
su politica de integracién econdmica; pero también le
abrieron los ojos al proceso integracionista de las Américas,

que cobra gran importancia para Canada al reconocer en
los acuerdos comerciales una oportunidad para no ser
dejada de lado en los procesos hemisféricos liderados por
Estados Unidos. En 1996, sin la participacion de Estados
Unidos, Canada toma la iniciativa de firmar por su lado un
tratado comercial con Chile, el pais mas opcionado para
entrar a formar parte del TLC. Para Canada este acuerdo,
que comenzo a regir en 1997, se constituye en una puerta
de entrada hacia Latinoamérica y representa otro ejemplo
de independencia de la politica exterior canadiense frente
a la de Estados Unidos. Fue negociado de manera bilateral
entre ambos paises e incluye acuerdos paralelos tanto en
materia ambiental como en materia laboral.

Asi como la firma del TLC constituyé un acercamiento
en las politicas exteriores de Canada y de Estados Unidos,
la politica canadiense frente a la isla de Cuba, por un lado,
vy el conflicto de Iraq, por el otro, se ha convertido en una
fuente de friccion entre las dos naciones. Canada considera
que la oposicién de Estados Unidos a la insercion de Cuba
en el sistema financiero y econémico internacional va
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contra los principios de integracién y multilateralismo que
siempre ha promulgado. Es partidaria de negociar con la
isla, ya que estima que esto daria mejor resultado que
aislarla del escenario econémico internacional. Por lo tanto,
Canada se ha convertido en un fuerte critico del boicot
comercial, que considera ha sobrepasado los limites de la
politica internay de seguridad nacional de Estados Unidos,
al afectar, entre otros, los intereses de los exportadores
canadienses. La reciente negativa de Canada a apoyar a
Estados Unidos en su decisién de invadir a Iraq trae un
nuevo elemento de discordia al escenario de sus relaciones,
cuyos efectos no tardaran en manifestarse.

Si bien el caso Cuba tipifica uno de los puntos algidos de
las relaciones Estados Unidos-Canada, éste constituye también
un ejemplo del auge de las relaciones interamericanas dentro
de la politica exterior canadiense, resultado directo de los
nuevos espacios de accion que se le han abierto al gobierno
canadiense desde la caida del muro de Berlin. Canad4 ha
desarrollado una importante politica de ayuda a los paises
menos favorecidos del continente, es especial en las dreas
de la nueva agenda, como el medio ambiente, el trato a las
mujeres y los nifos, los problemas de desplazamientos y
los derechos humanos. De la misma manera, le asisten
intereses econémicos, como lo evidenci6 el caso del TLC-
Chile. Canada identifica en los paises del tercer mundo un
crecimiento a largo plazo, que le brinda desafios y
oportunidades en medio de una economia de mercado cada
vez mas fuerte. Por esto, en la definicién de las politicas
que va a seguir con respecto a América Latina, busca ser
receptivo y sensible a los intereses de cada pais en
particular.

Un ejemplo de la creciente importancia de América Latina
en la agenda canadiense fue su ingreso, después de mas de
treinta anos, a la Organizacién de Estados Americanos
(OEA). La crisis politica en América Central y los problemas
relacionados con la deuda externa en varios paises durante
los afios ochenta, sumados a la firma del ALC con Estados
Unidos, en 1988, hacen que se despierte el interés
canadiense por otras regiones del continente. Esto no sélo
con miras a ampliar sus vinculos comerciales, sino también
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para poder participar en el desarrollo e implementacion
de politicas de reestructuracién econdémica y politica del
continente. Estos acontecimientos fueron parte de los
motivos que llevaron a Canadd a ingresar ala OEA, en 1989,
decision que refuerza la importancia que tiene para ellos
la politica multilateral. Asi lo reconoci6 el primer ministro
Brian Mulroney, al sefialar en ese entonces que “en una era
de interdependencia, el bienestar de los pueblos del
continente es indivisible” (Stevenson, 1994: 80). Este hecho
no habia sido el caso en las décadas anteriores, debido a
que Canad4 veia en la OEA un foro de defensa de los
intereses de Estados Unidos en el hemisferio y no un foro
de debate regional.

3. Canadéd y Colombia

Desde el punto de vista politico, Colombia y Canada
compartian para el principio de la década de los cincuenta
una vision del mundo en que las organizacionesy el derecho 1 |
internacional desempenaban un papel importante, a la vez
que el rol cada vez mas predominante de Estados Unidos
iba dejando una marca indeleble en la politica exterior de
ambas naciones. La apertura de relaciones tuvo lugar en
1953, cuando Canada se encontraba en la primera etapa
de internacionalismo de su politica exterior y Colombia
atravesaba por su mas cruenta guerra partidista. En esa
época, ambos paises tenian el mismo indice de crecimiento
econdmico, pero Colombia estaba dando el paso de
mayoritariamente rural a urbano, lo que lo convertia en
un mercado atractivo para los canadienses, que estaban
buscando nuevos socios comerciales. Cabe anotar que en
el plano de desarrollo local, en 1950 se lleva a cabo la Misién
Currie, encabezada por Lauchlin Currie, un economista
canadiense natural de Halifax, Nueva Escocia, encargado
de asesorar al gobierno nacional en temas de desarrollo
tanto rural como urbano, y quien después de la misién eché
raices en Colombia y terminé siendo probablemente el
extranjero mds influyente del pais.

La relacion se puede analizar por décadas. Durante los
afios cincuenta y sesenta el motor de las relaciones fue el
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comercio bilateral, aunque sin un impulso decidido. A
finales de la década de los sesenta hay unaligera intensificacion
de las relaciones con la firma de un nuevo tratado comercial
v la primera visita oficial de una delegacion canadiense al
pais. Existia un programa de intercambio educativo y de
créditos para estudios de factibilidad en diferentes
proyectos. La década de los setenta se inicia con el ingreso
de Canadi como observador a la OEA, hecho que representa
un giro en su politica hemisférica; mas adelante, en 1977,
Colombia adquiere la condicién de nacion mds favorecida
en relacion con las preferencias arancelarias de Canada.
Este hecho demuestra que con el paso de los afios y al
cumplirse casi 25 de haber establecido sus respectivas
embajadas, el comercio entre ambas naciones continuaba
siendo el eje mas importante de la relacién.

Durante la década de los ochenta, Canada actiia como
facilitador en el Grupo de Apovo para la supervisién de los
acuerdos de paz.en Centroamérica. Este hecho es importante
puesto que no sélo se intensifica la relacién con Colombia,
que también participé en dicho grupo, sino que, puede
decirse, sienta las bases para la actual politica de Canad4
frente al conflicto armado colombiano: una politica de
facilitador en la biisqueda de la paz, de paisamigo v no una
de invasion. Como ya se menciond, en 1989 Canada decide
finalmente ingresar con todo rigor a la OEA.

Desde su ingreso a la OEA, la agenda de Canada, a pesar
de su bajo perfil, ha incluido temas relacionados con el
fortalecimiento de la democracia en la regién, el
fortalecimiento del derecho internacional humanitario, las
reformas institucionales dentro de la organizacion y la
seguridad hemistérica. De igual modo, Canadd ha
patrocinado como iniciativa absolutamente propia la
ratificacion de la Convenciéon de Ottawa, en contra de las
minas antipersonales, en todo el continente americano
(Ava, 2001). Esta ultima ha sido de especial importancia
para Colombia, donde'las minas afectan a miles de personas
cada afio. Cabe anotar que el gobierno del presidente Andrés
Pastrana firmo el Tratado para Eliminar las Minas
Antipersonales en septiembre de 2000.
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A partir de los afios noventa, la politica bilateral entre
Colombia y Canada toma un nuevo auge: aumentaron el
numero de visitas oficiales entre los dos paises y se
establecieron las consultas politicas de alta jerarquia. A la
par con la relacién comercial, ganan terreno la relacion
financiera y de inversién con Canada. Entre éstas, las mas
importantes se dan en la explotacién de hidrocarburos y
en las telecomunicaciones. En 1999 se registra la primera
visita de un presidente colombiano a Canada, Andrés
Pastrana,

El nuevo milenio se abre con la visita a Bogota en el 2000
del ministro de Asuntos Exteriores de Canada, Lloyd
Axworthy, lo cual marca un hito en las relaciones bilaterales.
Asimismo, Canada fue anfitrién de la Asamblea General de
la OEA ese mismo afo y de la Cumbre de las Américas, en
2001. En estas reuniones se destaca una:

Amplia gama de coincidencias v de intereses comunes
[.--], cuatro grandes temas que [...] son elementos
esenciales de la relacion bilateral. Ellos son: el medio
ambiente v el desarrollo sostenible, los derechos humanos,
lac lucha contra el trafico de las drogas v la politica social
[...] aparte de la integracion econémica vy comercial
hemisférica y la pag’y la seguridad continentad (Embcagadca
de Colombia en Canadda, 2003).

Como resultado de ello, los ministros de Relaciones
Exteriores de ambos paises suscribieron, para el siglo XXI,
el compromiso de Canada con una politica de seguridad
hemistérica que va mas alla de las operaciones en pro de la
democracia a través de la OEA v de una campaiia en favor
de los derechos humanos a través de la ONU. Este
compromiso abarca también un trabajo conjunto con un
gran numero de ONG, muchas de las cuales se encuentran
en Colombia para minimizar la violencia, evitar el
reclutamiento de nifos para la guerra, ayudar con los
desplazados y, sobre todo, para acabar con las minas
antipersonales.

En cuanto a Colombia se refiere, Canada sigue los
lineamientos definidos en su politica para el fortalecimiento
de relaciones bilaterales en América Latina: cooperacion
para solucionar la pobreza, mejoramiento de condiciones
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de financiamiento y deuda vy liberalizacion del comercio
(The North South Institute, 1994). En términos concretos,
los gobiernos tienen suscrito un plan de acciéon para el
desarrollo de las relacionesbilaterales, que comprende una
agenda detallada de actividades que se va a implementar
en diez frentes cruciales para el pais: paz, desplazamiento
interno, derechos humanos y derecho internacional
humanitario, problema delas drogas, cooperacién judicial,
minas antipersonales, armas pequenas, democracia,
comercio e inversion y cultura y educacion (Gobierno de
Canada, Departamento de Asuntos Exteriores y Comercio
Internacional, 2003).

Este marco refrenda el interés que ha demostrado Canada
por ayudar a resolver el conflicto interno, al posicionarse
como pais facilitador y amigo, a la vez que impulsor de
temas relacionados con la seguridad humana. Los
canadienses definen seguridad humana como la satisfaccion
de las necesidades basicas de todo ser humano vy, por lo
tanto, los derechos del individuo no s6lo en materia politica,
sino también econdmica, social y ambiental (Rischinski,
2001). Este es uno de los bastiones canadienses y su
Cancilleria argumenta que es de suma importancia adoptar
un enfoque de seguridad humana en el pais, en especial si
se quiere un poscontlicto exitoso el dia de mafiana.

En desarrollo de este concepto, el tema del derecho
internacional humanitario se ha convertido en otra de las
banderas de la politica exterior canadiense. El gobierno
sostiene que es necesario fortalecer tanto el sistema
interamericano de derechos humanos como las instituciones
colombianas que trabajan temas humanitarios. Mas atin, la
Cancilleria canadiense cree que la apertura de un pais al
escrutinio de la comunidad internacional es un gesto de
compromiso con los principios del derecho internacional
humanitario. Ir6nicamente, a pesar de su permanente
interés y preocupacion por este tema, no ha ratificado la
Convencion Interamericana de Derechos Humanos, con el
argumento de que podria en peligro su soberania. Sin
embargo, en todos los foros ha insistido en que su no
ratificacion de la Convenciéon no disminuye en nada su
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compromiso con los principies subyacentes en dicha
Convencion (Boehm, 2003).

