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La comprension de las dindmicas de Seguridad y Defensa de un Estado no
puede realizarse sin atender diferentes factores que intervienen e incluso les
definen; por lo tanto, es necesario conocer los diferentes actores y fenémenos

que convergen en la consolidacion de un enfoque de seguridad.

En este orden de ideas, y con el fin de comprender las nociones de Seguridad
y Defensa a lo largo de la historia reciente de Colombia, el presente capitulo
analiza desde ochos periodos, la trasformacion de las dinamicas referentes
a la Seguridad y Defensa en el pais. De esta manera, el presente capitulo se
estructura de la siguiente manera: 1) La Constitucion Politica de 1886; 2) La
hegemonia Conservadora; 3) La Republica Liberal; 4) El gobierno de Rojas
Pinilla; 5) El Frente Nacional; 6) Periodo de Contrainsurgencia; 7) Constitucion
de 1991; 8) Siglo XXI. Se espera que al cierre del presente texto, se comprendan
las dindmicas de Seguridad y Defensa en Colombia y el actual enfoque de

Seguridad Multidimensional.

11. Este Capitulo del Libro hace parte del Proyecto de Investigacion de la Maestria en Seguridad y Defensa Nacionales, titulada
“Desafios y Nuevos Escenarios de la Seguridad Multidimensional en el Contexto Nacional, Regional y Hemisférico en el
Decenio 2015-2025”, el cual hace parte del Grupo de Investigacion Centro de Gravedad de la Escuela Superior de Guerra
“General Rafael Reyes Prieto”, reconocido y categorizado en (A) por COLCIENCIAS, con el codigo COL0104976.
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1. La Regeneracion-Constitucion de 1886: Hacia un Cambio Estrucural

Para comprender la Regeneracién y su impacto en la construccion de
la Republica de Colombia, es necesario entenderle como un proyecto con
fuertes intereses ideologicos, politicos y sociales cuyo fin ltimo era lograr
establecer un cambio en la estructura del pais, ello bajo la consideracion del
fracaso del modelo liberal, el cual llegd a su fin en la pentltima década de
siglo XIX. En este sentido, factores como los “excesos de las administraciones
liberales en relacion con la Iglesia, el federalismo a ultranza ( que debilité el
orden publico), y las crecientes dudas a proposito de las politicas econdmicas
liberales” (Bushnell, 2007, p.205), determinaron el proyecto regenerador,
constituyendo los cimientos del mismo al punto de llegar a ser utilizado por el
Partido Nacional como la insignia de “Regeneracion o Catéstrofe”, sefialando
la necesidad imperante de derrocar el modelo liberal y su proyecto federalista

sustentado en la Constitucion de 1863 (Monroy, 2012).

El lema en mencion evidencia la pretension de cambiar el pais
estructuralmente, asi como de transformar la concepcion de sociedad, buscando
una nueva construccion de Estado en el cual desde un modelo centralista se
lograria el reconocimiento de toda la poblacion y territorio como una sola
nacion. En este sentido, la Regeneracion no puede ser comprendida tinicamente
como un modelo netamente politico, pues de fondo pretendia transformar la
psiquis de la poblacion en términos morales y culturales bajo la influencia de la
religion catolica, lo cual se traduce en términos de estructuracion del Estado en

una fuerte interaccion entre la Iglesia y la institucionalidad nacional.

Desde esta perspectiva, la Regeneracion no puede comprenderse
sin considerar como elemento central a la poblacion, pues es

justamente para esta que se propone un nuevo modelo de nacion:
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Bajo unos principios de autoritarismo, cristiandad y obediencia,
aunque en esa idea de expansion e inclusion se puede ver que
también se termind por excluir a esa misma poblacion que queria
recuperar el modelo de ciudadano y los llevd a desprenderse de
sus raices, de su esencia, de sus costumbres, creencias y de todo
aquello que fuera en contra de los ideales politicos del proyecto de

la Regeneracion. (Monroy, 2012, p. 223).

Es importante considerar que si bien la Regeneracion tuvo un posible
efecto adverso frente a su objetivo de unidad nacional, el acuerdo sobre las bases
o principios de la nueva organizacion de nacion “fue sometido a la ratificacion
del pueblo por intermedio de los municipios que deberian emitir su opinion. El

resultado fue favorable” (Martinez Delgado, 1970, p. 169).

Con el fin de comprender los efectos de la Regeneracion, es necesario
caracterizar brevemente el modelo federalista, el cual versaba principalmente
sobre la separacion entre Iglesia y Estado, y la descentralizacion tanto politica
como econdmica del pais en un sistema federal. Lo anterior, se encuentra
sustentado en la Constitucion de Rionegro (1863), la cual une a los Estados
Soberanos de Antioquia, Bolivar, Boyaca, Cundinamarca, Magdalena, Panama,
Santander y Tolima, los cuales se confederaban “a perpetuidad consultando su
seguridad exterior y reciproco auxilio, [para formar]| una nacion libre, soberana
e independiente bajo el nombre de Estados Unidos de Colombia’ (Camara de

Representantes Estados Unidos de Colombia, 1863).

Al respecto de lo instaurado por dicha Constitucion se debe senalar que
ademas de organizar administrativamente el pais en nueve Estados soberanos,
se otorgd a estos su propia constitucion, coédigo penal y civil, ejército e

institucionalidad. Lo anterior es un elemento central en el analisis de la mutacion
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de las dindmicas de seguridad y defensa tanto previas como posteriores a la
Regeneracion, pues sin lugar a dudas el modelo de Estado bien sea federal o
centralista definia aquello que se comprendiese por seguridad, con enfasis en
cuales seran las herramientas para su consecucion. Conviene subrayar en este
punto que, aunque modelo de Estado impacta en las dinamicas asociadas a la
seguridad y defensa, es fin tltimo de todo Estado lograr su supervivencia y

velar por su soberania.

Se entiende entonces la Constitucion de 1886 como un elemento clave en
la trasformacion del modelo de Estado, toda vez que esta propugnaba por una
organizacion que permitiese controlar el territorio ante las disputas partidistas
que generaban una desestabilizacion estatal en la pugna por el poder. En este
orden de ideas, bajo el nombre de la Republica de Colombia, la Constitucion
Politica de 1886 se caracterizaria por un centralismo exacerbado, concediéndole
amplias facultades al poder ejecutivo; ademas, se establecid que, en caso de
guerra, el Presidente estaria facultado para declarar crisis del orden publico y el

estado de sitio en toda la Republica o una parte de ella.

De esta manera, “‘los Estados pasaron a llamarse departamentos, retuvieron
asambleas elegidas con poderes regionales limitados, pero sus gobernadores que
a su vez nombrarian los alcaldes serian designados por el presidente” (Bushnell,
2007, p. 208). Se debe senalar que las reformas propias de la Constitucion no
resultaban ajenas a la historia politica nacional, pues estas guardaban cierta
similitud con el sistema de la Nueva Granada, empero, el sistema bipartidista

de esta ralentizd su materializacion.

Un elemento mdas a considerar, pero no menos importante, refiere a la
creacion del Ejército Nacional como 6rgano permanente, por lo que solo el
Estado central quedo facultado para importar armas y municiones al territorio

(Parra & Guevara, 2008). Mas no se trata solo de la facultad otorgada al Ejército



EscUELA SUPERIOR DE GUERRA “GENERAL RAFAEL REYES PRIETO”

Nacional, pues si bien este es un hecho considerable, debe ser visto desde una
perspectiva mas amplia, como lo seria justamente la monopolizacion de los
medios militares al poder central; “lo mismo sucederia con la facultad de
recaudar impuestos sobre la propiedad o sobre los ingresos de los individuos,
que se concentraria en manos del poder central. (Casillas Herrera, 2012, p. 1).
En efecto, y en atencion a los postulados de Weber (1974) solo con la cooptacion
de este monopolio de forma permanente por parte del poder central es viable
la consolidacion de los Estados, siendo posible pensar que es justamente con
la Constitucion de 1886 que Colombia se constituye por primera vez como

Estado, al menos desde una perspectiva moderna del mismo.
De estamanera, con la Constitucion Politica de 1886 se buscaria consolidar:

Los principios de Soberania Nacional, republica unitaria,
competencias militar y legislativa en cabeza de la nacion, instruccion
publica oficial, gratuita pero no obligatoria, libertad religiosa,
libertad de cultos que no sean contrarios a la moral cristiana, prensa
libre en tiempos de paz pero responsable, libertades individuales
con razonables limitaciones, periodo presidencial de seis afos,
facultad presidencial para objetar los proyectos de ley, libre
nombramiento y remocion de los agentes del poder ejecutivo por
parte del Presidente, Poder judicial independiente, poder electoral

organizado como independiente (Arango, 2002, p.133).

Es posible entonces reconoce la Constitucion como uno de los cimientos
para la denominada época de la Regeneracion en Colombia, donde Rafael Nuiez
consolidd un proyecto politico sustentando en un discurso politico que tenia por
objeto homogenizar el cuerpo de la sociedad, la cual habia estado fragmentada
entre otros factores, debido al desconocimiento de valores esenciales dentro del
Estado, como lo eran el orden, la autoridad, la religion y la justicia (Melgarejo,

2010).
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Por lo tanto, la Regeneracion se caracterizo por generar cambios sobre el
cuerpo social mediante instituciones politicas modernas para recuperar la falta
de autoridad (Munera, 2011). Bajo esta nocion de institucionalismo moderno,
inici6 el proceso de consolidacion de las Fuerzas Armadas, ya que antes de la
Constitucion de 1886, estas se caracterizaban por su debilidad institucional, una
notable precariedad de recursos y una deficiente presencia nacional, ello debido
a que estas respondian a fuerzas politicas territoriales, méas que a un proceso de

orden nacional. De esta manera con la Constitucion de 1886:

Se dejaban atras todas las formas de ejército o milicias que
pudiesen existir al servicio y bajo el mando de los antiguos Estados
soberanos, ahora departamentos, perdiendo asi la autonomia
que habian obtenido de poseer fuerza armada a su servicio en la
Constitucion de los Estados Unidos de Colombia de 1863 (Rey,
2007, p.153).