Asimismo, una de las necesidades del individuo para
prosperar es contar con un medio ambiente sano. En
materia de politica ambiental, Canada se considera el lider
hemisférico en la ensenanza de nuevas tecnologias que
promueven el crecimiento econémico sin producir danos
ecologicos, con lo cual trasciende del concepto de
desarrollo sostenible al de desarrollo alternativo (Kilgour,
1999) vy, es uno de los puntos mas importantes en la agenda
de cooperacion téenica bilateral. Al mismo tiempo,
constituye uno de los pilares de la sustitucion de cultivos
ilicitos propuesta por Canada y que difiere de manera
radical de la fumigacién planteada por Estados Unidos.

El consumo de drogas ilicitas se presenta como otro de
los puntos importantes de la agenda canadiense, en cuanto
a seguridad humana y hemisférica. Por ello, Canada propuso
el didlogo sobre las drogas como un tema permanente de
la Asamblea General de 1a OEA. Este didlogo crea un espacio
informal de discusién donde los Estados miembro pueden
discutir abiertamente sus politicas de control, en cuanto a
consumo, produccion y trafico. De igual manera, Canada
apoya los esfuerzos de la Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD) y el desarrollo e
implementacion de los mecanismos de evaluaciéon
multilateral (MEM). Estos mecanismos reemplazarian
procesos unilaterales de evaluacion de la actuaciéon de un
pais en la guerra contra las drogas.

Como lo han sostenido siempre, para los canadienses los
mecanismos multilaterales revisten mayor importancia y
legitimidad que los mecanismos unilaterales. Asi las cosas,
para Colombia es importante la relacion con este pais en
el ambito multilateral en organismos como la ONU y la
OEA. De igual modo, Canada considera que es importante
que los paises afectados por la produccion, trifico y
consumo de drogas compartan informaciéon que pueda
ayudar a combatir el problema en el continente.

CANADA...




4. Conclusidon

Durante los cincuenta afios de relacion colombo-canadiense,
los segundos se han ido posicionando de manera lenta, pero
segura en el ambito colombiano, a través de sus politicas
multilaterales, de su compromiso con la paz y del apoyo a
los mas necesitados, con un marcado impetu de
revitalizacion en los dltimos diez. Mas atn, el papel de
Canada en los préoximos diez anos debe ser mas intenso, en
cuanto a la seguridad humana, y debe fomentar de manera
dirccta la participacion de la sociedad civil en la
construccién de un Estado seguro, desde el punto de vista
humano, en el que prime el bienestar y seguridad de todos
los ciudadanos. De esta manera, Colombia estard mas cerca
de la vision canadiensc de un pais estable, prospero y
pacifico, dentro de un hemisterio compartido. (Gobierno
de Canada, Departamento de Asuntos Exteriores v Comercio
Internacional, 2003).

Por su parte, Colombia debe estar atenta a interpretar
los beneficios que una relacién mas estrecha con Canada
puede aportarle. Entre éstos esta el comercio, el cual tiene
posibilidades de aumentarse atin mas, la inversion
extranjeray, en el ambito politico, lavision de un continente
libre de imposiciones y que apunte de manera mas proactiva
a la seguridad hemisférica y a la interdependencia entre
los Estados.

Para finalizar, se puede argumentar que en los ultimos
cincuenta anos los dos paises apenas han comenzado a
descubrir y a consolidar sus coincidencias vy
complementariedades, pero todavia no han explorado lo
suficiente o tomado plena conciencia sobre la verdadera
dimension y potencialidad de los beneficios que pueden
derivarse de su relacion. Es de esperarse logren hacerlo en
un periodo mucho mas corto. que el transcurrido hasta
ahora.
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La Federaci6én de Rusia en el
sistema internacional: ¢Qué
hay del oso?

Carlos F. Sudrez Isaacs

Resumen

| articulo analiza la posicién de la Federacion de Rusa en

el sistema internacional a partir de la llegada de Vladimir

Putin al poder, a través de una revisién de las capacidades
del Estado ruso para ese entonces. Basdndose en estas
capacidades, se lleva a cabo una serie de asociaciones y
deducciones con respecto a la visién y proyeccién que el
gobierno de Putin tiene para la Federaciéon de Rusa y, en
particular, con los intereses asociados con la seguridad interna
y externay las politicas estatales relacionadas con esta materia.
Finalmente, el articulo examina brevemente los retos de la
politica exterior rusa frente a los numerosos obstaculos que se
presentan a su deseo de reposicionarse internacionalmente.
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Introduccion

Muchos han sido los cambios que han ocurrido en el
sistema internacional luego del fin de la Guerra Fria, entre
1989 y 1991. Durante los Gltimos catorce afios desaparecio
la superpotencia soviética; Estados Unidos se ubicé y consolido
en la cima de la estructura del sistema internacional; los paises
europeos estrecharon aun mas sus lazos politicos,
econdomicos y sociales a través de la Union Europea, y el
terrorismo reemplazo al enfrentamiento este-oeste, como
tema predominante de la agenda internacional.

En la actualidad, el impacto real y potencial que el devenir
y las acciones de la Federacion de Rusia puede tener en el
sistema internacional es la motivaciin para la realizacion
del presente articulo, el cual busca ilustrar cual es la vision
y las aspiraciones que el gobierno de Vladimir Putin tiene
para Rusia, heredera de la mayor parte del legado de la
Union Soviética.

En la primera seccion de este articulo se desarrolla un
breve analisis de las capacidades o fuentes de poder del
Estado ruso, para establecer qué posicion ocupa en el
sistema internacional a partir de 1999. La segunda seccion
se centra en encontrar el nucleo de las nociones de
seguridad nacional e internacional del gobierno de Putiny
sus principales politicas en esta materia; asi como en indicar
como el actual gobierno ruso usa la politica exterior tanto
para proteger sus intereses como para avanzar en sus
propias aspiraciones.

1. Suefios Yy realidades: sobre las
capacidades y aspiraciones de la
Federacion  de Rusia

La década de los noventa fue un periodo traumatico para
la poblacién y los dirigentes de la recién constituida
Federacion de Rusia, pues en la memoria reciente de ambos
estaba el recuerdo de haber pertenecido a un Estado
ubicado en la cima de una estructura internacional bipolar,
cuyo peso politico y supremacia militar lo elevaba por



encima del resto de Estados del sistema internacional y lo
consolidaba como lider de un nimero considerable de ellos.

En términos comparativos, el poder de la nueva Federacion
de Rusia con respecto al de la antigua Unién Soviética era
mucho mas reducido y limitado. A ditferencia de muchos
Estados con sistemas politicos y econ6micos ya
consolidados, la Federacién de Rusia se vio compelida a
llevar a cabo una transicion de un sistema unipartidista no
democratico hacia una democracia liberal y a pasar de una
economia estatal controlada a una economia de mercado.

Los traumatismos politicos y sobre todo econémicos que
estas dos transiciones acarrearon llevaron a una disminucion
tangencial del poder de la Federacion de Rusia en el sistema
internacional. La reduccion de la estabilidad politica, de
la capacidad econ6mica y de la preparacion de las fuerzas
militares signiticé una pérdida de poder duro o hard power
para el Estado ruso. Por otro lado, la disminucion de la
capacidad de convocatoria ideolégica, convencimiento y
adhesién por parte de otros Estados implic6 un detrimento
para la Federacion de Rusia en términos de poder suave o
soft power.

Desde criterios estrictamente neorrealistas, para finales
de la década de los noventa la Federacion de Rusia habia
sido afectada negativamente en todas las dimensiones de
las cuales un Estado deriva poder: en términos de la
extension de su territorio, del tamaiio de su poblacién, de
su dotacion de recursos naturales, de sus fuerzas militares,
de su capacidad econdémica y de su estabilidad politica
(Waltz, 1993).

A pesar de que era bastante claro que la Federacion de
Rusia no habia heredado la condicion de superpotencia de
la Unién Soviética, previamente a la llegada de Vladimir
Putin al poder era posible cuestionar, académica y
pragmaticamente, si podia siquiera considerarse como una
‘éran potencia’. Basdndose en esta consideracion, resulta
interesante conocer exactamente qué posicion ocupa la
Federacion de Rusia en el sistema internacional desde el
31 de diciembre de 1999, momento en el que Boris Yeltsin
cede la Presidencia al entonces primer ministro Vladimir
Putin, y los cambios suscitados a partir de dicha posesion.
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1.1 Fortalezas de la Federacién de Rusia

En términos territoriales, a pesar de haber visto su
extension territorial considerablemente reducida, en
comparacion con el espacio soviético, la Federacion de
Rusia contaba en ese entonces, al igual que en la actualidad,
con el control del territorio mas extenso de la supertficie
terrestre.

Rusia no sélo abarca once zonas horarias, sino que ademas
goza de una posicion geopolitica privilegiada que le permite
hacer presencia tanto en Europa como en Asia, servir de
puente entre estos dos continentes y participar en la
explotacién y transporte de los recursos estratégicos de
hidrocarburos de Asia central. Las ventajas geopoliticas de
su ubicacion tan solo se ven atenuadas por las inclemencias
climaticas que afectan su produccién econémica, pero aun
asi las ventajas defensivas que su gran extension le
proporciona compensan con creces los costos de las bajas
temperaturas y el permafrest.

El tamario poblacional de la Federacién de Rusia es otra
de las dimensiones que se debe considerar, de acuerdo con
el andlisis neorrealista relacionado con su estatus de gran
potencia. En este aspecto se encuentra que Rusia tenia
para el momento de la posesién de Putin una poblacién
considerable, aunque no comparable con la de gigantes
como China o India. Al contar con aproximadamente 146
millones de habitantes hacia finales de los afios noventa
(World Bank @rganization, 2004), la poblacién de la
Federacién de Rusia superaba el limite de cien millones de
personas establecido por Hedley Bull como requisito para
que un Estado pueda ser considerado como gran potencia
(McNicoll, 1999).

El poder que la Federacién de Rusia deriva de tener una
poblacién numerosa se encuentra ya no en su capacidad
paradilapidar recursos humanos en una guerra convencional,
como se consideraba anteriormente, sino en su potencial
como mercado, el cual genera inversion, produccién
econdmica y riqueza, ademas de conceder un mayor poder
de negociacién internacional en las interacciones
comerciales (Anderson, 2002). Igualmente, una poblacion
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numerosa y altamente calificada, como es el caso de la
poblacion rusa, permite el desarrollo de industrias de alta
tecnologia y un valor agregado superior.

En la actualidad, Rusia cuenta con menos de 144,1
millones de habitantes, y esto se debe a la crisis demografica
que se desatd en la década de los noventa a causa de las
precarias condiciones econémicas de la época y a las
tendencias asociadas a sociedades postindustriales similares
a las de Europa (Anderson, 2002). Sin embargo, en la
medida en que la crisis de natalidad estaba directamente
relacionada con la incertidumbre econémica de los anos
noventa, es de esperarse que el tamano poblacional ruso se
estabilice durante los proximos afos, como consecuencia
del fuerte crecimiento econémico que viene experimentando.

Es posible afirmar que la dotacién de recursos de la
Federacion de Rusia es una de sus principales fuentes de
poder dentro del sistema internacional. Su abundancia de
recursos minerales estratégicos es casi incomparable en el
mundo, y le otorga el potencial para satistacer el desarrollo
de su industria civil y militar. Posee enormes reservas de
elementos clave para la industria de defensay aeroespacial,
como niquel, rodio, osmio, columbio, plomo, tungsteno,
zinc y mica magnesio; asi como bauxita, cobalto y paladio,
utilizados en la fabricacion de aviones y misiles, turbinas a
gas e imanes y bujias para aeronaves, respectivamente
(Levine y Wallace, 2003). La Federacion de Rusia cuenta
igualmente con considerables reservas de oro y diamantes
(Rempton y Levine, 1995) y una de las mayores reservas de
uranio en el mundo (Jane’s Sentinel Security Assessment,
2001).

A pesar de la importancia de todos los minerales
mencionados, es de anotar que es la explotacion de
hidrocarburos la actividad de la cual mas poder deriva la
Federacién de Rusia, en especial dentro de contextos de
precios altos y demanda creciente. En el momento en que
Vladimir Putin llegé a la Presidencia, comenzaba a
evidenciarse el potencial crecimiento de la participacion
de la Federacion de Rusia en el mercado internacional de
petrdleo vy gas.
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La dependencia en el petréleo v el gasruso es considerable,
especialmente en la region del Cducasoy en el conjunto de
la Unién Europea, la cual recibe de Rusia el 21% de sus
importaciones de petroleo y ¢l 41% de sus importaciones
de gas (Lynch, 2004). A pesar de no controlar la totalidad
de la produccion, como en el caso de los paises de Medio
Oriente, la Fedcracion de Rusia desemperia un papel
fundamental en el mcrcado internacional del petréleo vy,
por asociacién, en todas las actividades vinculadas y
afectadas por los precios de este recurso, al consolidarse
como el mayor productor de petréleo en el mundo, con
una produccién de ocho mil millones de barriles por dia ¢n
2003 (Victor y Victor, 2003).

Las capacidades dc la Federacion de Rusia en términos
de extension territorial, tamaino poblacional y la dotacion
de recursos estratégicos son sus mayores fuentes de poder
en el sistema internacional y gracias a éstas asciende en su
estructura por encima de otros Estados con capacidades
inferiores. Es posible cuestionar por qué no se incluyen las
capacidades militares de la Federacion de Rusia como una
de sus fortalezas al realizar el andlisis de sus tuentes de
poder como Estado en el sistema internacional. La razén
para esto se encuentra en el hecho de que a pesar de haber
heredado una parte importante de las fuerzas militares
convencionales soviéticas y casi la totalidad de sus fuerzas
nucleares y de destruccion masiva, el proceso de transiciéon
implic6 enormes costos y traumatismos para el conjunto
de las Fuerzas Armadas rusas v especialmente para la
industria de defensa.

Segun Dale R. Herspring, en 1992, las mejores tropas
rusas se encontraban fuera de sus fronteras, en Alemania
oriental, Ucrania y Bielorrusia; mientras que sus sistemas
de defensa y radares se encontraban en la periferia del
Estado. Asimismo, las plantas de produccién de armas y
lasunidades de produccion de componentes se encontraban
dispersas por todo el espacio soviético. Se encontrd “el
40% de las instalaciones para reparaciones y el 80% en el
caso de los tanques por fuera de Rusia” (Herspring, 2003).

A pesar de que el Ejéreito soviético llegd a contar con
hasta 10.271 ojivas nucleares estratégicas (Bluth, 1994) y
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de que el actual Ejército Ruso contard hasta con 2.200
ojivas nucleares durante los préximos diez afios, de acuerdo
con el Tratado de Reduccién de Armas Ofensivas Estratégicas
(SORT), la disolucién de la Unién Soviética representd un
verdadero traumatismo tanto para las Fuerzas Militares
como para la industria de defensa rusa.

La crisis econémica que vivi6 el Estado ruso durante la
mayor parte de la década de los noventa tuvo repercusiones
directas en la inversién en las fuerzas militares vy,
consecuentemente, en su calidad, preparacion y eficiencia.
Se estima que el gasto en defensa nacional decreci6 de
manera constante como un porcentaje del presupuesto
nacional entre 1994 y 2000, lo que creé déficits de mil
millones de rublos en 1993, 12,2 mil millones de rublos en
1994 y 34,4 mil millones de rublos en 1997 (Herspring,
2003).

La crisis que vivieron las Fuerzas Militares rusas hasta
finales de la década de los noventa se evidencio en la
estrepitosa derrota sufrida en la primera guerra de
Chechenia y no mermo sino hasta el inicio de las reformas
del primer ministro de Defensa de Putin, Igor Sergeyev, y
su sucesor, Sergei Ivanov. El enorme arsenal nuclear de la
Federacion de Rusia es sin duda una fuente de poder para
el Estadoruso, al servir como elemento disuasivo que obliga
a otros Estados a tratarla con precaucion; pero aun asi, el
debilitamiento de sus capacidades militares convencionales
impide que la dimensién militar sea una de sus principales
fuentes de poder.

1.2 Democracia en peligro y dependencia
econ6mica: debilidades de la Federacion
de Rusia

La ambigiiedad que existe con respecto al grado de poder
que las capacidades militares le otorgan a la Federacion de
Rusia se ve replicada en la dimensién politica. Aunque se
ha logrado un grado de estabilidad politica que tan sélo
una década atrds se hubiera considerado idilico, las
tendencias politicas de los tiltimos anos han causado serias

1A FEDERACION DE RUSIA ..

13 7e—rd



preocupaciones sobre la calidad de la democracia en Rusia,
especialmente en el exterior.

Durante la mayor parte de la década de los noventa, la
politica v el gobierno estuvieron en manos de los grandes
magnates rusos, como Boris Berezovsky, Vladimir Gusinsky,
Mikahail Khodorkovsky y Alexander Smolensky. Estos
‘oligarcas’ hicieron que la politica estatal trabajara a favor
de sus intereses econ6émicos y lograron capturar durante
casi una década el poder cstatal en Rusia.

Su omnipotencia lleg6 hasta 1998, cuando la presion que
ejercieron por mantener fuerte el rublo para favorecer sus
maniobras especulativas ayud6 a desatar una crisis
financiera que arrasé por segunda vez con los ahorros de la
poblacién rusay puso al borde del abismo el conjunto de la
economia (Ioffman, 2002). El debilitamiento de los
‘oligarcas’ permitio al recién posesionado Putin comenzar
a recuperar la gobernabilidad estatal y a establecer un
marco de accion politico, aceptado tdcitamente por los
primeros, en el cual se estipulaba que el gobierno estaba
dispuesto a obviar las transgresiones pasadas y la
apropiacion juridicamente cuestionable de las empresas
estatales, siempre v cuando los ‘oligarcas’ se mantuvieran
alejados de la politica (Millar, 2003).

Putin tuvo éxito en estabilizar las tensiones politicas
dentro de Rusia, logré agilizar y reducir el conjunto del
aparto estatal y controlo las tensiones existentes entre el
centroy las distintas regiones que conforman la Federacion
de Rusia. Aquellos actores econémicos que violaron el
acuerdo con el gobierno fueron inmediatamente depurados
del sistema, como en los casos de Boris Berezovsky, Vladimir
Gusinsky v mas recientemente, Mikhail Khodorkovsky.

El mayor factor de inestabilidad politica que se ha
perpetuado en Rusia es el conflicto en la Repiiblica de
Chechenia y los distintos grupos separatistas, catalogados
como terroristas, que contintian perpetrando ataques
contra el Estado. Sin embargo, el potencial que tiene ese
contflicto para desestabilizar el conjunto del sistema es muy
reducido y es posible afirmar que ha sido relativamente
contenido.
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A pesar de sus éxitos, parece ser que los métodos de Putin
requieren un cierto grado de autoritarismo, el cual algunos
justifican por las cadticas condiciones a partir de las cuales se
desarroll6 la democracia en Rusia durante aproximadamente
una década. Las aparentes tendencias antidemocraticas de
Putin, evidenciadas durante su campana de reeleccién en
2004, tienen un costo politico para la Federacion de Rusia
en el ambito internacional, ya que en ocasiones es
cuestionada su legitimidad y se vuelve objeto de critica, lo
cual no so6lo desincentiva la inversién extranjera, sino que
le resta poder en ciertos foros internacionales y frente a
determinados Estados.

Aunque las dimensiones militar y politica de la Federacién
de Rusia son objeto de preocupacion, su mayor debilidad
se encuentra en la dimensién econémica. Los costos de
transiciéon hacia una economia de mercado han sido
enormes, pues el tipo de politicas econémicas y la forma
como se desarrollaron afectaron la capacidad productiva

rusa y llevaron a una dependencia enorme en el sector de

hidrocarburos parala financiacién del crecimiento econémico
y el presupuesto estatal.

Durante la década de los noventa, la economia en Rusia
sufrié grandes exaltaciones, por ejemplo, en 1991 vio un
decrecimiento del 17% del PIB v una inflacion del 700%
(Sakwa, 2002), para llegar en 1998 a ser décima en el
mundo en términos de poder adquisitivo y experimentar
en ese mismo ano una debacle financiera que llevé a la
devaluacién de su moneda en un 61% y a la cesacién de
pagos de su deuda interna (Shleifer y Treisman, 2004). La
gran constante durante ese periodo fue la continua intromisién
de los actores econdémicos en la politica, la ausencia de marcos
legales y juridicos y el reinado de la incertidumbre politico-
econdmica.

Lallegada de Putin a la Presidencia ha estado acompaiiada
de unas tendencias econdmicas enormemente favorables,
pues bajo su tutela, luego de asegurar su maniobrabilidad
politica, se lograron controlar y mejorar en gran medida
los problemas de recoleccion de impuestos, la ausencia de
regulaciéon en el sistema bancario, el desajuste fiscal, la
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reduccion de los indices absolutos de inversion, la fuga
masiva de capital v la exorbitante deuda externa.

En el primer periodo presidencial de Putin, la economia
rusa se beneficiéo enormemente de los costosos precios del
petréleo vy de la devaluacion del rublo, que hizo mas
competitivas las exportaciones y sirvié como fomento para
la inversion (Millar, 2003). Durante los tiltimos cinco anos
también han aumentado los salarios, se han reducido el
desempleo v la pobreza (Pravda.Ru, 2004) v se han logrado
aumentos considerables en las tasas de crecimiento real
del PIB, con un 5,1% para el 2001, 4,7% para el 2002 v
7,3% para el 2003, llegando a los 465 miles de millones de
doélares (Interfax, 2004).

A pesar de los grandes avances en materia econémica, el
poder que la Federacién de Rusia deriva de sus capacidades
econOmicas es muy limitado, pues su PIB anual resulta
modesto en comparacion con los 10,9 billones de délares
del PIB estadounidense en 2002 (World Bank @rganization,
2004). Atin mas, el grado de dependencia de la Federacion
de Rusia en la exportacion de petrdleo y gas es de tal
magnitud que se estipula que aproximadamente “20 por
ciento de la economia rusa, S5 por ciento de sus ganancias
de exportacionesy el 40 por ciento del total de sus ingresos
deimpuestos” (Naim, 2003: p.www.nytimes.com) provienen
de este sector.

Asi, el grado de dependencia de la economia en el sector
de hidrocarburos crea una enorme vulnerabilidad para la
Federacién de Rusia en el 4mbito internacional, pues
requiere precios favorables en el mercado internacional del
petréleo v del gas para financiar sus gastos y el programa
de diversificacion econémica, que Vladimir Putin busca
poner en marcha. La dimensi6on econémica, lejos de ser
una de sus principales fuentes de poder, es una de las
mayores vulnerabilidades para el Estado ruso, tanto
nacional como internacionalmente.
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1.3 La Federacién de Rusia como una gran
potencia limitada

Kenneth Waltz (1993) considera que para que un Estado
pueda considerarse como gran potencia, éste debe
sobresalir por encima del resto de Estados en el sistema
internacional, en todas las dimensiones analizadas
previamente (territorio, poblacién, recursos, fuerzas
militares, estabilidad politica y economia), y no sélo en
una o en algunas de ellas.