En la época de la Regeneracion, las Fuerzas Armadas de Colombia
comenzarian a tener un campo de accidon autonomo aunque supeditado al
poder central, en lo referente al orden publico interno; asi mismo, empezarian
a tomar mayor importancia ante la labor estatal, concentrando asuntos propios
de Seguridad y Defensa. En consecuencia, “el resto del Estado y la sociedad
renunciaron a participar en la definicion de las politicas de Seguridad y Defensa,
lo cual ha sido contraproducente en el largo plazo” (Andrade, 2012, p.151), ya
que al subordinarse tan solo al &mbito militar, limitaria la posibilidad que la
Politica de Seguridad y Defensa fuese disefiada de manera integral, por parte de

todos los poderes del Estado.

Desde esta perspectiva, es posible comprender tanto en la Constitucion
de 1886 como en la Regeneracion las nociones de Seguridad asociadas a la

Escuela Realista de las Relaciones Internacionales, en donde las Fuerzas
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Armadas son el actor preponderante, y cuya mision versa en el mantenimiento
de la soberania. Sin embargo, pese a este enfoque realista y a la importancia de
las Fuerzas Armadas durante la época, el institucionalismo propio de este siguio
apoyandose en fuerzas que respondian a un poder politicamente conservador, lo
cual impactd en que parte de su estructuracion estuviese fuertemente asociada
al conservadurismo colombiano (Rey, 2007), lo que mas adelante durante la
hegemonia liberal, significé problemas de legitimidad de las mismas, ya que se

combino la politica con el servicio a la nacion.

En sintesis, la importancia de la Constitucion de 1886 y de la Regeneracion
radica en que mas que consolidar unas Fuerzas Armadas profesionales y al
servicio de la nacion, generd un cambio de doctrina en cuanto a la importancia
de las mismas, reconociendo su rol en la estructuracion de un Estado. Asi
pues, las Fuerzas Armadas se empezaron a considerar instituciones estatales
y no politicas, o cuyo accionar se debiera a estados federados, toda vez que su

operacion se enmarcé por primera vez desde un marco constitucional.

En consecuencia, desde esta época se reconoce la necesidad de consolidar
las Fuerzas Armadas de Colombia para servicio del Estado, que, si bien tuvo
grandes problemas ante la influencia partidista de la €poca, sent6 bases para la
evolucion de las mismas, al generar cierta independencia delegando a estas los
asuntos propios de Seguridad y Defensa. Igualmente, podria afirmarse que con
la Constitucion de 1886, se optd por un modelo centralista, materializandose
en la creacion de una institucionalidad con alcance nacional, reconociendo por
primera vez la nocidon de interés nacional, pues hay una percepcion conjunta
como naciéon en términos culturales y sociales, como Estado desde una
perspectiva politica e incluso de aquello que se opone o amenaza la consolidacion
del proyecto politico determinado en la Carta Magna, siendo ejemplo de ello
las intenciones independentistas de los antiguos Estados, posibles invasiones

extranjeras, la fragmentacion territorial, la primacia de los poderes locales sobre
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el gobierno central, la posible irrupcion del orden nacional por un actor politico

reaccionario, entre otros.

2. Hegemonia Conservadora

Si bien la Constitucion de 1886 permitio la estructuracion de una Republica
centralista en la que se exaltaba el rol del poder presidencial, en la busqueda
de lograr la cohesion nacional se limitaron los derechos individuales, a la vez
que se otorgo6 un papel dominante de la iglesia catdlica, pues como expresa la
Carta Magna es deber ser de los poderes publicos protegerle, asi como hacer
respetar la religion Catodlica, Apostolica, Romana como propia de la nacion y
como esencial elemento del orden social (Camara de Representantes Estados
Unidos de Colombia, 1863). Igualmente, se dio una concentracion del poder en
la clase dirigente conservadora, lo cual se traduce en el predominio de las ideas

del partido Conservador en la Constitucion (Melo, 1996).

Como resultado de lo anterior, la época posterior a la Constitucion de
1886 presentd importantes brotes de violencia, debido en parte a la Hegemonia
Conservadora, la cual que se extendi6 hasta 1939, limitando la participacion
politica liberal, a la vez que agudizaba la conflictividad bipartidista. De manera
que, entre los afios 1887 y 1939, el conservadurismo asumio todas las esferas del
poder, lo cual supuso un trabajo continuo por parte de los liberales para acabar
con su hegemonia, situacion que derivo en una serie de conflictos armados entre
los dos partidos, uno por conservar el statu quo, y otro por reformarle y obtener
espacio en el escenario politico e institucional nacional. Asi pues, cuando el
liberalismo ““vio una vez mas cerradas las puertas legales que garantizaran sus
derechos, [...] se inclin6 en favor de las vias de hecho” (Martinez, 1970, p.

111).

En este contexto se desataron una serie de guerras en diferentes

departamentos del pais, las cuales terminaron siendo contenidas por el Ejército.
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En este contexto se activo una de las competencias de la Fuerza Publica, siendo
esta aquella referida a la manutencion del orden publico nacional, dejando en

evidencia la importancia de estas en la estabilidad nacional.

Es menester resaltar que en ese momento de la historia del pais, no existia
un Ejército consolidado el cual fuera de cardcter nacional; al contrario, eran
unas Fuerzas Militares descentralizadas que respondian a las necesidades de
cada departamento, es decir, cada departamento contaba con un Ejército el cual
solo respondia a los mandatos locales. Sin embargo, fue en éste mismo periodo
que se empezaron a consolidar unas Fuerzas Militares y de policia de caracter

nacional, (Di Marco, 2015).

Por lo tanto, dicho contexto nacional impulso la construccion de un Sistema
preliminar de Seguridad y Defensa Nacional, en el cual las Fuerzas Militares
y la Policia Nacional empezaron a tomar relevancia para el mantenimiento
de la soberania estatal y la proteccion del territorio nacional. No obstante,
y en atencion a la predominancia de los diferentes conflictos armados que
se presentaron en algunos departamentos del pais, se priorizd6 un enfoque
doméstico de la seguridad, enfatizando la garantia de la estabilidad interna del
pais y limitando el desarrollo de una politica exterior que buscara tanto proteger

el territorio nacional de amenazas externas, en ¢l Sistema Internacional.

Para comprender aun mas el desarrollo del concepto de seguridad en esta
época de la historia del pais, es necesario hacer énfasis en la Guerra de los Mil
Dias, siendo este uno de los picos de violencia de la Hegemonia Conservadora.
Esta Guerra fue un conflicto de orden civil entre los partidos liberal y conservador,
los cuales se enfrentaron en su biisqueda de hacerse al poder gubernamental en
Colombia. Esta guerra fue disputada por el Ejército gubernamental en cabeza
de los conservadores, contra diferentes guerrillas liberales que se extendian por

todo el territorio nacional. Al concluir el conflicto, el partido conservador resultd
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victorioso, el Estado quedo devastado economicamente y hubo alrededor de

cien mil muertos entre ambas partes (Duque, 2010).

Pese a ser derrotados en la Guerra de los Mil Dias ““el liberalismo habia
demostrado que Colombia no podia ser gobernada en paz cuando uno de
los dos partidos era totalmente excluido del poder y estaba sujeto al acoso
intermitente” (Bushnell, 2007, p.228). Lo anterior, era también considerado por
los conservadores historicos, quienes encontraron tanto en la Guerra de los Mil
Dias como en la pérdida de Panamé argumentos para optar por la reconciliacion

nacional.

En consecuencia, es posible pensar la Guerra de los Mil Dias como un
conflicto preponderantemente asimétrico, dada la disparidad en la naturaleza de
los beligerantes, siendo uno de estos un actor estatal en confrontacién con una
entidad no estatal (Ejército Nacional defendiendo el régimen contra una serie
de guerrillas liberales las cuales buscaban romper con el orden establecido por
los conservadores). Esta Guerra ratifica un modelo en el que la seguridad esta
asociada predominantemente al ambito doméstico, donde se buscaba mantener
el orden estatal existente en la época y evitar la emergencia de actores y/o
situaciones que se opusiesen a este. Asi la seguridad y defensa nacionales fueron
enmarcados en el enfoque realista, donde mediante el empleo de la fuerza a
partir de los recursos militares, el Estado colombiano busco defender el interés

nacional de mantener la soberania y legitimidad estatal.

Lo anterior conllevd a que el Estado colombiano dejara de lado el
contexto internacional, priorizando el conflicto interno nacional sin abogar
asi por vincularse en las dindmicas internacionales, e incluso desconociendo
las amenazas provenientes de este. Sirva de ejemplo la no concepciéon de una
estrategia nacional lo verdaderamente fuerte que limitara el proceso independista

del entonces departamento de Panama, facilitado por Estados Unidos, que a
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diferencia de Colombia, veia esa region como un punto estratégico para el
transito desde el Océano Pacifico hacia el Mar Caribe y posteriormente con
salida hacia el Océano Atlantico (Fischer, 1998). Por lo tanto, la debilidad
estatal que dejo la Guerra de los Mil Dias, tal como lo afirma Hinestrosa (2004),
fue aprovechada por Estados Unidos para impulsar una revuelta desde la clase
dirigente Panamena, la cual terminé en la declaracion de la independencia de

Panama en 1903.

En suma, se evidencia que la separacion de Panamé es resultado del
enfoque de seguridad y defensa de la época, en la que los intereses nacionales
(de existir) se limitaban a garantizar el orden interno, sin considerar actores
externos como una amenaza a la seguridad nacional. En este sentido, se
evidencia una desarticulacion entre los diferentes campos del poder nacional
(social, econémico, militar, politico y asuntos exteriores), pues no se logra
articularles bajo la comprension de la seguridad como una construccion que
implica el relacionamiento de estos campos, pues con dificultad se consolidaba

paulatinamente la institucionalidad nacional.

No obstante, el periodo correspondiente a la Hegemonia Conservadora
supuso algunos logros para la seguridad y defensa Nacionales, pues se ratifico
la importancia de las Fuerzas Armadas como actores centrales tanto en la
construccion de un nuevo modelo estatal como en su preservacion. Igualmente,
dejo en evidencia la necesidad de articular los diferentes campos del poder
nacional, y la imposibilidad de que estos contribuyan a los intereses nacionales
sino se conectan o desarrollan de manera interdependiente. Se debe agregar que
el hecho de la no priorizacion para entonces del escenario internacional y el no
reconocimiento de amenazas de orden externo no debe ser considerado desde
una perspectiva negativa, ya que el ambiente doméstico era predominante, por lo

que, todos los medios del poder nacional estaban encaminados a su proteccion.
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3. La Republica Liberal

A diferencia del escenario latinoamericano previo a 1930 caracterizado
por la preponderancia del liberalismo, en Colombia se vivié una hegemonia
conservadora por cerca de cincuenta afios, concluyendo ésta en 1930 con la
irrupcion por la via politica del orden establecido por el partido conservador.
De esta manera, Colombia se configur6 como uno de los pocos Estados
latinoamericanos que no sufrieron un cambio abrupto de gobierno en el marco de
la depresion mundial, empero, la caida del gobierno conservador en elecciones
libres supuso un cuestionamiento respecto a su hegemonia, asi como frente a
la conduccion nacional a lo largo de esta, particularmente ante la premisa de
preservacion del poder estatal mas que de los intereses sociales y nacionales

per se (Pécaut, 2001).

Uno de los factores a considerar en la promocion del liberalismo seria
la division conservadora en términos electorales entre dos candidatos,
posibilitando la victoria del liberal Enrique Olaya Herrera por mayoria simple,
pues a diferencia de escenarios previos en los que los conservadores habian
optado por este modelo, el arzobispo de Bogota no respaldo de manera
contundente a alguno de los candidatos. Igualmente, se debe mencionar la crisis
econdomica de 1929, la cual propicio el incremento de las funciones estatales
en la economia, teniendo como una de sus consecuencias el desarrollo de un
proceso de industrializacion con grandes limitaciones estructurales (Herrera,
1993). Lo anterior, asi como la huelga bananera de 1928, son situaciones que en
sumatoria debilitaron la imagen del partido conservador ante el electorado, a la

vez que ofrecieron argumentos a quienes se oponian a su modelo.

Cabe sefialar que la llegada al poder del partido liberal coincidié con una
crisis agraria, concentrandose la economia en sectores urbanos industriales,

comerciantes, exportadores. En este contexto el partido liberal focalizo parte de
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su estrategia electoral en el apoyo de los sectores mas populares, adoptando un

lenguaje afin con el discurso proletario.

Ahora bien, como lo afirma Pizarro (1987), la Masacre de las Bananeras
configuré uno de los escenarios desde los cuales los liberales intentaron
deslegitimar las Fuerzas Militares, adjudicando que estas en su condicion de
actores estatales confluyeron parcialmente y en seguimiento de una fuerte
presion politica en tal acontecimiento. De modo que la estrategia liberal en pro
de desprestigiar al régimen conservador se sirvio entre otras, de desprestigiar a

las Fuerzas Militares.

Lo expuesto son factores claves para comprender el nacimiento de la
denominada Republica Liberal, periodo comprendido desde 1930 hasta 1946,

3

en el cual se dio una secuencialidad en el poder de los liberales, bajo “un
proyecto de modernizacion de las estructuras politicas y econdmicas del pais.
Este regreso se anunciaba como un esperado giro hacia una politica de indole

mas social y con visos mas democraticos” (Martinez. , 2013, p. 339).

Por otro lado, se debe expresar que con la llegada del liberalismo al poder
se da cabida a movimientos sindicales que gestaron politicas a favor de intereses
proletarios, apoyandose en esto para ejecutar reformas de modernizacion y
laicidad dentro del Estado. Estas reformas significaron un nuevo discurso, el
cual si bien se habia extendido en el siglo XIX en toda América Latina, en
Colombia se consolido hasta el siglo XX, estableciendo un discurso opuesto
al conservatismo, buscando la institucionalizacion laboral y agraria como una
garantia de poder y legitimidad ante la deficiencia econdmica generada en los
periodos de la hegemonia conservadora; asi mismo, el reclamo por un modelo
de Estado secular significo otro foco de apoyo ante la deslegitimidad de la

Iglesia Catolica (Mejia, 1978).
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No obstante, y en seguimiento a los postulados de Pécaut (2001) el gobierno
de Olaya Herrera no logré gestar un verdadero cambio, no siendo sus politicas
causantes de la reforma politica Colombiana, pues sera solo hasta 1934, durante
el gobierno de Alfonso Lopez Pumarejo y el programa de la revolucion en
marcha que se empiezan a dar trasformaciones sociales y politicas acordes a las
posturas liberales cimentadas en el modelo keynesiano americano, el cual exalta
un modelo de Estado que garantiza condiciones sociales mininas de bienestar
para la mayor parte de la poblacion, tanto en las zonas rurales como urbanas,
procurando por la democratizacion de la economia sustentada en la regulacion

y proteccion del Estado (Martinez O. , 2013).

Es importante mencionar que Lopez, en la busqueda de materializar sus
postulados realizé una serie de reformas constitucionales en 1936, las cuales
involucraron tres puntos, siendo el primero de estos el aumento explicito de
los poderes del Estado en asuntos econdmicos; el segundo punto refiere a la
reforma constitucional que elimind el articulo que asociaba la educacién a la
religion catdlica, mientras que el tercer punto fue la apertura del sufragio a la

poblacion analfabeta. (Bushnell, 2007).

La medidas anteriores son elementos centrales del presente analisis, puesto
que el apoyo popular se convirtié en el bastion de la Republica Liberal, ello en
la busqueda de consolidar politicas sociales. Por tanto, se prioriz6 el campo del
poder nacional referente a lo social, dejando el campo militar y puntualmente
el rol de las Fuerzas Armadas, como uno de los temas de segundo orden de la
agenda nacional. Siendo asi, es menester reconocer que fue otra la vision que se
le dio a la seguridad y defensa durante el periodo de la Republica Liberal, pues
se logra vislumbrar un cambio en el objeto referente de la seguridad, siendo
en este sentido no so6lo la soberania y cohesion territorial una prioridad, sino
tambien la sociedad civil como el objeto a securitizar. Dicha ampliacion del

espectro de seguridad no implica de ninguna manera que se desconozcan los
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asuntos tradicionales de seguridad estatal, empero, se podria pensar que se
eleva en la agenda la cohesion social, y en especial su alineacion politica con el

gobierno como un tema de seguridad nacional.

Llegado este punto, y frente a la conduccion de las Fuerzas Militares en
la Republica Liberal, se debe decir que el poder legislativo expidié normas de
prohibicion para la participacion de militares en la politica, a la vez que cred
un nuevo codigo castrense para otorgarle la calidad de oficiales a los lideres
liberales de la Guerra de los Mil Dias y asi vincularles en la cadena de mando
de las Fuerzas Militares. Ademas, se configuraron nuevos campos de accion
para las Fuerzas Militares, acercandoles a la poblacion rural en jornadas de
alfabetizacion, asi como mediante la construcciéon de obras publicas en el
campo. Al respecto se debe sefialar que esta medida si bien permitio acercar a
las Fuerzas Militares a las zonas rurales de Colombia, respondid en parte a la
intencion de “alejar a los militares en forma efectiva (...) de la érbita central y

urbana de la nacion” (Atehortaa, 2014, p. 145).

Otro rasgo por destacar refiere al rol de las Fuerzas Militares en el ambito
politico, pues si bien estas no se vincularon directamente en ¢él, al fungir
como garantes de la Constitucion y de la institucionalidad nacional, aportaron
en la consolidacion de un ambiente politico favorable para el liberalismo.
Asi, escenarios como la recuperacion del Ministerio de Guerra por parte del
liberalismo, permitid fortalecer el relacionamiento entre el gobierno y las Fuerzas,
y de esta manera neutralizar alzamientos provenientes del conservadurismo.
De igual modo, los recursos militares si bien continuaron usandose en parte
para ejercer control territorial y velar por la soberania, también se destinaron
en la financiacion de nuevas labores de las Fuerzas Militares en el campo
social, ayudando a estas a constituirse como un actor central en las dindmicas
nacionales, a la vez que contribuy¢ a legitimar el régimen de corte liberal por

mas de una década, en el periodo conocido como la Republica Liberal.
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Finalmente, es evidente que las Fuerzas Militares experimentaron un
proceso de transicion de la hegemonia conservadora a la Republica Liberal, en
donde los dos partidos consideraban de igual importancia tener el control sobre
los recursos militares, para asi garantizar su legitimidad. Sin embargo, durante
el periodo de los gobiernos liberales, las Fuerzas Militares tuvieron una serie de
nuevos roles de caracter social, debido al desarrollo de politicas que enfatizaban
este ambito, lo cual no significa que éstas hayan relejado su rol tradicional en pro
de la garantia de la seguridad en términos tradicionales, particularmente frente
a posibles escenarios de desestabilizacion interna provenientes de vertientes

armadas de conservadurismo.

Si bien para este momento histérico se desconocia el desarrollo teérico
y politico de aproximaciones a la seguridad como la seguridad humana y
multidimensional, siendo conscientes del momento historico, se podria pensar
en un primer acercamiento a estas dimensiones de la seguridad en el escenario
colombiano, pues si bien el objeto referente continua siendo el Estado, se
empoderan otros temas en la agenda de seguridad. Vale la pena considerar en
este punto el argumento de Martinez (2013), pues en efecto como resultado de
la Republica Liberal, el Estado asumi6 “algunas responsabilidades regulativas
en el desarrollo de la sociedad” (p. 341). Lo anterior, se expresa por ejemplo
en las reformas constitucionales de 1936, las cuales, entre otros, terminaron
por postular el &mbito econdmico como un factor determinante de cara a los

intereses nacionales.

4. Del Desbordamiento del Conflicto Bipartidista al Gobierno de Rojas

Pinilla.