Segun el criterio de Waltz, estrictamente se dificultaria
considerar a la Federacion de Rusia en 1999 como gran
potencia, a raiz de las debilidades mencionadas. Sin
embargo, debido a la ambigiiedad de los pardmctros
establecidos por Waltz, con respecto al grado de
superioridad que ha de tener un Estado en relacién con el
resto, y atn mds, a la dificultad para descartar a la
Federacién de Rusia como una simple potencia media, se
propone la expresion gran potencia limitada para calificar
la posicion de la Federacién de Rusia dentro del sistema

internacional.

Una gran potencia limitada se refiere a un Estado cuyas
capacidades, de las cuales deriva poder en el sistema
internacional, son superiores a las de la mayoria de Estados
incluidos en ¢éste, pero no en todas sus dimensiones. Sc¢
distingue de la gran potencia muldtidimensional, la cual si
posee capacidades superiores a las de la mayoria de Estados
en todas las dimensiones de las cuales se deriva poder.

Tales conceptos resultan sumamente ttiles para entender
c6mo concibe Vladimir Putin a la Federacién de Rusia desde
1999 y hacia dénde busca orientarla. El gobierno de Putin
se ha referido constantemente a la Federaciéon de Rusia
como una gran potencia con sus capacidades actuales; sin
embargo, también alude a su establecimiento como gran
potencia en el futuro (la diferencia entre los dos periodos
radica en la fortaleza de sus capacidades).

La distincién que Putin hace entre las limitaciones de la
Federacion de Rusia en la actualidad y el fortalecimiento
de las capacidades estatales para lograr su reposicionamiento
en el sistema internacional es lo que permite afirmar que,
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sin hacerlo en esos términos exactos, Putin concibe a la
Federacion de Rusia como una gran potencia limitada en
cl presente vy que busca hacerla una gran potencia
multidimensional. La primera condicion es consecuencia
de las debilidades en las dimensiones clave de las cuales se
deriva poder y la segunda es el resultado del fortalecimiento
de todas aquellas dimensiones, especialmente la econémica,
que le permitiran a la Fedcracion de Rusia escalar en la
jerarquia internacional.

Cabe resaltar que en los distintos textos oficiales y en las
declaraciones, tanto de Putin como de los distintos
miembros de su gobierno y gabinete, no se hace referencia
o se manifiesta el deseo de que la Federacion de Rusia vuelva
a llegar a la condicién de superpotencia, esto es, con
capacidades excepcionales por encima de casi la totalidad
de Estados. El gobierno de¢ Putin concibe la estructura
internacional con miltiples focos de poder, donde las
grandes potencias multidimensionales son los centros de
dicho orden multipolar, y donde Rusia es uno de ellos junto
con la Union Europea, Estados Unidos y probablemente
con China, India y Brasil.

2. Seguridad y politica exterior: creando las
condiciones para el fortalecimiento estatal

La percepcion que el gobierno de Vladimir Putin tiene
con respecto a la Federacion de Rusia en el sistema
internacional resulta fundamental para entender los
elementos que se encuentran en el niicleo del discurso y
las politicas de seguridad, asi como en la l6gica y el
desarrollo de la politica exterior.

Tomando de las teorias sobre seguridad de Barry Buzan,
la seguridad rusa en materia interna puede ser entendida
como un esfuerzo “por estar libres de amenaza y mantener
su independencia, identidad e integridad funcional contra
fuerzas que se perciben como hostiles” (Buzan, 1991:
p-432). El objeto primordial de la seguridad en Rusia es el
Estado, y las politicas del gobierno de Putin estan
encaminadas a eliminar las principales vulnerabilidades y
amenazas a la Federacion de Rusiaa través del fortalecimiento
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de sus capacidades. A pesar de que en documentos como el
Concepto de seguridad nacional de 2000 se indica que la
seguridad deber ser entendida como “la seguridad de su
pueblo multinacional como portador de la soberania v tinica
fuente de poder en la Federacién de Rusia” (Decreto
Presidencial No. 24, 2000), se le da mas importancia a la
proteccién del Estado, mientras que la parte individual de
la seguridad se deja en un segundo o tercer plano.

Desde la actual concepcion de la seguridad rusa, la
principal amenaza proviene de la vulnerabilidad v la
dependencia econémica en la exportacion de hidrocarburos.
En la medida en que se estima que una variacion de un
dolar en el precio internacional del petrdleo representa
aproximadamente un aumento o disminucién del
presupuesto nacional del orden de mil millones de ddlares
(Victor v Victor, 2004), el gobierno de Putin busca a toda
costa diversificar la produccion econémica rusa.

Aunque no hay que olvidar que la actual bonanza petrolera
le ha permitido a Rusia aumentar su PIB a indices superiores
al 6%, la vision de la Federacion de Rusiabajo la administracion
Putin no es la de un Estado petrolero. Aunque usufructiia de
la exportacion de petrdleo v gas, este mandatario reconoce
que el actual grado de dependencia econémica en estas
actividades representa una amenaza para la seguridad
econbdmica rusa.

Los discursos v las politicas del gobierno de Putin buscan
garantizar el acceso a los recursos, a las finanzas v a los
mercados necesarios para mantener indices aceptables de
bienestarypoderestatal, que es lo que Barry Buzan (1991)
entiende por seguridad econémica. Sin embargo, algunos
de sus tfuncionarios, y en especial el ministro de Defensa
Sergei Ivanov, insisten en que de ser necesario estan
dispuestos a hacer uso de la fuerza para garantizar su
seguridad econdmica.

Aunque estas declaraciones, debido a su ambigiiedad,
podrian ser motivo de preocupacién, recientemente el
mismo Sergei Ivanov aclar6 que el uso de la fuerza para
garantizar la seguridad econémica alude a la protecciéon
del acceso a los recursos energéticos v la infraestructura
petrolera de la Federacion de Rusia, especialmente ante
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posibles ataques terroristas en la region del Caucaso y Asia
central.

En materia de seguridad militar se encuentra que el
gobierno de Vladimir Putin pone su arsenal nuclear como
escudo defensivo frente a cualquier posible incursion militar
contra el territorio ruso, lo cual considera improbable
dentro de las actuales condiciones internacionales. La
Federaciéon de Rusia abandoné a principios de los afios
noventa la politica de mantener la paridad estratégica con
Estados Unidos y desde entonces ha negociado diversos
acuerdos para reducir el nimero de armas nucleares entre
las dos partes, especialmente a causa de los elevados costos
que su mantenimiento implica.

Bajo la proteccién de la 16gica de la disuasiéon nuclear, el
gobierno de Putin ha adelantado varias reformas orientadas
a incrementar la preparaciéon de sus fuerzas militares,
profesionalizarlas y modernizarlas en términos de movilidad,
versatilidad, rapidez de despliegue y dotacion de
armamento. Sin embargo, restricciones presupuestales y
oposicion interna al cambio han obstaculizado y retrasado
las reformas programadas.

Finalmente, las principales politicas y amenazas asociadas
con la seguridad politica de la Federacién de Rusia,
entendida segin Buzan como la busqueda por garantizar
la estabilidad organizacional, el sistema de gobierno y la
ideologia que le otorgan legitimidad al Estado, giran en
torno a los problemas del separatismo y el extremismo
religioso en la region del Caucaso, en lugares como
Chechenia e Ingushetia.

Aunque es improbable que los contlictos asociados con
estos dos factores desestabilicen el conjunto del sistema
politico, si representan una importante fuente de inestabilidad
y, mas relevante atn, son objeto de critica por parte de la
comunidad internacional, a pesar de los intentos del
gobierno por inscribirlos dentro de la guerra contra el
terrorismo, pues los abusos y las violaciones a los derechos
humanos relacionados con conflictos internos prolongados
son reportados por doquier en la Republica Chechenia.

También vale la pena mencionar la lucha que contintia
librando el Estado y el gobierno de Putin contra algunos
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de los ya mencionados 'oligarcas' con relacion a la seguridad
politica. El bajo umbral de tolerancia que el gobierno de
Putin parece tener frente a la participacién de actores
economicos en la politica ha desencadenado procesos
judiciales y acciones estatales que han sido criticados por la
comunidad internacional y que han sembrado incertidumbre
entre los inversionistas extranjeros en Rusia. Tal es el caso
de Mikhail Khodorkovsky y su empresa petrolera Yukos,
objeto de persecucion por parte del Estado y estandarte de
muchos de los criticos del gobierno de Putin.

Estos son los principales matices que asume la seguridad
en la Federacion de Rusia bajo el gobierno de Putin con
relacién a su interior. Aunque se mencionan frecuentemente
en intervenciones y documentos otras dimensiones y
ambitos de la seguridad, como la ecoldgica o el plano
individual, el acento se encuentra puesto en eliminar las
amenazas al Estado en lo econémico, en lo politico y en lo
militar para mantener y mejorar unas condiciones ell las
que la Federacion de Rusia pueda seguir fortaleciéndose.

El papel de la Federacion de Rusia con respecto a la
seguridad internacional vale la pena abordarlo por separado,
pues presenta dinamicas distintas, mas no opuestas, a las
de su seguridad interna. Aun cuando ambas buscan su
fortalecimiento dentro del sistema internacional, la
seguridad interna rusa bajo Putin ha buscado robustecer
el Estado de manera individual e independiente; mientras
que en materia de seguridad internacional Rusia viene
intentando, desde principios de los afios noventa, integrarse
a la arquitectura de seguridad europea y a un sistema
multilateral con respecto a esta materia.

Después de la disolucion de la Unidén Soviética, la
Federacion de Rusia tratd de construir sobre las bases de
la Conferencia para la Seguridad yla Cooperacion en Europa
(CSCE) una instancia alternativa a la Organizacion del
Tratado Atlantico Norte (OTMT), que sirviera como foro
politico e institucional para la discusion y abordaje de temas
que podrian ir desde la cooperacion politico-militar, la
prevencion y resolucion de conflictos, hasta la ayuda
humanitaria y el seguimiento de elecciones.
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A través de la Organizacion para la Seguridad y Cooperacion
en Europa (OSCE), sucesora de la CSCE y creada en 1994,
Rusia podia acercarse a Europa sin someterse a ella ni a su
aliado trasatlantico. A pesar de los avanceslogrados a través
de esta institucion, como el Tratado sobre Fuerzas
Convencionales en Europa, los mecanismos de Berlin y
Mosct y la Carta de Seguridad Europea de 1999, Rusia vio
frustrados sus estuerzos por hacer de la OSCE el principal
foro de seguridad en Europa cuando primé la OTAN como
institucion para hacer frente a la crisis de Yugoslavia y
Kosovo, en 1999.

La volatilidad con respecto a la seguridad europea llevé a
que la Federacion de Rusia tratara de adaptarse al
fortalecimiento de la OTAN, haciendo parte de la creacion
del Consejo Rusia-OTAN, en 2002, cinco afios después de
la firma del Acta de Fundacion de Relaciones Mutuas,
Cooperacion y Seguridad entre la OTAN y la Federacion de
Rusia. Sin embargo, los estuerzos de la Federaciéon de Rusia

por integrarse a la arquitectura de seguridad europea a

' través de la OTAN han sido igualmente frustrantes, en la
medida en que la politica exterior y de seguridad comtn
de la Union Europea ha madurado progresivamente con el
establecimiento de instrumentos como las Tareas de
Petersberg, el establecimiento del Helsinki Headline Goal
de 1999, la Politica de Seguridad Europea de 2003 y el
emplazamiento de las primeras misiones de paz en Bosnia-
Herzegovina, Macedonia y la Republica Democratica del
Congo (Lynch, 2004).