Tras el proyecto de la Revolucion en Marcha iniciada por Lopez Pumarejo,
el liberal moderado Eduardo Santos Montejo resultd electo como presidente

en 1938. Si bien, se esperaba continuidad frente a las politicas centrales de
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la Revoluciéon en Marcha, el nuevo presidente no continud soportando y
dirigiendo la politica nacional en la linea de su antecesor, lo cual derivd en
descontento popular. Consecuencia de lo anterior, Lopez Pumarejo fue reelecto
en 1942 dando continuidad a su proyecto politico, no obstante, para entonces
se vislumbraban fragmentaciones al interior del liberalismo, ello entre las
corrientes radicales y moderadas, las cuales pese a confluir en un mismo partido

vislumbran un proyecto politico diferente.

En suma, se configur6 un contexto politico con altos grados de inestabilidad
tanto al interior del liberalismo como en el escenario politico nacional, pues
como sefiala Pécaut (2001) se evidencia una profunda inestabilidad social que
termina afectando la legitimidad tanto del gobierno, a la vez que se cuestiona el

proyecto de pais.

Se empezod por tanto a gestar un ambiente politico que desembocaria en el
fin la Republica Liberal, en medio de un notorio deterioro del orden publico en
la mayor parte del pais. En 1946 se posesion6 el conservador Mariano Ospina
Pérez como presidente, acontecimiento que estuvo acompafiado de brotes
de violencia provenientes en parte del conservadurismo, quienes después de
varios afios sometidos al poder liberal encontraron un escenario oportuno para

reivindicarse.

De manera simultanea Jorge Eliécer Gaitan empezo a aglutinar un importante
sector del liberalismo, no obstante, ante la desconfianza de éste por los lideres
tanto de su propio partido como del partido conservador, termind por retirar
al liberalismo de la coalicion con Ospina. Asi y en el marco de la Conferencia
Panamericana de abril de 1948 los brotes de violencia escalaron a tal nivel que
tuvo lugar el “bogotazo”. Al respecto y en seguimiento a los planteamientos de
Bushnell (2007), el acontecimiento a considerar no es el Bogotazo, entendido

este como los acontecimientos ocurridos en la ciudad capital, si no el estallido
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de violencia que abarcd casi todo el territorio nacional, tanto en lo rural como

en lo urbano.

En este contexto, se puede establecer el inicio de la Violencia, pues si bien
para algunos historiadores este periodo ya habia iniciado en 1946, para los fines
del presente documento se estipula como inicio de esta los acontecimientos
del 9 de abril. De manera que, en este panorama de violencia, miedo y tension,
las amenazas a la Seguridad Nacional devienen de la inestabilidad domestica
propia de una guerra civil resultante de una rivalidad partidista entre liberales y

conservadores, asi como a la incapacidad Estatal de contenerle.

El 9 de abril, a la vez que fue un punto de inflexion en la vida politica
nacional, también lo fue para las instituciones militares, pues desde este
momento “‘se constituyen como un actor politico, con el cual debe contar todo
gobierno dada su capacidad de incidir en la elaboracion [y ejecucion] de las
decisiones estatales, particularmente en aquellas relacionadas con el orden

publico interno” (Pizarro, 1987, p.8).

En este escenario, Gustavo Rojas Pinilla se desempefiaba como comandante
de la Tercer Brigada de Cali, rol que le permiti6 en el contexto de revuelta popular
asumir la direccion del gobierno departamental, limitando los brotes de violencia
y recuperando el orden local. Lo anterior no debe ser considerado un hecho de
caracter puramente anecdotico, pues sus logros merecieron reconocimientos por
parte del gobierno central asi como su proyeccion en el escenario regional del
Valle, al punto que en medio de un parlamento fuertemente divido se le otorga
el grado de General de Brigada, siendo este el punto de inicio que le llevaria en
1950 a ser promovido como jefe de Estado Mayor Conjunto, y en 1951 como

Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas (PIZARRO, 1987).

Al regreso al pais tras estar dos afios por fuera, fue un momento crucial para

el posterior asenso del General Rojas Pinilla a la Presidencia de la Republica,
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pues a su retorno visitd extensamente el territorio nacional, lo que le lleva a
plantear con determinacion la necesidad de una salida politica a la situacion de
crisis nacional, postura que se encontraba dentro de la linea de amplios sectores

liberales como del conservadurismo de Mariano Ospina.

En medio de esta situacion y por cuestiones de salud, en el afio de 1951 se dio
el retiro temporal del presidente Laureano Gémez, quedando designado para este
cargo Roberto Urdaneta Arbelaez, conservador que hasta el momento se habia
desempefiado bajo el cargo de ministro de Guerra. Urdaneta en seguimiento
de uno de los principales proyectos politicos de su predecesor ‘““sancioné el
acto legislativo que convoco a la Asamblea Nacional Constituyente (ANC) para
1953 (Villamizar, 2017, p. 160). Si bien la Asamblea no logrd su objetivo
central de revision de la Constitucion de 1886, si constituyé un escenario
que contribuy¢ a la legalidad de Rojas Pinilla en el poder, ratificandole como

presidente para el nuevo periodo.

De esta manera se abri6 la opcion de un régimen militar bajo tutoria civil'?,
por primera vez en la historia republicana del pais. En principio, el nuevo
régimen “‘sirvié como una solucion temporal a la grave crisis politica y social
por la que atravesaba el pais, [a la vez que] ofreci6 la paz a los alzados en armas
y anuncid un plan de rehabilitacion para las zonas afectadas por la Violencia”

(Villamizar, 2017, p.161).

Se debe considerar igualmente la suspension en dias posteriores a la
Asamblea de las acciones militares en zonas con altos grados de violencia, a
la vez que se enviaban volantes alusivos a la paz, lo cual se tradujo entre otros,
en expresiones de las filas guerrilleras reconociendo la labor del mandatorio,
al punto incluso de suspenderse hostilidades en algunas zonas del pais.
12.  El término régimen militar bajo tutoria civil se considera una nocion apropiada para caracterizar el modelo politico durante

el gobierno de Rojas Pinilla. Este concepto es propio de Carlos H. Uran en su libro Rojas o la manipulacion del poder.
Igualmente, esta comprension es avalada por Eduardo Pizarro (1987).
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Se debe agregar que un mes después de la Asamblea se sello la paz con los
grupos guerrilleros ubicados en los llanos del pais, ddindose un proceso de
desmovilizacion y entrega de armas como resultado de negociaciones directas

por enviados del gobierno.

Empero los tempranos logros del gobierno de Rojas, varios factores
terminaron por afectar su gestion, siendo algunos de estos ‘“‘la naturaleza
cada vez mas fuerte del régimen, al creciente oposicion de los dos partidos, la
revelacion por parte de Rojas de su programa de reforma social y econdmica y

recrudecimiento de la Violencia’ (Bushnell, 2007, p. 307)

Pese a sus logros y detracciones, el gobierno de Rojas Pinilla desarrolld
primordialmente una vision de seguridad en la cual el objeto referente contintia
siendo el Estado, entendiéndose como amenaza todo aquello que se opusiese
a su supervivencia; en este sentido, se configuran como amenazas la pugna
partidista, los intentos de levantamiento social y el no reconocimiento de la
legitimidad de su gobierno. En esta misma linea es posible vislumbrar que
uno de los intereses nacionales seria cohesion nacional, entendiendolo como
requisito sin e qua non la consecucion de la paz, o al menos la pacificacion del

territorio nacional.

Es importante mencionar que el propio contexto internacional de la primera
etapa de la Guerra Fria termin6 influyendo en el &mbito de la Seguridad y Defensa
del gobierno de Rojas, pues con el fin de contener el avance del comunismo,
asi como de consolidar su presencia en la region, Estados Unidos inicié un
proceso de “‘sometimiento de nuestras Fuerzas Armadas a los designios de su
politica exterior” (Pizarro, 1987, p.25). Es ejemplo de lo anterior, el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), también conocido como el
Pacto de Estandarizacion de los Ejércitos Latinoamericanos. Este Tratado bajo el

precepto de solidaridad continental en la contencion tanto del comunismo como
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de la presencia un actor extra regional como la Unidén Soviética, impact6 a las
Fuerzas Militares colombianas, las cuales adoptaron el modelo norteamericano

en lo referente a técnicas de combate, asi como frente al uso de armamento.

Por tanto, la Doctrina de Seguridad y Defensa estadounidense postul6 al
comunismo como principal amenaza a la Seguridad Nacional y a la estabilidad
regional, siendo para ello necesario una defensa tanto conjunta de la region,
como contar con Fuerzas Militares dispuestas a contener cualquier amenaza
derivada del comunismo. Al respecto, se debe sefialar que la garantia de la
seguridad pasa por la defensa de objetivos nacionales que se es posible agrupar
dentro de las siguientes categorias: “[defensa] un legado de valores morales
y espirituales; (...) elementos que construyen la idiosincrasia o caracteristicas
nacionales; y la 0lltima, atributos de la soberania en su sentido clasico” (Jiménez,

2009, pp.79-80).

Habria que decir también que por primera vez se percibe en el caso
colombiano la influencia de un actor externo en las dinamicas de seguridad y
defensa nacionales, ello desde varias perspectivas, tales como la definicion de
un patron de enemistad frente a un sistema de valores (comunismo), lo cual a
su vez supone la caracterizacion de Colombia dentro de uno de los bloques del
Sistema Internacional bipolar. Son entonces los valores norteamericanos los que
terminan por definir aquello que se comprende como amenaza en el campo de
poder de asuntos exteriores, lo cual no debe ser considerado como un elemento
del todo negativo, pues responde a las dinamicas del Sistema Internacional e
incluso puede ser leido como favorable en la medida que inserta a Colombia
en el escenario internacional, vinculado la politica exterior con los asuntos en

seguridad.