La politica exterior de la Federacion de Rusia ha tratado
de adaptarse a los constantes cambios en materia de
seguridad en Europa y abrir espacios para que tenga un
lugar alli. Recientemente se ha llevado a cabo un importante
acercamiento a la Unién Europea que contempla la creacion
de cuatro espacios comunes, dentro de los que se encuentra
un Espacio Comiin de Seguridad, segiin lo estipulado en la
cumbre de San Petersburgo, en 2003, en el marco de las
cumbres bianuales entre la Federacion de Rusia y la Unién
Europea.
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La versatilidad y buen manejo de su politica exterior le
ha permitido a Rusia mantener su relevancia internacional
y hacer uso efectivo de los grandes foros internacionales,
como el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y el
Grupo de los Ocho. A través de estas instituciones
internacionales, la Federacion de Rusia ha tratado de hacer
valer sus posiciones en el ambito internacional y que sus
intereses sean tomados en consideracion en los distintos
foros de toma de decision. Sin embargo, no se ha tenido
pleno éxito en tareas tan complejas como la integracion
de la Federacion de Rusia a la arquitectura de seguridad
europea, tanto por las sospechas que atin se albergan con
respecto al Estado sucesor de la Union Soviética como por
las mismas inconsistencias y tropiezos del proceso de
integracion europea.

En la actualidad, la Federacion de Rusia busca mantener
y mejorar las condiciones internacionales desde las cuales
pueda fortalecerse interna y externamente de forma tal que
sus capacidades lleguen a ser multidimensionales y logre
consolidarse como foco de poder en un sistema internacional
multipolar. Vale la pena destacar que el gobierno de
Vladimir Putin descarta la integracién de Rusia a la Unién
Europea o la OTAN, e insiste por el contrario en liderar
procesos de integracion propios con los Estados vecinos
que hacen parte del denominado cercano exterior. Esta
region resulta fundamental para el fortalecimiento de la
Federacién de Rusia en el sistema internacional, pues de
no lograr asumir su papel como lider natural de los Estados
mas débiles que se encuentran a su alrededor, es dificil que
logre desplegar su poder en regiones mas remotasy donde
el poder de otros Estados se hace sentir con mayor fuerza.

Los retos que la politica exterior rusa enfrenta son
enormes, pues ademas de mantener la posicién alcanzada
hasta la actualidad y mejorarla, también debe hacer frente
al fortalecimiento de China en el sistema internacional, el
cual implica amenazas fronterizas y una posible disputa
con ¢ésta por la influencia en la region de Asia central, que
incluso en la actualidad ya es objeto de algunas tensiones
con Estados Unidos.
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3. Vision del presente y del futuro

Después de una década y media de gran turbulencia y
exaltaciones, la Federacion de Rusia se encuentra sobre un
camino de dindmico crecimiento y prosperidad, liderada
por un gobierno que, sin desear reestablecer un imperio,
busca lograr una posicién preeminente para su Estado en
el sistema internacional. Con el objeto de alcanzar dicho
propésito, el gobierno de Putin ha puesto en el centro de
sus politicas el fortalecimiento estatal y la creacion y
mantenimiento de las condiciones que permitan dicho
desarrollo.

Los retos y obstaculos que Rusia debe superar parallegar
al lugar donde su actual administracién desea ubicarla,
ademas de requerir tiempo y esfuerzo, son numerosos y
multidimensionales. La debilidad y dependencia econémica,
asi como la consolidacion democratica, son retos importantes
que la Federacién de Rusia atin debe superar si

® verdaderamente aspira a ser lider en un futuro sistema
internacional, donde el poder ya no esté concentrado de
manera desproporcional en un solo actor, sino distribuido
en distintos focos.

De igual manera, establecer firmemente su papel dentro
del sistema internacional como actor europeo independiente,
pero en asociacion con la Unién Europea, sobre todo en
materia econémica y de seguridad internacional, es un reto
formidable que requiere un adecuado planteamiento del
modelo de produccion econémica rusa, de una integracion
exitosa a la arquitectura de seguridad europea vy,
especialmente, de un manejo exitoso y delicado de su politica
exterior.

A pesar, o tal vez a razon, de los grandes obstdculos que
encuentra la Federacion de Rusia para su resposicionamiento
en el sistema internacional, vale la pena continuar
observando el acontecer politico, econémico y militar de
este Estado, pues histéricamente el pueblo ruso ha
demostrado una extraordinaria capacidad para resurgir —
luego de largos periodos de declive—, para consolidarse y
para adquirir importancia dentro de los procesos histdricos
mundiales.
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Las armas de destruccién
masiva de Israel, como un
factor de inseguridad mundial

Catherine H. Jones

Resumen

| articulo insiste en el peligro que este tipo de armas

representa para la humanidad y en la necesidad de que

laregion del Medio Oriente esté libre de ellas. En particular
se analiza el caso de uno de los actores, mas apoyados por
Occidente, al que bajo el objetivo de securitizar su permanencia
en el territorio no se le presiona a que los desmantele o a que
deje supervisar los programas nucleares con los que cuenta.
Esta actitud genera mayor desconfianza en el sistema
internacional y en las potencias occidentales, y brinda a su vez
el camino apropiado para el recrudecimiento del conflicto en
el Medio Oriente, ya que ninguno de los dos actores ni Israel,
ni Palestina estan dispuestos a ceder mas condiciones para
buscar la supuesta paz.

~ LAS ARMAS DE DESTRUCCION.. P 153-180

(Oa]



Introduccidn

El contlicto en el Medio Oriente y las repetidas guerras
entre los Estados, sumados a las eventuales influencias de
ambos bloques durante la Guerra Fria, que permitieron y
en algunos casos armaron a los paises periféricos, dio lugar
ala primera etapa de la proliferacion nuclear ¢n esta region
del mundo. Con la disoluciéon de la Unién Soviética, este
armamento evidentemente no qued6 a la deriva, pues
quienes lo poseian siguieron su carrera nuclear incluso
mucho mas intensificada. Asi es como ciertos paises del
llamado tercer mundo, o mas bien en vias de desarrollo,
lograron convertirse en rclativamente corto tiempo en
potencias nucleares de sus respectivas regiones.

La posesion de armamento nuclear pone cada vez mas en
peligro a la comunidad mundial, y mucho mas si la
proliferacién se puede desarrollar entre grupos terroristas
y entre paises que se encuentran en una region altamente
inestable o mucho peor, con dirigentes politicos que son
elementos revolucionarios. Es necesario tener en cuenta
que una guerra donde se utilicen armas nucleares, aun
cuando esté limitada a una regién especifica, podria causar
danos mundiales devastadores.

Para 1964, cinco eran las potencias nucleares declaradas
o miembros del ‘club nuclear’: Estados Unidos, Unién
Soviética, Gran Bretana, Francia y China. Pero cada vez
eran mas los paises que se encontraban en la capacidad de
obtener el armamento nuclear; esto como una respuesta a
un dilema de seguridad que se generaba a partir de los
conflictos periféricos. Esta primera etapa de proliferacion
de potencias nucleares no miembros del original ‘club
nuclear’ produjo una sensacién impredecible de peligro para
la seguridad mundial.

Pero aun cuando el peligro de la proliferacion de las armas
de destruccién masiva (ADM) se advirtié en pleno contexto
de Guerra Fria, y se crearon mecanismos para evitar que la
paz vy la seguridad del sistema internacional dependieran
de la buena voluntad de quien tuviera estas armas, los
esfuerzos fueron en vano, pues los paises en via de desarrollo
siguieron armandose, y aunque estuvieron muchas veces a
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punto de utilizar estas armas, las crisis nucleares no pasaron
a mayores.

Ahora bien, el conflicto en el Medio Oriente tiene varias
dimensiones tanto politicas como culturales, religiosas v
econémicas, v cada una de las partes lo ve desde una
perspectiva diferente; esto es valido tanto paralos que estan
dircctamente involucrados como para los que ven el
conflicto desde la periferia v utilizan diferentes argumentos
que les permiten justificar la guerra. En consecuencia, en
este tipo de conflictos la posesién de armamento no
convencional, como las ADM, se hace atin mas peligrosa,
pues pone en riesgo no sélo la seguridad de laregion, donde
se llevan a cabo los enfrentamientos, sino también la
seguridad mundial.

Pareciera que aun cuando la Segunda Guerra Mundial
finaliz6 con las bombas atémicas sobre Hiroshima vy
Nagasakiy se siguieran advirtiendo los peligros de esta clase
de armamento, el mundo entero hubiera aprendido a
convivir v, pcor todavia, aceptara la existencia de este tipo
de armamento. Los acontecimientos del 11 de septiembre
de 2001 llamaron la atencién con mas vehemencia sobre
los terroristas, los paisesy sus dirigentes, que presuntamente
podrian estar detras de estos hechos v que podrian ser los
responsables de haber puesto en riesgo no sélo la seguridad
mundial, sino evidentemente la seguridad del pais mas
poderoso del mundo. El ataquc precipit6 la retaliacion hacia
lo que el actual gobierno de Estados Unidos denomina el
gran Oriente Medio (desde Marruecos hasta Afganistan),
lugar donde se aseguraba estaban los terroristas
responsables delos ataques. Yno s6lo se atacé a Afganistan,
buscando a Osama Bin Laden, sino que también, con el
argumento de acabar con dictaduras que propagaran la
inseguridad tanto regional como mundial, v sobre todo que
en sus manos tuvieran ADM, se justificd la necesidad de
derrocarlos, pues se considera que el armamento es de
naturaleza peligrosa vy mucho mas cuando se encuentra en
manos de¢ actores ‘indeseables’ para Occidente; mientras
que segin Estados Unidos este mismo armamento no
resulta tan peligroso en manos de Estados amigos.
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Eranecesaria una accién rapiday segura, pues un ‘choque
de civilizaciones’ podria ocurrir en cualquier momento y
mas peligroso atn sabiendo el tipo de armamento con el
que cuentan estos paises. Entonces las politicas y las
cstrategias nacionales de Estados Unidos se encaminaron
directamente hacia la seguridad, como la Estrategia
Nacional para Combatir las Armas de Destruccién Masiva,
donde queda clara la posicién sobre este tipo de armasy la
necesidad de impedir que Estados hostiles y actores
terroristas tengan en su poder armas nucleares, biolégicas
v quimicas, que son factores dec inseguridad nacional para
Estados Unidos, los aliadosy sus amigos. Es entonces basico
actuar cuando se ve que el peligro viene: “... en el mundo
nuevo, al que hemos llegado, el tnico camino para la paz y
la seguridad es el camino de la accion...” (Bush, 2002: s.
p.). Pero aun cuando Israel se encuentra en una situacién
de suma inestabilidad, no s6lo por sus problemas internos,
sino también por los frecuentes problemas con los paises
de laregién (va que éstos apoyan a los palestinos, sabiendo
que Israel posee un gran arsenal), las potencias occidentales
no hablan claro al respecto.

Esta es entonces una situacion muy contradictoria.
Estados Unidos, con su gran preocupacién sobre este tema,
hizo hasta lo imposible para derrocar a Saddam Hussein
en Iraq con el argumento de las ADM; pero no dice ni hace
mayor cosa respecto al arsenal que posee Israel. éNo es
éste un factor de inseguridad mundial? Entonces, si de
hecho se sabe que Israel es un pais con un grave contlicto
interno con cierta tendencia a su internacionalizacién v
con el agravante de poseer ADM, épor qué no se le presiona
para que firme el Tratado de no Proliferacién de Armas
Nucleares o para que permita que la Agencia Internacional
de Energia Atomica realice las inspecciones necesarias?
¢Por qué no se le trata de la misma forma que a otros paises
con el mismo tipo de armamento, sobre todo cuando una
guerra no convencional se estd arraigando cada vez con
mas fuerza?
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1. El punto de vista israeli

Varios fueron los argumentos de Israel que justificaban,
segun ellos, la creacion de su Estado luego de dos diasporas
que los llevaron a deambular por el mundo v que los
obligaron a buscar varios hogares lejos de su anhelado
territorio, parcialmente en la misma ubicacion de los antes
llamados filisteos.