Frente al desarrollo de la seguridad en términos de politica exterior vale la

pena mencionar disputas por la proteccion territorial, como las de Colombia y
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Venezuelapor el archipi¢lago de Los Monjes y el Golfo de Venezuela (Rodriguez,
2011). Estas disputas territoriales causaron tensiones entre Estados, lo cual
explica porque mantener un equilibrio de poder bélico con Venezuela fue uno
de los principales enfoques del gobierno. Asi mismo, el General Rojas Pinilla
invirti6 algunos recursos del Estado en aumentar las capacidades militares, con
el fin de proteger los intereses nacionales, el territorio y la Seguridad Nacional,
no obstante, a el aumento en el gasto de las Fuerzas Militares afectaria algunos

aspectos sociales, como lo afirma Murgueitio (2005):

En 1955 se increment6 el gasto militar hasta dejarlo en cerca del
20% del presupuesto publico anual, por encima de los rubros de
agricultura, educacion y salud. Segun las cifras manejadas por
Szvic, en 1956, cerca de 2.5 millones de dolares fueron gastados
en el ejército, mientras los precios del café descendian, limitando

el nimero de reservas en divisas y el pago de los préstamos (p. 21).

Al aumentar el gasto militar, el General Rojas Pinilla prioriz6 la seguridad
nacional en términos de soberania territorial. Sin embargo, hubo falencias en
otras areas de la seguridad humana y multidimensional, pues el aumento del
gasto militar supuso la reduccion del presupuesto en otros campos como el
social y econdmico. Lo anterior, no debe ser tomado con ligereza, pues conllevo
al incumplimiento de la promesa que sustento el ascenso al poder del General

Rojas: vencer la Violencia.

En este escenario, vale la pena mencionar que el gobierno del General
Rojas Pinilla se fundé con base en la opinion popular, por lo que mantenerla y
controlarla era de gran importancia, pues parte del discurso estaba cimentado
en la defensa de las masas populares. Lo anterior, ha merecido una discusion
sobre si el modelo del General Rojas Pinilla puede ser considerado populista o

no; sin embargo, no es objeto del presente analisis estudiar si su mandato podria
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estar definido bajo este modelo, empero, si se debe considerar sus politicas
socioecondmicas enfocadas en las masas populares, las cuales si bien fueron
planteadas como prioritarias no alcanzaron a establecerse en la agenda nacional

como un tema prioritario.

En este orden de ideas, se evidencia un corto circuito entre los postulados
que priorizaban el bienestar social y que ubicaban por asociacion a la sociedad
como el objeto referente de la seguridad, pues como se expuso con anterioridad,
en atencion a la situacion doméstica de inestabilidad y al reconocimiento de
amenazas provenientes de actores estatales, se priorizo un enfoque de Seguridad

Nacional.

Para concluir es menester subrayar la evolucion de las Fuerzas Armadas en
este periodo, las cuales ademas de verse fortalecidas técnicay presupuestalmente,
se convirtieron en una institucion central para el ejercicio del poder, al punto
de fungir como el tinico actor con capacidad de ““arbitrar un conflicto que habia
desbordado las élites bipartidistas,[pues] el enfrentamiento entre estas habia
alcanzado tal dimension que resultaba imposible un acuerdo inmediato entre
los partidos para superar la crisis, como habia sido tradicion a lo largo del siglo™
(Pizarro, 1987, p.38). Igualmente, su rol, continu6 siendo central en términos
de la Seguridad Nacional, pues fungieron como actores centrales en el abordaje

y garantia de esta.

5. La busqueda de un Proyecto de Estado Verdaderamente Nacional:

Frente Nacional.

La crisis caracteristica de los tltimos meses de gobierno de Rojas Pinilla
abrio paso a la consideracion de medidas que permitieran sortear el desequilibrio
generalizado que atravesaba el pais. En este sentido, el Frente Nacional instaurado

en 1958 surge como una alternativa politico-institucional concertada entre los
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partidos politicos dominantes de la época que, considerando la pretension del
General Rojas Pinilla de gobernar sin la tutela bipartidista, convienen la adopcion
de un modelo de alternancia gubernamental y el subsecuente fin del régimen
militar. Las determinaciones resultantes de la Declaracion de Benidorm de
1956'3, constituiran la base de la transformacion de la concepcion de seguridad
en el pais, pues la exclusion pactada de los otros movimientos politicos que
existian en ese momento historico en Colombia servira como escenario de
formacion de grupos armados avivando el problema de la insurgencia guerrillera
de izquierda. Los rezagos de la época de la Violencia entre los partidos, las
dificultades supuestas por el modelo de gobierno del General Rojas Pinilla y la
Doctrina de Seguridad Nacional, posibilitarian entonces la reevaluacion de los
elementos que hasta entonces eran propios de la agenda seguridad en el pais e

impactaran en la formulacion de la misma en las décadas posteriores.

A este respecto es importante resaltar que el legado estadounidense de la
lucha anticomunista previsto en la Doctrina de Seguridad Nacional, donde el
concepto de Seguridad Nacional habia desplazado en importancia la nocion
tradicional de Defensa Nacional [que no implicaba la consideracion de las
insurgencias] (Leal, 2011, p. 5), jugd un papel importante en la definicion de la
agenda de seguridad de la época. Si bien es cierto que como “doctrina y préctica,
el apelativo de contrainsurgencia se utiliza desde la década de 1950 por parte de
militares franceses, [el concepto] es reciclado por los Estados Unidos durante
la presidencia de John F. Kennedy, en 1962, cuando se convierte en doctrina
oficial de esa potencia” (Vega, 2015, p. 4) y logra contribuir a la orientacion de

seguridad colombiana.

Ahora bien, el entendimiento cabal del concepto de seguridad nacional en

el periodo de tiempo que comprende el Frente Nacional no puede ignorar la

13. Firmada el 24 de julio de 1956 en Benidorm, Espaia. Fue resultado de las conversaciones entre Alberto Lleras Camargo, jefe
unico del liberalismo, y Laureano Gomez lider del partido conservador.
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naturaleza de las relaciones de Colombia con Estados Unidos. La existencia de
mecanismos como el TIAR y un apoyo bilateral continuo, permitieron al pais
norteamericano difundir una vision anticomunista por toda América Latina,
buscando unificar el continente y a los aliados de Estados Unidos bajo una
vision que se lanzaba en contra de los grupos armados comunistas y el logro de

la consolidacion de una politica de Seguridad Hemisférica.

Eneste sentido, después de la desintegracion de la Junta Militar que gobern6
desde 1957 hasta 1958, el gobierno colombiano inicié acciones orientadas a
combatir el comunismo y con esto mismo validar la propuesta de seguridad
estadounidense. Lo anterior tiene como consecuencia que, como lo indica
Vega (2015), Alberto Lleras Camargo (primer presidente del Frente Nacional)
gestionara bajo la tutela estadounidense la formacion de unidades contra-
guerrilleras, ignorando los cuestionamientos politicos internos que pudieran
surgir de la utilizacion de asistencia militar de tal naturaleza y argumentando
que toda clase de “restricciones [debian] ser levantadas en virtud de la
experiencia cubana y la [...] amenaza que los grupos guerrilleros colombianos
—sin que hubiera en ese momento ninguno consolidado— [representaban] para la

estabilidad del gobierno y del hemisferio”(Vega, 2015, p. 17).

En atencion de lo anterior, hay que sefialar que para ese momento la
formulacion de las premisas base de seguridad durante el Frente Nacional
atendieron a preocupaciones de caracter interno y a las logicas anticomunistas
instaladas en el hemisferio. De un lado, como se ilustrd con anterioridad, existia
un temor latente por la eminente entrada del comunismo a la region con la recién
ocurrida Revolucion Cubana. Y, por otra parte, dentro del nivel doméstico se
percibia que las amenazas provenian de la posibilidad de que se gestara un
nuevo levantamiento por parte de las Fuerzas Militares y se diera continuidad a

la violencia entre partidos.
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Respecto a este ultimo tema, es también durante el mandato de Alberto
Lleras Camargo que se da el disefio e implementacion de la Doctrina Lleras
cuyo proposito era lograr que las Fuerzas Militares se mantuvieran neutrales
ante los partidos politicos, sin que se vincularan en los temas politicos del
Estado a cambio de otorgarles cierto grado de independencia en cuanto a sus

reglamentos, disciplina, técnicas y personal (Trejos, 2011).

La confusion suscitada durante este periodo de tiempo acerca del tipo
de rol que deberian tener los militares derivé de forma inevitable durante el
segundo cuatrienio del Frente Nacional en que las Fuerzas Militares asumieran
diferentes papeles respecto al mantenimiento del orden publico, dandose asi un
proceso de militarizacion en el pais. En este contexto, el “estado de sitio” se
convirtié en un fendmeno recurrente pese a haber sido pensado originalmente
como una excepcionalidad constitucional empleada inicamente para solucionar
problemas sociales derivados de la violencia politica (Gonzéalez, 2014). La
constante excepcionalidad tuvo como consecuencia la deslegitimacion de la
Constitucion, asi como al juzgamiento de civiles en tribunales militares, el
entrenamiento de autodefensas civiles en zonas rurales y al establecimiento de
“zonas de orden publico” que a mediano plazo presentaban una amenaza de

Seguridad Interna (Leal, 2011).

Por otro lado, se presumia que el comunismo internacional habia infiltrado
varias regiones del pais como Marquetalia, El Pato, Rio Chiquito, Guayabero,
Sumapaz y la region del Rio Ariari en los Departamentos de Cundinamarca,
Meta y Tolima, al punto que durante el gobierno de Guillermo Le6n Valencia
“en 1961, el Senador Alvaro Gémez Hurtado difundié la idea que en Colombia
existian otros Estados, llamados por ¢l “republicas independientes”, en los
cuales los guerrilleros imponian su autoridad, delinquian sin castigo alguno

y escapaban a la soberania nacional” (Ramirez, 2012, p. 315) logrando
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desestabilizar la seguridad nacional y hemisférica al constituirse como nucleos

comunistas dentro del pais y la region (Hurtado, 2006).

Entre mayo y agosto de 1962, después de conocer las
recomendaciones del equipo del General Yarborough, los asesores
militares, la Embajada de Estados Unidos y funcionarios del
gobierno de Kennedy, desarrollan un Plan de Defensa Interno
Colombiano, el cual es presentado al presidente Valencia y al
ministerio de guerra, sentando las bases para un amplio programa

de intervencion contra-insurgente. (Vega, 2015, p. 29)

Las operaciones llevadas a cabo en los territorios mas problematicos
acarrearian un gran desplazamiento de campesinos y civiles, lo que a su vez
gener6 un mayor volumen de adeptos a las células comunistas en territorio
colombiano y tuvo grandes repercusiones para la Seguridad Nacional, al dar
carta abierta a la creacion de grupos con ideales comunistas o socialistas en
contra del Estado, amenazando los intereses nacionales y la estabilidad del orden
politico. Estos grupos se convertirian a largo plazo en una de las amenazas mas
grandes en términos de Seguridad Nacional, Seguridad Humana y Seguridad
Regional, y terminarian por acaparar gran parte de la atencion del Estado en las

décadas siguientes en lo que a materia de Seguridad se refiere.