De esta manera, su estrategia de seguridad nacional esta
basada en la premisa de que no se puede perder ningiin
tipo de guerra, por cuanto esto significaria la desaparicion
de su Estado. En consecuencia, su primer objetivo es
evitarla a toda costa, para lo cual utilizan la diplomacia, la
superioridad en armas convencionales y la posesion de
armamento no convencional.

Israel ha visto que sus armas, tanto convencionales como
no convencionales, resultan ser un factor que, desde su
punto de vista, genera seguridad en la zona, por lo menos
a corto plazo, pues el dilema de seguridad que se desprende
de la presencia de esta superioridad da lugar a pensar que
quien ataque a Israel podria recibir un ‘castigo’ peor, lo
que genera de cierta forma un clima de estabilidad en la
region.

1.7 Israel: de la inexistencia a la
supervivencia

Antes de la creacion del Estado de Israel, en 1947, va
eran muchoslosjudios alemanes que con lallegada de Hitler
al poder habian iniciado su viaje hacia lo que antes era
Palestina y fueron recibidos por los arabes, que para nada
estaban de acuerdo con la llegada de aquellos quienes en
multiples ocupaciones siempre habian intentado ocupar
su territorio. El temor por los posibles enfrentamientos
entre dos pueblos que se disputaban, con algunos argumentos
fundamentados, el derecho a permanecer en un mismo
territorio habia comenzado desde la Declaracién Balfur,
en 1917, en la cual se preveia la creacion de un Estado
judio en el territorio de la antes Palestina.
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Fue luego del holocausto judio de la Segunda Guerra
Mundial cuando se produjeron sentimientos de simpatia
hacia los judios, por parte dec los aliados, quienes sabian
que habia llegado la hora de suministrarles un hogar
nacional. Esta idea fue aprovechada por los judios que se
encontraban dispersos, pero a pesar de las sugerencias sobre
distintos territorios eventualmente disponibles para formar
su Estado-nacién no consideraron ningiin otro territorio
distinto a la Ticrra Santa.

Para aquel entonces ese territorio era un protectorado
britdnico, habitado por los palestinos, sin embargo, los
judios que iban llegando cn oleadas al territorio empezaron
a formar una guerra de guerrillas quc fustig6 al ejéreito
britanico, que todavia se encontraba en el territorio tratando
de manejar la situacion y mantener cicrta paz entre ambas
partes, los palestinos nativos y los judios que continuaban
llegando.

Desde 1947, los judios que llegaron a Israel, llamados
hoy israelitas, han logrado acorralar a los nativos pobladores
en varios campamentos donde las condiciones son cada
vez peores y dan lugar a los constantes enfrentamientos
entre ambas partes, lo cual también ha generado alianzas
entre los paises del Medio Oriente para tratar de defender
los derechos de los nativos palestinos y derrotar a Israel
incluso incitando a su desaparicién.

Han existido varias guerras con sus vecinos en cspecial
en 1948,1956, 1967 y 1973; pero fue en la guerra de 1967,
iniciada por Israel, en la cual lograron expandir sus fronteras
hasta los altos del Golan, la rivera oeste del rio Jordan y la
peninsula del Sinai, la cual devolvieron posteriormente a
Egipto. En esta guerra también lograron la conquista de
Jerusalén. Luego, en 1973, en la guerra del Yom Kippur,
Israel volvi6 a ser el vencedor, de aqui en adelante la
continua situacion de represion, agresion y represalia, todo
en baja escala militar, ha generado el interés tanto de los
22 paises drabes como de las potencias occidentales y las
instituciones internacionales para respaldar los intentos
de lograr una paz entre Israel y Palestina.

Eraevidente para los paises del Medio Oriente que después
de varios intentos, Israel era un enemigo dificil de debilitar
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vy mucho méas de derrotar, pero al mismo tiempo Israel
comprendié que nadie podia garantizar la preservacion de
su identidad vy la de su territorio y que aquellas guerras
ganadas contra sus vecinos no hubieran sido posibles sin la
ayuda generada por los intereses de Estados Unidos por
preservar el Estado de Israel.

Desde el comienzo de la existencia de Israel, en 1947,
sus dirigentes estaban convencidos de que podian contar
con algin apoyo politico por parte de las potencias
occidentales, apoyo que no era sin embargo incondicional,
v en algunos casos ellos tenian que proveerse de su propia
defensa, a fin de evitar que desapareciera su territorio. Esta
v una serie de retlexiones dieron lugar a que Israel se diera
cuenta de que cada Estado tiene la responsabilidad de
asegurar su bienestar v su existencia y s6lo debe depender
de si mismo para sobrevivir. Para ello resulta muy prudente
que cualquier Estado-nacion que pretenda mantener su
existenciano deje este propodsito en manos de otros actores,
sean otros Estados o instituciones internacionales. De esta
forma es como se van moldeando las estrategias de Israel,
por ejemplo: “La muerte de una persona debe ser valorada
en funcion de la Seguridad Nacional, siempre ha sido asi”
(Thomas, 2003:8).

Ahora bien, uno de los objetivos fundamentales de todo
Estado es sobrevivir, perpetuar su existencia, al cual la
mayoria de los lideres politicos se sujeta como punto
fundamental del interés nacional. Entonces no se debe
permitir que las acciones de otros Estados pongan en
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peligro su existencia. Intuitivamente, los Estados con més
poder son aquellos que tienen mas posibilidad de
preservarse ante quiencs tienen menos poder (Bayles v
Smith, 2002). El poder de Israel en la region, en gran
medida, esta determinado por la superioridad militar que
demuestra tener frente a los demads paises de la region, yla
estrategia de ambigiiedad sobre la cantidad y especificidad
de las armas no convencionales, como nucleares, bioldgicas
y quimicas, asi como sobre su capacidad para utilizarlas.
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1.2 La importancia de Israel para Occidente

La creacion del Estado de Israel no sélo era el resultado
dela declaracion Balfur, en 1917, una promesa a un pueblo
que deambulaba sin un territorio, sino también resulto ser
la consolidacion de un aliado de Occidente dentro de una
cultura totalmente distinta. Como resultado de haber vivido
mucho tiempo en Occidente, el pueblo de Israel se habia
permeado de unas costumbres y unas formas de vida que
se asemejaban mucho mas al mundo occidental que a las
de los demas paises de la region, lo cual lo hacia muy
compatible para los intereses occidentales en la region,
asunto que fue particularmente importante en pleno
contexto de Guerra Fria.

La herencia obtenida tras los largos afios de errancia por
el mundo también resultaba una contradiccién para la
identidad nacional de los judios, pues luego de la obtencion
de su territorio se pretendia lograr una “purificacion del

] alma” y lograr que su forma de vida estuviera basada en los
valores autéctonos del judaismo (Ben-Ami, 2001); pero
habia quienes se daban cuenta de que era casi imposible
que la herencia de un mundo, que habia sido su hogar
durante tanto tiempo, pasara en vano. Tanto la adquisicién
de la fuerza militar como la democraciaresultaron ser parte
de la herencia de los modales ‘gentiles’ de Occidente yluego
serian uno de los argumentos principales para lograr el
apoyo de una de las naciones mas poderosas del mundo yla
justificacion por la cual Israel es considerada un aliado de
Occidente en esta region.

La democracia como un emblema de Occidente resultaba
ser un sistema dogmatico para quienes querian volver a las
raices puras del judaismo (Ben-Ami, 2001), no obstante,
esta concepeion no duré mucho tiempo, pues ellos sabian
queser un paisconvisos occidentales, sobre todo democratico,
resultaba ser uno de los argumentos mas importantes para
perpetuar el apovo de Estados Unidos vy lograr su
permanencia en la region.

Este hecho no sélo representaria un largo brazo de la
cultura occidental en el Medio Oriente, sino que también,
por ser supuestamente una democracia, lograria estabilizar
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la region y ser el ejemplo de lo que los demas paises de la
zona deberian llegar a ser, segtin Occidente. Sumado a esto,
el factor de la religion resulta ser uno de los mayores
exponentes de apoyo al pueblo judio, como la representacion
de quienes lograran proteger muchos de los simbolos
cristianos en Tierra Santa. De cierta forma es como si
proteger la existencia del Estado de Israel garantizara una
parte esencial de la cultura occidental: su religion.

1.3 De las armas convencionales a las ADM

Como se ha indicado, luego de varios intentos por parte
de los paises del Medio Oriente para derrotar a Israel, éste
se convencio de que debia contar con su propia capacidad
de defensa y no depender de otros Estados o instituciones
internacionales, para garantizar su integridad, ademas, su
territorio se encontraba en medio de enemigos que estaban
esperando el momento preciso para acabar con su
existencia, lo que llevé a incrementar su potencial en armas
convencionales para estar listos a defender su territorio en
el momento en que fuera necesario. Pero la coyuntura
internacional del momento iba dirigiendo la capacidad de
defensa de cada Estado hacia la via de las armas no
convencionales, lo que significaba que en el momento en
que una de sus amenazas fuera mas poderosa que éste, su
territorio y su poblacion estaban en verdadero peligro.

Antes que las AMD empezaran a desempeniar un papel
protagonico dentro la conformacion de la balanza de poder,
la superioridad en el armamento convencional era uno de
los elementos esenciales que lograba determinar quién
tenia cn sus manos el poder. Por ejemplo, desde la visioén
occidental los paises muy cercanos a Israel, aun los que
siempre han mantenido buenas relaciones con Estados
Unidos, no deberian tener un armamento ni equivalente ni
mucho menos superior al de Israel.

Pero con el tiempo las bombas de Hiroshima y Nagasaki,
que no s6lo acabaron con la Segunda Guerra Mundial, sino
que iniciaron la era nuclear, también incitaron a los judios
a pensar en la bomba atémica como una herramienta eficaz
no sélo para garantizar su existencia en la region, sino
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también para cxpandir su hegemonia en este territorio.
Pero de la misma forma que para ellos resultaba una idea
estratégica para su defcnsa, era posible que a uno de sus
adversarios se le ocurrieralo mismo para lograr derrotarlos
y exterminarlos. No era posible permitir que ninguno de
sus adversarios actuales y potenciales se apoderara primero
que cllos de este tipo de armas.

Entonces las preguntas empezaron a rondar en la cabeza
de quiencs tenian en sus manos orientar las doctrinas y las
estrategias para la defensa de Israel, por ejemplo: ¢podria
Isracl poscer alguna vez un arma tan poderosa? De ser asi
Israel seria invencible, pero équé pasaria si sus vecinos
drabes la conseguian primero? (Thomas, 2003:28). Estas
eran preguntas quc con trecuencia salian a relucir, sobre
todo luego de las guerras del Suez, de los Seis Dias y del
Yom Kippur, cuando reflexionaron sobre la evidente
superioridad en armas convencionales como aseguraba
Ariel Sharon, quien era el lider de los halcones israelies

3 P72 el momento: “tener el mejor ejéreito convencional de
la region, no hubiera sido suficiente si por cl contrario
alguno de sus adversarios hubiese tenido la bomba atémica”
(Thomas, 2003: 25). El destino del territorio israeli hubiera
sido totalmente diferente, incluso seria posible su definitiva
desaparicion.

Las opiniones en el interior del pais sobre si se debia
optar por la obtencién y la investigacion de armamento no
convencional, en este caso armas nucleares, o si la superioridad
en armamento convencional era suficiente para la defensa
de Israel estaban divididas, pues habia quienes pensaban
que las armas nucleares no eran necesarias para la defensa
del pais (Thomas, 2003). Este concepto atin hoy en dia lo
comparte el ex canciller y ex ministro de Defensa y ahora
profesor de Oxford, Shlomo Ben-Ami, quien respalda la
estrategia de ambigiiedad de Israel, bajo la premisa de que
este pais no posee armamento nuclear y mucho menos ADM
v que, por el contrario, Israel simplemente posee una
superioridad de armas convencionales, que es lo que le
permite disuadir a sus adversarios, de atacarlos. Tan
convencido esta de dicha posicion que ni siquiera considera
la posibilidad de un dilema de seguridad, al ver que sus
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vecinos si poseen ADM. Este punto de vista puede
corresponder a una ‘verdad oficial’, pero no con algunas
importantes pruebas historicas, con las declaraciones de
varios primeros ministros de Israel, en el sentido de que
“Israel no sera el primer pais del Medio Oriente en utilizar
armas nucleares”.

Las distintas opiniones sobre la carrera nuclear que el
pais estaba a punto de emprender estaban divididas entre
quienes pensaban que optar por este camino simplemente
seria una excusa para que el mundo entero se uniera en su
contra y quienes pensaban que era la oportunidad para
perpetuar su Estado en la region.

La opcion de defensa del territorio por la via de las armas
no convencionales empezd, pero al mismo tiempo ecra
necesario continuar la relacion con sus protectores
occidentales y evitar la impopularidad caracteristica de los
paises situados en zonas conflictivas que poseen este tipo
de armas no convencionales y que, en consecuencia, se
convierten en un factor de inseguridad tanto para la zona
en la que se¢ encuentran situados como también para el
mundo entero. Era entonces necesario justificar su arsenal
como un tactor que no daba lugar a la inseguridad, sino
todo lo contrario, un factor que podria llegar a ser
herramienta esencial para establecer la seguridad v, sobre
todo, de estabilidad en la region.

Los argumentos eran cada vez mas elaborados y se referian
a ser el representante de ese paradigma de la democracia
occidental en el Medio Oriente, el guardian de una serie de
caracteristicas culturales occidentales ¢n esta region v,
sobre todo, seguir siendo el aliado incondicional de
Occidente. Tales argumentos, sin lugar a duda, llegaron a
ser suficiente justificacion para evitar que su armamento

no convencional fuera visto por Occidente como una
amenaza para laseguridad de la region, v el mundo, evitando
de esta forma sanciones, inspecciones o guerras para
pretender su desarme, o bien la supervisién o la investigacion
de este tipo de armas, como se ha visto con los demas paises
de laregion que tenian en su poder este tipo de armamento
o la posibilidad de desarrollarlo.
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1.3.1 Tacticas, estrategias y amenazas

Israel sabia que debia estar preparado para un eventual
ataque y poseer una defensa efectiva, pues su existencia en
laregion no es bienvenida por muchos de sus vecinos, tanto
cercanos como lejanos, que lo consideran un intruso en la
periferia de los paises arabe-islimico. Quiza es el tnico
pais en el mundo que no puede perder nunca una guerra,
pues sabe que un debilitamiento seria sencillamente el
principio de su desaparicién en ese territorio y muy
posiblemente el inicio de una nueva didspora (Israel
National Security Strategy, 2000).

Para evitar que acontecimientos funestos en la historia
de los judios volvieran a repetirse, se discfiaron una serie
de estrategias v doctrinas clave, todas en funcién de evitar
la desaparicion del territorio de Israel de esta region.

La primera gran estrategia es no llevar ninguna crisis
con sus vecinos a un enfrentamiento bélico, sino disuadirla
por medio de la diplomacia o por la intimidaciéon que causa
la superioridad de su armamento convencional, al igual
que su capacidad nuclear; cualquier opcidn es vilida para
evitar que el territorio no se vea involucrado en un
enfrentamiento bélico. Ahora bien, si eventualmente el
conflicto armado no se pudo disuadir por otros medios v
éste es inevitable, la guerra sélo tendria como objeto la
defensa, nunca una ambicién territorial. Seria una guerra
cortay decisivay sillegara a ser dentro del territorio Israeli,
se haria todo lo posible por sacarla de alli, tratando de
evitar al maximo cualquier tipo de debilitamiento tanto
sobre su territorio como sobre la region (Israel National
Security Strategy, 2000).

Hoy en dia las amenazas han cambiado. Para la década de
los noventa Israel se preocupaba por el incremento de la
capacidad de los misiles balisticos de sus vecinosy el peligro
que esto implicaba para su permanencia en la regién, en
caso de un eventual ataque. Pero de algtin modo, aquellos
quienes tenian la capacidad para derrotarlos e iniciar un
conflicto regional han ido desapareciendo. El régimen de
Saddam Hussein, en Iraq, era quizd uno de los mayores
peligros o adversarios con los que contaba Israel, pues era
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evidente que tal como ocurrié durante la Guerra del Golfo,
en 1991, Israel podria volver a ser el blanco de Iraq y ser
atacado con misiles tipo Scud, como ya habia ocurrido;
pero esta vez muy posiblemente armados con material no
convencional, es decir, podrian ser el blanco de las ADM de
Iraq.

Pero con la derrota de Hussein en la guerra de 2003,
llevada a cabo por la coalicion estadounidense, esa amenaza
sencillamente desaparecio. @tra amenaza que atn hoy dia
sigue vigente es Iran, que se convirtié en uno de los
principales enemigos de Israel desde la revolucion chiita.
Por su parte, Libia parece haber disminuido su arsenal desde
que el coronel Gaddafi confirmd, a finales de 2003, su
compromiso para cerrar los proyectos y desmantelar todas
las ADM.

Parece ser que con el paso de los afos las amenazas han
ido disminuyendo, lo cual también se refleja en el cambio
de lasdoctrinasy lasestrategias para defender el territorio.
Se han redefinido las prioridades y desde que se ha gp=

) =
planteado la disminucion de las amenazas, también se
dispuso la reduccion de la fuerza de tierra en mas de 25%,
lo cual afectaria las unidades de reserva y las de armamento;
pero el drea de investigacion y desarrollo no se ha visto
afectada al igual que la Fuerza Aérea y la Naval, que son
fuerzas estratégicas para Israel, aunque es posible que las
plataformas de operaciones disminuyan.

Aun cuando las amenazas por parte de sus vecinos han
ido disminuyendo, han ido apareciendo otros peligros con
el paso de los aiios, y el conflicto con Palestina se ha
agudizado con la actividad de los grupos terroristas. Esta
actividad resulta ser incluso una amenaza mucho mas fuerte
y dificil de detectar y combatir; lo cual ha llevado a que la
estrategia militar de Israel se redefina.

Por otro lado mantener las fronteras delimitadas y sobre
todo militarizadas resulta de vital importancia para tratar
de evitar conflictos con sus vecinos e impedir la propagacion
de estas nuevas amenazas no convencionales, razon por la
cual la ‘pared’ cntre Israel y Palestina adquiere mayor
importancia para los israelies, ya que dificulta la comision
de agresiones contra Israel. Segiin se ha demostrado, desde
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que se estdn intensificando estos trabajos, los atentados
terroristas han disminuido en estas zonas; los israclies
consideran de vital importancia continuar con estas
politicas, ya que se evita poner en riesgo la seguridad de
sus habitantesy, sobre todo, la existencia de su territorio.'

A partir de cste orden de ideas, es necesario establecer
que de la mano de un potencial tanto convencional como
no convencional también se debe tener muy claro en qué
momento se deben o pueden utilizar y con qué propésito
estratégico. Para mantener este objetivo se han previsto
siete funcionesbdsicas de este armamento, las cuales tienen
un orden especifico de acuerdo con la coyuntura del
momento, delas cualeslasdos tiltimas sonlas mas radicales
(Preserving the Third Temple Commonwealth, Israel’s
Nuclear Strategy, 1996):

* Disuadir los ataques convencionales a gran escala.

* Disuadir los ataques no convencionales.

* Anticiparse a los ataques nucleares de los enemigos.

* Apoyar acciones preventivas adelantadas (preemptive)
de caracter convencional contra objetivos nucleares de
Estados enemigos.

* Apoyar acciones preventivas adelantadas (preemptive)
de cardcter convencional contra objetivos no nucleares
de Estados enemigos.

* Ir a la guerra nuclear.

* Tomar como alternativa la Opcién Sansén.

De todas estas funciones, quiza las que mdas llaman la
atencion son la guerra nuclear y la Opcién Sansén. La
guerra nuclear puede ser considerada como una de las
funcioncs mas claras para el armamento no convencional
dec Israel, pues aun cuando se considere que las amenazas
con el tiempo cada vez son menores, los minimos avances
en el proceso de paz implican un tema algido que da como
consecuencia el radicalismo por parte de los grupos
terroristas contra Israely, aunque no se crea, degrada cada
vez mas la seguridad de este pais (Preserving the Third
Temple Commonwealth, Israel’s Nuclear Strategy, 1996).
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‘2 Apoyo a esta
Bipotesis es el sub-
‘marino nuclear, del
ual se sabe su exis-
fencia, pero no se
puede precisar don-
% se encuentra es-
Sratégicamente ubi-
scado.

Por esto Israel no puede dejar de considerar esta opcion
como ultima salida para defender su territorio, ya que es
muy posible que con ¢l recrudecimiento de las amenazas
terroristas las otras opciones, como la disuasién o la
anticipacion a los contlictos, no sean suficientes para evitar
un conflicto armado o una eventual derrota, lo cual seria
de cierta forma el principio del fin tanto para la historia de
Israel en la regién como para la seguridad mundial.

Tal vez la funcion mas interesante y de uiltimo recurso es
la Opcién Sansoén, al igual que la historia de Sansén, quien
destruy6 el templo y murieron todos, incluido él. El uso
del armamento nuclear seria, en este caso, la catdstrofe
definitiva para Israel, pues significaria la evidente desaparicion
de su territorio, seguido de la devastacion sobre territorios
v ciudades de sus adversarios.?

Es posible que esta opcién sea una de las mas radicales
sobre la garantia de permanencia de su pueblo en la region,
ademads, es tal vez una de las funciones establecidas para el
armamento no convencional que al mismo tiempo
desemperia un doble papel: evitar un ataque tanto de armas
convencionales como de no convencionales que pongan en
peligro la existencia de Israel en la region. Es éste un pilar
fundamental de la estrategia de seguridad nacional de este
pais. Claro esta que su efectividad depende de qué tan
disuasiva pueda llegar a ser para todos los que representan
amenazas para Israel y, sobre todo, qué tanto deseen los
demds Estados drabe-islamicos que Palestina siga
existiendo.

Es claro entonces que muchos son los factores que
sustentan la base de la estrategia de seguridad nacional de
Israel. Si bien es cierto que la disuasion de primera linea
depende de la superioridad en armas convencionales, Israel
no sélo considera necesario seguir manteniendo una
eventual superioridad técnica, sino también ¢n armas no
convencionales y continuar siendo la potencia militar
dominante en la region, con la capacidad para utilizar ADM,
entre éstas cabezas nucleares, contra cualquier Estado de
laregion, desde Marruccos hasta Afganistan (Armed Forces
Israel, 2004).
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1.3.2 Armamento convencional

Una de las grandes habilidades de los israelitas es la
capacidad para obtener informacién y saber cuando se debe
utilizar, y esto es lo que a través del tiempo ha venido
fortaleciendo tanto su papel en laregion como su capacidad
para garantizar su defensay su permanencia. Esta habilidad
con el paso del tiempo ha sido fundamental tanto para la
conformacion de la superioridad de las armas convencionales
de este pais como para montar un operativo con el objetivo
de robarse un Mig-21 de Iraq, una de las aeronaves de
combate mas secretas del mundo (Thomas, 2003: 55).
Misiones como éstas se repitieron seguidamente, pues ellos
sabian quc su capacidad de defensa también dependia en
gran medida de la capacidad para mantenerse al tanto del
sistema de armamento avanzado de sus enemigos y poder
por todos los medios posibles obtener tecnologia militar.