Hay que resaltar que durante el mandato de Guillermo Leén Valencia
se generd todo un proceso de actualizacion de las guerrillas de izquierda
caracterizado y coincidente con el debate internacional que propendia por
definir la naturaleza de la revolucion y el instrumento para llevarla a cabo.
De alli que la formacién de grupos de vocacion castro-guevarista (como el
ELN), o influenciados por la revolucion china y Mao Tse Tung (como el EPL)
cuestionaran el modelo de gobierno sugerido por el Frente Nacional, colocando

en tela de juicio las limitadas e insuficientes preocupaciones de seguridad a las
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que respondia. Adicionalmente, durante el mandato de Leon Valencia hay que
tener en cuenta que la crisis econdmica avivo la respuesta sindical y permitio el
posicionamiento de nuevas inquietudes de cara al bienestar de la poblacion y el
rol que debia cumplir el Estado frente a estas tematicas, sirviendo de patente de

corso para el inicio de la ampliacion de la agenda de seguridad en el pais.

Ya para 1966, con el ascenso de Carlos Lleras Restrepo al mandato, la crisis
advenida desde varios flancos de la esfera nacional habia agotado el Frente
Nacional en sus aspectos basicos, y abono el camino para que la reforma de
constitucional de 1968 tuviera lugar. Bajo dicha modificacion se pretendid
reajustar los estatutos convencionales que reglamentaban y regian el pais en
términos econdmicos, politicos y administrativos, y se esperaba superar la crisis

heredada del mandato de Valencia.

En desarrollo de la modernizacion del Estado y como producto de
las crecientes tensiones sociales, las actividades de la institucion
castrense se orientaron hacia el fortalecimiento de la seguridad
nacional; su accion se centrd en la ya conocida lucha ideoldgica
contra un comunismo que se veia ain como amenaza. [...y...]
también se enfatiz6 en la conquista de la poblacion urbana y rural
mediante programas radiales, el apoyo a la colonizacién y a la
reforma agraria, asi como el desarrollo de la accion civico-militar.

(Ramirez, 2012, p. 326).

A lo anterior hay que sumar la consideracion incipiente de temas como
la explotacion del subsuelo, a partir de lo cual se iniciaron procesos que
“reglamentaba el régimen de propiedad de la nacién y los particulares en
relacion con minas y yacimientos de hidrocarburos” (Ramirez, 2012, p. 325),

abordando un aspecto que serd de fundamental importancia en la adopcion de
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una perspectiva mas amplia del concepto de Seguridad Multidimensional en su
faceta ambiental. En este mismo sentido, la reforma agraria (retomada en otros
momentos de la vida politica colombiana y, prioritariamente en el Acuerdo
Final firmado entre las FARC y el gobierno nacional), permite inferir que desde
este momento se empiezan a dar nuevos abordajes en seguridad que extienden
el espectro de entendimiento de los temas incluidos en la compresion de lo que

corresponde al Estado en temas de Seguridad.

De otra parte, durante el Gltimo gobierno del Frente Nacional, encabezado
por Misael Pastrana Borrero, el estado de sitio casi permanente en el pais vio el
surgimiento del Movimiento 19 de abril (M-19) “con la consigna con el pueblo,
con las armas al poder” (Ramirez, 2012, p. 336); ademas de ello, es durante este

periodo que se aprueba el protocolo de reformas al TIAR.

Si bien es cierto que durante el periodo que comprende el Frente Nacional,
es decir de 1958 hasta 1978, es evidente la existencia de una mayor preocupacion
por temas que seran considerados posteriormente en la nocion de Seguridad
Multidimensional, la violencia eminente del contexto politico colombiano
durante la época parecid imposibilitar la incorporacién de otros temas que
contribuian al bienestar de la poblacion y que caen en el espectro referencial de

accion politica del Estado.

Se puede establecer entonces que, obedeciendo a las demandas de los
contexto politico durante los afios del Frente Nacional, la Seguridad Nacional (en
su acepcion mas tradicional) se posiciond como enfoque principal y prioritario;
en efecto en 1960 se da creacion al Consejo Superior de Defensa Nacional
que sera una de las herramientas del Estado para velar por la estabilidad del
orden publico. El Consejo Superior de Defensa Nacional, tenia como propdsito

colaborar en el estudio y preparacion de las medidas necesarias para garantizar
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la Seguridad y Defensa de la Nacion, mediante la coordinacion de actividades
militares y civiles; la evaluacion de la inteligencia estratégica relativa a la
defensa nacional; la presentacion de recomendaciones sobre Defensa Nacional
y la elaboracion de informes sobre la materia; supervigilar el cumplimiento de
las medidas dictadas por el Gobierno, relativas a la Defensa Nacional; y, dictar

su propio reglamento (Ministerio de Defensa, 1965).

En suma, el Frente Nacional constituye un periodo histérico en el cual
la seguridad serd formulada atendiendo a las diferentes coyunturas tanto
nacionales como internacionales (esto ultimo bajo el entendido de que la
lucha anticomunista fue una tematica preponderante y determinante durante
la época), en el cual ademas se puede divisar la preocupacion incipiente por
otras tematicas cuyo abordaje serd imperativo en otros momentos historicos
del pais para lograr una consideracion integral de las causas estructurales del
conflicto armado. Indudablemente, la importancia de este periodo historico
también esta suscitada por la aparicion de los grupos al margen de la ley de
mayor vigencia en el Estado Colombiano (que terminan por obstaculizar la
admision de una doctrina amplia de seguridad), y la necesidad manifiesta de
incorporar mecanismos democraticos que tomen en consideracion las fuentes
primarias de conflicto (no inicamente en términos politico-institucionales) para

evitar derramamientos de sangre en el pais.

6. La Contrainsurgencia como Rectora de la Seguridad y Defensa

Nacional

En el contexto latinoamericano, la revolucion cubana y su triunfo de 1959
fue determinante tanto para el desarrollo de la insurgencia en la region, como
para la COIN estadounidense, ya que evitar la expansion del modelo cubano
en su area de influencia era un objetivo implicito. Para lograr dicho objetivo, el

modelo de la COIN estadounidense fue exportado a la region latinoamericana,
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a través de la Escuela de las Américas y otros centros de entrenamiento militar,
en los cuales se entrenaba a Fuerzas Armadas locales bajo los preceptos de
la COIN estadounidense. Es importante sefialar que la contrainsurgencia que
sobrevive y se acentia con el fin del Frente Nacional es la heredera de largos

procesos de contrainsurgencia ya arraigados en el contexto politico colombiano.

En este orden, se puede observar que los preceptos de la Escuela
Estadounidense de COIN no fueron del todo efectivos ajuzgar por las experiencias
de Afganistan e Irak, e incluso en el caso latinoamericano, donde pese a la
fuerte influencia de esta escuela se dio la persistencia de grupos insurgentes que
viraron en grupos guerrilleros y que aun permanecen presentes en la region.
Ejemplo de ello es la perpetuacion de grupos guerrilleros en Colombia por mas
de cincuenta afios, fenomeno que determinado el conflicto interno colombiano,
y por lo tanto a sus Fuerzas Armadas, las cuales han priorizado tacticas de COIN

respondiendo a la naturaleza del enemigo.

En este sentido, si bien las lecciones de las diferentes Escuclas de COIN
han estado presentes en el accionar de las Fuerzas Armadas y asi mismo en el
conflicto armado, el modelo de COIN colombiano tiene ciertas caracteristicas
propias. En concordancia con el planteamiento del General Ospina, este modelo
tiene tres elementos definitorios en el nivel politico estratégico. (Ospina 2009).
El primero de ellos refiere el hecho de que en el caso colombiano la COIN va
mas alla de un enfrentamiento contra un grupo insurgente, ya que ademas de ello
se procura por la recuperacion del “orden democratico a través de la seguridad
para todo el pueblo colombiano” (Ospina, 2009). Lo anterior, responde a lo
que se asume como centro de gravedad, que no se limita a la poblacion en si
y se define ““por la relacion entre el insurgente y la poblacion civil” (Ospina,
2009). En correspondencia con lo anterior, la tendencia de la COIN ademas de
derrocar militarmente al insurgente, busca legitimar al Estado, ello mediante la

aceptacion voluntaria de la poblacion de las medidas adoptadas por este.
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Un segundo elemento a tener en cuenta en la caracterizacion de la COIN es
el concepto de seguridad, ya que como se expuso en el parrafo anterior el centro
de gravedad se ubica en la relacion civico- estatal, por lo cual el concepto de
seguridad no puede limitarse a su acepcion clasica, y por el contrario contempla
una vision ampliada, en el que las Fuerzas Militares no enfocan su accionar
unicamente en ser guardianes de las fronteras, pues su principal funcion estd
relacionada con el mantenimiento del orden publico (Colombia nunca mas,
2008). Asi, al concebirse como centro de gravedad la relacion entre el Estado
y la poblacion civil se aproxima a los postulados desarrollistas de la escuela
estadounidense, buscando brindar condiciones Optimas a la poblacion para

legitimar al Estado y asi mantenerle alejado de los insurgentes.

El tercer elemento de la COIN versa en la forma en la que se construyen
la relaciones civico-estatales; aunque se considera la idea de mentes y
corazones de la Escuela britanica, esta es revaluada proveyendo ‘‘acciones
de mayor trascendencia basadas en la accion interagencial, que mas que,
repartir ayudas temporales, institucionaliza en diferentes aspectos” (Ospina,
2009), fortaleciendo la relacion del Estado con la poblacion y asi limitando la
capacidad de la insurgencia de hacerse con la poblacion. Este enfoque ademas
de considerar programas a largo plazo, desarrolla programas de choque que
permiten atender y solucionar las necesidades de caracter inmediato de la
poblacion, como lo seria eventualmente, la doctrina de accion integral de las
Fuerzas Militares colombianas planteada desde el afio 2001, la cual ha guiado

parte importante de su accionar y estrategia.