Tener una de las agencias secretas de inteligencia mas
efectivas del mundo los ha llevado no s6lo a obtener la
superioridad de armas convencionales —ello aunado a la
estrategia de la ambigiiedad, que nunca deja traslucir qué
tanto se tiene ni mucho menos qué es lo que se tiene—,
sino que ha logrado hasta el momento la disuasiéon necesaria
para evitar ataques que pongan en riesgo su seguridad. A
lo anterior debe atarse la capacidad de respuesta de la
Fuerza Aérea y la Naval y de un efectivo sistema de
transporte y movilizacion; ademas de esto, la habilidad que
tienen para destruir los blancos méviles, poder defenderse
en cualquier tipo de clima o con bajavisibilidad, y mantener
un sistema avanzado de entrenamiento, escudos antimisiles
y, sobre todo, inteligencia (Armed Forces Israel, 2004).
Israel siempre se ha hecho hincapié en tener la posibilidad
de estar listo para un ataque inesperado, ya sea de parte de
otro Estado o de agentes terroristas, es decir, busca tener
siempre un ejéreito entrenado segiin las nuevas estrategias
politicas y con la capacidad de responder en cualquier
momento y a cualquier tipo de amenaza.

La efectividad de estos factores debe funcionar en red y
de manera coordinada como una gran multiarma, una
valiosa herramienta de proteccion y disuasion, asociada con
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un brazo muy largo de contencion hacia los demas paises,
estrategia que por cl momento ha resultado ser una efectiva
arma de guerra.

7.3.3 Armas de destrucciédn masiva

Aun cuando hoy en dia se tiene clara la capacidad de Israel
para desarrollar cualquier tipo de ADM, éste es el potencial
nuclear més importante que se ha desarrollado a partir de
una serie de investigaciones, lo cual ha llevado a ser parte
fundamental dentro de la estrategia de seguridad nacional.
Cada vez mas este tipo de armamento no convencional
desempena un papel mdas preponderante y decisivo para
lograr la perpetuidad del territorio de Israel. Cada vez es
mas el acento puesto que se le da a la produccion de este
tipo de armamento, el cual ejerce un papel protagonico
dentro de la Opcién Sansén, como se explicaba con
anterioridad: en el momento en que Israel viera que su
existencia territorial estuviera en verdadero peligro,
entonces también lo estaria la existencia de los paises de
la region que puedan llegar a atacarlos.

Llegan a scr tan importantes y estratégicas este tipo dc
armas que desmantelar su produccion o incluso dar a
conocer abiertamente qué es lo que se tiene seria incrementar
su vulnerabilidad, ¢s como mostrar el taléon de Aquiles a
sus adversarios. Para evitar que la comunidad internacional
los obligue a firmar los tratados existentes en este tema,
como el TNP, o permitirle la entrada a la Agencia
Internacional de Energia Atémica (AIEA), Israel ha sabido
influenciar a la comunidad internacional para que estas
presiones no logren su cometido. Por ejemplo, en 1961, el
presidente Kennedy le sugirié a Ben Gurion que la planta
de Dimona fuera inspeccionada periédicamente por
inspectores de la AIEA, lo cual produjo la sensacion en los
judios de que un “catélico en la Casa Blanca era mal
negocio” (Thomas, 2003: 40), y esto provoco enseguida
una gran presion politica, para tratar de cvitar la injerencia
sobre Israel: “trate que el muchacho sc sittic: que entienda
la realidad de la vida”, eran las palabras de Ben Gurion
respecto de Kennedy. La idea era que si el presidente de
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Estados Unidos continuaba con sus presiones hacia Israel,
entonces no podria contar con el apoyo econémico de los
judios en las siguientes elecciones (Thomas, 2003: 35).
Ademas, se le dejé muy en claro que las aspiraciones de
Israel en este tipo de armas simplemente ayudarian a
establecer el equilibrio de poder en el Medio Oriente.
Presiones por parte de Israel se volvieron constantes para
evitar deshacerse de este tipo de armas no convencionales
y mucho menos permitir que alguien los obligue a ello.
Para Occidente, uno de los argumentos principales para
seguir apoyandolo es saber que Israel cumple con los
parametros establecidos del paradigma de la democracia
occidental, pero sobre todo que es el representante de esta
cultura en una de las regiones mas contflictivas del mundo
y de dificil acceso para occidente. La superioridad de sus
armas convencionales como de las no convencionales
pareciera solucionar en gran medida el dilema de seguridad
del cual es objeto Israel por el simple hecho de estar rodeado
de potenciales amenazas, como lo son sus Estados vecinos
y especialmente los grupos terroristas, quienes siguen
firmemente apovando la causa palestina y que con el paso
del tiempo, y sin existir una posible solucién a corto plazo
de este contflicto, ven al Estado de Israel como su tinico
blanco y objetivo, y que debe desaparecer de esta zona.

2. El Medio Oriente desde la creacidn
de lIsrael

El Medio Oriente puede llegar a ser una zona dificil tanto
de delimitar como de lograr comprender; es una regién
que se extiende grosso modo desde Marruecos hasta
Afganistan, y aun cuando sus paises y pueblos tienen en
comun una serie de principios religiosos (el islam), éstos
tienen varias vertientes que influyen directamente en su
politicay su sociedad, que dejan ver al mundo que aunque
se les denomine de la misma forma, no todos se comportan
igual. Esto resulta de particular relevancia, ya que permite
establecer como es que las relaciones de algunos de estos
paises con Israel, que un dia parecian irreconciliables, hoy
en dia han logrado establecer alianzas que, por lo menos a
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corto plazo, parecen tener buenos resultados; mientras
tanto, entre estos paises que comparten una serie de
caracteristicas, cada vez son mas relevantes las diferencias
que dan lugar a mayores rivalidades, lo que de alguna forma
evita establecer tina union efectiva para poder operar como
bloque y lograr resultados contundentes.

Para los paises del Medio Oriente la creacion artificial de

Israel fue el inicio de la permanencia de Occidente en la

region luego del periodo de descolonizacion, y la forma
mas certera de hacerlo era por medio de la creacion

intencional de un agente)' el aumento de sus capacidades
para lograr su permanencia y, sobre todo, su influencia en
la zona; un Estado artificial que histéricamente poco tenia
que ver con los verdaderos nativos de ese territorio. Israel
era visto como un intruso, con una cultura occidental, que
pretendia, luego de lograr establecerse, equilibrar una
balanza de poder, actuando como un agente fortalecido
por la potencia mas relevante del momento, Estados Unidos.

Para ¢l momento de la creacion de Israel era casi
impensable lo que le podria llegar a suceder, pues era un
pequefio Estado que se encontraba solo, en una region
donde nadie queria su presencia, pues sus vecinos so0lo
pensaban y actuaban con un proposito comun: Israel debia
desaparecer de su region; era entonces un pequefio pais
rodeado de enemigos que en cualquier momento podrian
llegar a incitar su desaparicion tan fugazmente cOmo S€
formo.

La creacion de este pais era para los arabes el inicio de
una amenaza directa desde Occidente, que hace inestable
la seguridad en la region, ademas que su armamento no
con,.encional no solo cumple el objetivo de la defensa de su

territorio, sino que también es utilizado para intimidar

a
los vecinos, a fin de qu

e no puedan defender eventualmente
sus frorrteras.

Sumadas a las constantes negativas dc Israel por establecer
con exactitud el arsenal que posee, la prosecucion  del
programa nuclear y la politica de ambigiiedad sin que medie
ninguna sancion del Consejo de Seguridad de la ONU, ni

presion o embargo alguno por parte de una potencia

occidental es lo que hace que los demas paises de la region
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lo vean como un peligro asociado con los intereses de
Occidente. Esta actitud de subordinacion v de cierta
hegemonia brindada artificialmente por las potencias
occidentales a Israel es lo que de cierta forma molesta a
los paises del Medio Oriente, v los lleva a pensar que las
agresiones de Israel hacia sus respectivos territorios o su
poblacién sean un problema que tiene sin cuidado a quienes
lo sostienen.

A lo anterior se anade el silencio o ineficacia de las
instituciones internacionales respecto al tema, lo cual es
un factor mas que evita que los didlogos de paz en la region
lleguen a prosperar, v ello pone cada vez mas en peligro la
seguridad tanto regional como mundial, puesel hostigamiento
lleva a mayores represalias, v en el futuro no sélo puede
desestabilizar a la region, sino muy posiblemente desafiar
a la cultura occidental, por no haber obrado a tiempo.

Por otrolado, los paises del Medio Oriente saben que Israel
es un vecino que sabe lo que quiere y esta dispuesto a hacer
cualquier cosa para lograrlo. De cierta forma obra
despiadadamente sin importar los odios que genere a su
paso, lo cual expone atn mas su seguridad en el largo plazo,
pues a quienes ataca con el dnimo de derrotar v no lo
consigue, simplemente les proporciona mas fuerza para
continuar con sus intentos de debilitarlo, como lo expuso
el lider espiritual del Hamas, el jeque Ahmed Yassin: “los
israelitas estan cometiendo un tremendo error al amenazar
a nuestros lideres, v nos dan mds fuerza para seguirlo
combatiendo”. De hecho la muerte del jeque v su sucesor
no significa el amedrentamiento del Hamas, sino por el
contrario de numerosos voluntarios para su causa v no
confiar en los 4nimos que supuestamente tiene Israel para
llegar a un acuerdo de paz, lo que deja a la deriva el proceso
de paz del Medio Oriente.

Israel sigue considerando de particular relevancia la
posesion de su armamento no convencional de la mano de
su estrategia de ambigiiedad, aun cuando las presiones de
los demas paises de la region insistan en que Israel siga el
mismo camino que las potencias le exigen a los demas paises
de la region, como desmantelar su armamento no
convencional o cambiar de regimenes politicos, porque
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supuestamente ponen  en riesgo la seguridad regional 'y

sobre todo la mundial

Hoy en dia, buena parte de los paises del Medio Oriente

han cambiado su posicion sobre la existencia de Israel en

la region, ya sea por resignacion 0 por aproximarse a

Occidente. Pero ell lo que todos logran estar de acuerdo es

que el arsenal no con,encional de Israel si es un factor que

no sélo pone en peligro la seguridad de la zona, sino que de

|a misma forma pone en riesgo la seguridad mundial.
3 A modo de conclusion

Si incluso luego de la Segunda Guerra Mundial ya se

advertian los peligros de una proliferacion nuclear, el cual

era necesario evitar sobre todo en regiones tan conflictivas

como el Medio Oriente, hoy, cinco décadas despu€s, con el

mismo temor se sigue insistiendo en el peligro que este

tipo de armas representa para la humanidad y la necesidad

que esta region s€ libere de ellas. Es part

icular el caso de
uno de los agentes, mas apo)ados por Occidente, que bajo
el objetivo

de seciiritizar su permanencia en

el territorio
no se le presio

na a que desmantele o deje vigilar los programas
nucleares con los que cuenta; actitud que genera mayor

desconfianza del sistema internacional )' las potencias

occidentales, y brinda a su vez el camine apropiado para el

encrudecimiento del conflicto en esta region del mundo,

ya que ninguno de los dos Estados (Israel y Palestina) estan

dispuestos a ceder mas condiciones para buscar la supuesta

paz. Podria decirse que a este confiicto solo le hace falta la

voluntad de sus partes para buscar una solucion, y pareciera

como si eso fuera precisamente adonde no se quiere llegar.

Por otro lado, no se puede pretender que el arsenal nuclear
de Israel se

a visto de la misma forma como se

ve el arsenal
no convenci

onal de las potencias occidentales, pues aun
cuando Israel sea un agente de Occidente en esta region
que supuestamente  sepa comportarse, S€ encuentra en
circunstancias totalmente diferentes, que en algin

momento lo obliguen a utilizar su armamento )\ en

consecuencia, no solo pone en riesgo la seguridad de la
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region en la que se encuentra, sino que también pone en
riesgo la seguridad mundial.
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