La estrategia de COIN de las Fuerzas Armadas colombianas ha cambiado
a lo largo del tiempo respondiendo a las condiciones circunstanciales y a la
naturaleza de la insurgencia. Al comienzo de la década de los sesenta en medio de
una fuerte violencia sectaria, las Fuerzas Militares iniciaron acciones dirigidas

a ‘““ganar la adhesion y afecto de los campesinos” (Valencia Tovar, 2011),
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surgiendo asi la accion civico militar, la cual apoyada en la accion psicoldgica “
trataba de ganar la mente y el corazén de los pobladores campesinos hasta lograr
su colaboracion en un esfuerzo mancomunado para erradicar el bandolerismo

rural y toda manifestacion de conductas violentas” (Valencia, 2011).

Otro escenario de la COIN refiere el Plan Laso, que tiene lugar durante el
periodo de gobierno de Guillermo Leon Valencia, en el cual el Comando del
Ejército trazé un plan basado en las ““i) experiencias derivadas de una nueva
actitud militar ante el problema, ii) las técnicas de combate irregular dentro
de un conflicto armado regular (...) rapidamente asimiladas por los mando del
Ejército y iii) la gestion de la Mision Militar de Estados Unidos en Colombia
y cooperacion entre los dos Estados’ (Valencia, 2011). El Plan Laso tiene sus
cimientos en la Escuela estadounidense, al priorizar la accion integral como
mecanismo para atacar el centro de gravedad de los insurgentes mediante la
suma de esfuerzos estatales para poner fin a la violencia y a la insurgencia. Con
un enfoque similar al anterior Plan, fueron concebidos el Plan Perla y Andes
(durante el gobierno de Lleras Restrepo), los cuales buscaban mediante un
enfoque integral poner fin a las insurgencias de diversos matices que avanzaban
debido al equivoco tratamiento de estas mediante una confrontacién armada.
Ejemplo de lo anterior, fue la directriz desde el Comando del Ejército de
ordenar a las brigadas urgencias de caracter no militar, ello bajo un enfoque de

seguridad y accion integral.

En 1978 se aprueba un Estatuto de Seguridad de clara factura
contrainsurgente que imita la doctrina de seguridad nacional de
las dictaduras del Cono Sur. Dicho Estatuto impone medidas
que combinan una normatividad de cardcter preventivo junto
con acciones represivas contra las organizaciones populares

legales, campesinas, sindicales y estudiantiles, hasta el punto
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que se generaliza la aplicacion de la tortura a los prisioneros
politicos y los activistas sociales, como parte de la logica
contrainsurgente de combatir al «enemigo interno». Ademas,
ese estatuto se legaliza la Justicia Penal Militar y los Consejos
Verbales de Guerra, con lo cual se generaliza la impunidad
(Vega, 2017, p. 33).

Ahora bien, el temor al comunismo y la amenaza que esta ideologia
presentaba a la Seguridad Nacional de Estados Unidos fue algo que Colombiano
adoptd por extension, y siendo ello un argumento adicional para ubicar a los
grupos guerrilleros como las FARC y el ELN como una amenaza a la seguridad

nacional. En este sentido, la COIN en el contexto colombiano se adopta como:

Una doctrina de guerra total, que involucra la guerra psicoldgica,
el entrenamiento de fuerzas locales para enfrentar a los insurgentes
nativos, la creacion de grupos paramilitares, el impulso de acciones
terroristas, la realizacion de acciones encubiertas por la CIA y otras
agencias secretas de Estados Unidos la sofisticacion en operaciones
de espionaje y el fomento de la delacion por parte de los pobladores
locales, el apoyo a sindicatos y organizaciones proclives al «mundo
librex, el impulso a la accion civico-militar para sacar el ejército de
los cuarteles e insertarlo en la vida cotidiana, la ayuda econémica
de tipo militar, el fomento de publicaciones sobre contrainsurgencia

por los ejércitos locales (Vega, 2015, p.27-28).

Es importante sefialar que esta tactica militar tiene una caracteristica especial
y es que no sigue los lineamientos de una guerra regular, la cual usualmente
es entre dos Estados y ademas sigue ciertos parametros en términos de que
es permitido y que no. En este tipo de guerra (guerra de guerrillas) y ademas

utilizando la contrainsurgencia, las reglas de juego son mas maleables y no
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acatan precisamente el Derecho Internacional Humanitario como lo estipulado
en las Convenciones de Ginebra, y realmente tampoco tienen en cuenta los

Derechos Humanos ni las demas normas internacionales (Vega, 2015).'

Esta tactica, aunque eficiente en lograr derrotar al enemigo, termind siendo
un arma de doble filo en el momento que las autodefensas aplicaran las mismas
tacticas y desbordando las capacidades del Estado y de las Fuerzas Militares.
De cierta manera, la contrainsurgencia se convirtié en un modelo en el cual
los militares y la policia terminaron por apoyarse en la poblacion civil para
contrarrestar la difusion del comunismo y mantener la armonia con la Doctrina

de Seguridad Nacional de Estados Unidos (Moncayo, s.f.).

7. LaSeguridad bajo la Comprension de Colombia como un Estado Social

de Derecho: La Constitucion Politica de 1991

La Constitucion Colombiana de 1991, constituye un punto fundamental para
la instauracion de una nueva concepcion en materia de seguridad y defensa en el
pais. De hecho, se puede decir que la creacion de la Constitucion de 1991 fue la
maxima expresion de los cambios sociales y la reformulacion de las dindmicas
politicas que tenian lugar en Colombia en aquel momento; por consiguiente,
para un mejor entendimiento de la relevancia de este hito historico en lo que
a materia de seguridad y defensa se refiere, se hace imperante reconocer el

contexto en el que dicha iniciativa se establecio.

Enestesentido,cabeaclarar que Colombiaafinales delos ochentas enfrentaba
grandes cambios y retos, como, por ejemplo, los problemas econdmicos
causados por el agotamiento del sistema de industrializacion por sustitucion de
importaciones, asi como los grandes indices de violencia politica que escalaron
significativamente, pues, mientras que en 1980 se registraron 177 muertes por

14. La COIN como estrategia desconoce parcialmente la moral y ética internacional en el sentido de Richard Betts como
limitantes.
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razones politicas, en 1988 la cifra alcanzé un tope de 4.304 (Hurtado, 2006). El
punto diferencial entre la violencia de esta época y la que tuvo lugar en los afios
anteriores radicaba en que “no se trataba de enfrentamientos bipartidistas, sino
que se [proviene] de un conflicto armado donde distintas guerrillas comunistas
desafiaban al Estado” (Hurtado, 2006, p. 98). Fue precisamente como resultado
del surgimiento de dichas guerrillas que los grandes latifundistas de la época
decidieron tomar la seguridad en sus manos y ser los patrocinadores de grupos

paramilitares que velarian por sus intereses particulares.

En dicho escenario surgen otros actores que impactaron en los problemas de
seguridad del pais, como lo fueron grupos criminales dedicados al narcotrafico,
los cuales desarrollaron actividades econdmicas al margen de la ley que ayudaron
a incrementar los problemas de seguridad, incluso llevando la inseguridad a
los centros urbanos, una escalada del conflicto no evidenciada mediante las

actividades guerrilleras y paramilitares que se mantenian en las zonas rurales.

Por otro lado, se debe considerar que durante la presidencia de Virgilio
Barco surgi6 una guerra no oficial denominada “la guerra sucia”, que tuvo “como
principales victimas a militantes de izquierda y representantes de movimientos
sociales -sindicatos, campesinos y profesores-. Tres candidatos presidenciales
fueron asesinados en menos de un afio y los miembros de terceras fuerzas como

la UP fueron practicamente aniquilados” (Chernick, 1999, p.177).

Asi mismo, a partir del legado del Frente Nacional, los partidos politicos
se desenvolvieron como “maquinarias clientelistas que no representaban
adecuadamente a la nacion, a la vez que cerrd la posibilidad a terceras
fuerzas de acceder efectivamente al poder” (Hurtado, 2006, p. 98). El anterior
panorama, que puso en jaque la paz y la estabilidad nacional, da cuenta de la
razon por la cual los esfuerzos de la Republica de Colombia se concentraron en

la lucha contra dichas amenazas internas, pues estas no solo ponian en peligro
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la integridad de los individuos, sino que suponian un gran reto a la economia y
a los procesos politicos nacionales, por lo cual propendian a un desequilibrio de

toda la estructura nacional.

Es asi como la Constitucion de 1991 surgié como una alternativa para
contrarrestar dicho panorama, pues esta proponia un pacto politico mas abierto
(integrando incluso a ex combatientes de guerrillas como el M19). No obstante,
la pregunta que se debe hacer en este punto es: ;Realmente hubo un cambio en
las dindmicas de Seguridad y Defensa nacionales con la creacion de la nueva

constitucion?

Aunque la constituyente buscéd legitimar dinamicas de poder donde se
respetaran los derechos de los individuos y se optara por una politica diversa,
capaz de articularse apropiadamente a nivel nacional —para alcanzar la tan
afiorada paz que le daria solucion a los problemas de seguridad interna del pais,
y asi finalmente pasar a concentrarse en amenazas mas amplias-, se puede decir
que esta tuvo alcances limitados, pues si bien labr6 el campo para el accionar del
pais de una forma mas integral, algunas de sus asunciones no se materializaron

a cabalidad.

En primera instancia cabe rescatar el marco juridico del que goza la
Constitucion de 1991, en el cual se desarrolla una politica de seguridad humana
mas amplia y concisa, pues precisamente enmarca la importancia del respeto
por los individuos y reconoce todos sus derechos fundamentales, no en vano se
le considera la constitucion de los Derechos Humanos. Esta nueva concepcion
donde se prioriza las garantias a los individuos se halla muy de la mano de la
nocion de seguridad humana, considerando que esta ultima supone un énfasis
novedoso sobre “la necesidad y los derechos de las personas, entendidos como

prioridad basica y superior a los intereses de indole estatal y mas relacionado
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con la promocidn de politicas de desarrollo que con el empleo de herramientas

militares y policiales” (Jaime et al, 2014, p. 5).

Si bien la Constitucion de 1991 suscita una nueva oportunidad para afianzar
una estrategia en materia de seguridad humana, distintas presunciones se han
quedado en el papel, tal es la preponderancia de los Derechos Humanos sobre
los intereses estatales, pues no es un secreto el basto nimero de ocasiones en el
que los derechos individuales fueron vulnerados por parte no solo de los actores

al margen de la ley como las guerrillas, sino por parte del mismo Estado.

En este punto se resalta principalmente la responsabilidad del Estado
colombiano, pues si bien no es quien violenta la integridad de los sujetos, es
sobre ¢l que recae mayor responsabilidad al ser actor que ostenta el monopolio
legitimo de la fuerza dentro del pais. De hecho, el articulo 217 establece que “la
nacion tendra para su defensa unas Fuerzas Militares permanentes constituidas
por el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea” (Const., 1991. Art 217), razén por
la cual, son precisamente estos actores quienes tienen la obligacion de velar por

la seguridad de sus ciudadanos.

En congruencia con lo anterior, se debe reconocer el funcionamiento
institucional del pais en materia de seguridad y defensa, en lo que a esto
respecta. La Constitucion de 1991, sefiala que: “las Fuerzas Militares tendran
como finalidad primordial la defensa de la soberania, la independencia, la
integridad del territorio nacional y del orden constitucional” (Const., 1991,
Art. 217), y por su parte la Policia Nacional tiene como “fin primordial el
mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos
y libertades publicas, y asegurar que los habitantes de Colombia convivan en
paz” (Const., 1991, Art. 218). Siendo asi, se encuentra que esta Constitucion

establece un “esquema informal de subordinacion civil en el sector de la defensa
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y la seguridad nacional, esquema que no quedoé establecido formalmente, pero
que rapidamente se constituyd en norma no escrita de la politica colombiana”

(Florez, 2012, p. 36).

Siendo asi, se puede establecer que efectivamente pese a los cambios que
se pretendieron realizar con la Constitucion de 1991, el Estado colombiano
permanecid inmerso en sus luchas nacionales que propendian por mayor
estabilidad dentro del territorio y obtener mayor legitimidad, especialmente en
aquellos sectores rurales donde otros actores habian asumido las labores del

Estado y obtenido reconocimiento por parte de la poblacion.

Pese a centrarse casi en su totalidad en una agenda de seguridad nacional,
se puede decir que mediante la Constitucion de 1991 se establecid el marco
legal para con el tiempo ir instaurando una democracia mas participativa,
labrando asi el camino, para una agenda de seguridad mas abierta, humana
y multidimensional, la cual se constituye como pieza fundamental para la
ampliacion de una perspectiva en materia de defensa. No obstante, parece
imperante una resolucion de los conflictos internos en la Republica de Colombia
para proceder a aventurarse en una percepcion de seguridad mas amplia, capaz
de integrar nuevas amenazas a la seguridad que no necesariamente se relacionen

con el ejercicio de la fuerza.

8. Siglo XXI; ;Un Viraje Hacia la Seguridad Multidimensional?

La llegada del nuevo siglo y en particular de las dinamicas propias de
¢éste asociadas el fenomeno de la globalizacion impactan sin lugar a duda
la politica de Seguridad y Defensa de Colombia, pues si bien en atencion al
contexto nacional las amenazas de orden interno siguen siendo preponderantes,

se reconocen nuevas amenazas propias de un Sistema Internacional altamente
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interdependiente, frente a las cuales Colombia podria llegar a ser tanto sensible

como vulnerable®.

Para una mejor comprension de las directrices y fendmenos que han
impactado en la nocion de seguridad y defensa en Colombia a lo largo siglo
XXI, se debe partir de la premisa de la ausencia de una politica realmente estatal
de seguridad y defensa, lo cual se expresa en rupturas entre los periodos de
gobierno, asi como en la fractura de procesos y la predominancia de visiones de
gobierno y no de Estado. En consideracion de lo anterior, este apartado propone
un abordaje por periodos presidenciales del Siglo XXI, ello con el fin de
identificar patrones de fractura y continuidad, aquellos temas que predominan
en la agenda de seguridad, asi como los objetos referentes de esta, ello con
el fin de comprender si en efecto en Colombia la seguridad enmarca en una

perspectiva multidimensional.

8.1 El Fracaso de la Zona de Distension y el Plan Colombia: Andrés

Pastrana Arango (1998-2002).

Durante el gobierno de Andrés Pastrana la agenda de seguridad priorizd
la lucha contra el narcotrafico y la existencia de los grupos guerrilleros como
las principales amenazas a la seguridad nacional; de hecho, Pastrana mantuvo
una politica cuyo fin altimo era lograr la paz, objetivo por el cual “se jugo6 su
prestigio y capital politico a favor de este anhelo nacional , e incluso bautizo su

Plan de Desarrollo Cambio para construir la Paz” (Pizarro, 2017, p.276).

Con motivo de esto, y en de sus primeras actuaciones como presidente,
Pastrana se reunié con Manuel Marulanda y el Mono Jojoy, confirmando su

15. Los conceptos de vulnerabilidad y sensibilidad se encuentran enmarcados en la obra Power and Indepedence (1989) de
Robert Keohane y Joseph Nye. De esta manera se entiende por vulnerabilidad como el grado de susceptibilidad de un actor de
adaptarse a fendmenos externos o acciones de terceros (;Qué capacidad de respuesta tengo como Estado frente a X suceso?
¢Implica X una modificacion considerable de mi estructura?). Por otro lado, la sensibilidad esta asociada al concepto de poder,
puesto que implica los grados de respuesta que tiene un actor frente al impacto de situaciones externas que pueden afectarlo.
En este sentido, un actor puede ser sensible ante X, pero no necesariamente vulnerable.
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compromiso electoral de decretar “‘el despeje de cinco municipios e iniciar
didlogos y negociaciones en la busqueda de la paz” (Villamizar, 2017). Asi,
el 14 de octubre, Pastrana se dirigido en cadena nacional a los colombianos

manifestando lo siguiente

Colombianos: Apoyado en la Constitucion y la Ley, que juré
cumplir como Presidente de Colombia y con la confianza irrestricta
en la capacidad de reconciliacion de los colombianos, he tomado
la decision de ordenar el despeje por parte de la Fuerza Publica
en los municipios de Uribe, Mesetas, Macarena y Vista Hermosa,
del departamento del Meta, y de San Vicente del Caguén, en el
departamento del Caqueta. Esta medida estara vigente durante 90
dias y tiene como finalidad facilitar los didlogos entre el Gobierno
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
que puedan coincidir a un proceso de paz consolidado y firme

(Pastrana, 1998).

En este punto, es importante sefialar que dichos acercamientos se
desarrollaban en medio del conflicto, es decir no se acord6 para entonces un
cese al fuego, factor a considerar toda vez que en este contexto tuvo lugar una
de las acciones de mayor importancia a lo largo de la historia de las FARC: la
toma de Mitl. Esta operacion fue ejecutada por cerca de 1.500 guerrilleros del
Bloque Oriental de las FARC bajo la direccion del Mono Jojoy, teniendo como
resultado la toma de la ciudad capital del departamento del Vaupés durante 72

horas y la muerte de miembros de la Policia Nacional.

La toma de Mitl debe ser leida desde una perspectiva mas amplia, pues
representa el crecimiento de las FARC, quienes para entonces habrian logrado

contar con el mayor nimero de guerrilleros desde su creacion, ampliado sus
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areas de influencia, mejorado su armamento, adquiriendo mayor capacidad
economica producto del secuestro y extorsion, asi como de su participacion de

diferentes eslabones del narcotrafico.

Pese a la toma de Mitu y a la incertidumbre, frente a las verdaderas
intenciones de las FARC, y tras la desmilitarizacion de la zona de distencion, el 7
de enero de 1999 iniciaron las negociaciones de paz de San Vicente del Caguan.
Al respecto, cabe sefialar la ausencia de Manuel Marulanda Vélez, dando lugar
a la escena de la silla vacia, lo cual sin duda impact6 las negociaciones, mas
no impidié su inicio, ello bajo la idea que “la ausencia de Manuel Marulanda
Vélez no [podria] ser razon para no seguir adelante con la instalacion de la mesa
de dialogo para acordar una agenda de conversaciones que deben conducir a la

paz” (Pastrana, 1999).

Es igualmente importante aludir para los fines del presente documento la
mencion del presidente a las Fuerzas Armadas en su discurso en la mesa de
instalacion, ubicando a estas como un actor determinante en la proteccion de
la Constitucion y el orden nacional, pues ello permite comprender que, pese
a la desmilitarizacion de una extensa zona, las Fuerzas Armadas respaldaban
el proyecto politico de Pastrana. En este sentido, aunque no fuese bajo un rol
ofensivo, las Fuerzas Armadas continuaban siendo un actor clave en la proteccion

de la soberania estatal desde una perspectiva de seguridad tradicional.

Ahora bien, abordando otra arista del periodo presidencial de Andrés
Pastrana, es importante considerar que se estrecharon lazos con Estados
Unidos mediante programas como el Plan Colombia, cuyo objetivo era “poner
fin al conflicto armado, eliminar el trafico de drogas y promover el desarrollo
economico y social” (Veillette, 2005, p.2); iniciativa con la cual Pastrana

pretendia “construir un esfuerzo de paz en tres componentes: conversaciones
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de paz con la guerrilla; Fortalecimiento de las fuerzas de seguridad; y asistencia
internacional para financiar programas econdmicos, politicos, sociales y

militares” (Ramsey III, 2009, p. 56).

Resulta relevante aclarar que en este periodo se fortalecieron lazos entre
Colombia y Estados Unidos, bajo un modelo de seguridad cooperativa, en el
cual los dos actores confluian pese a que sus intereses fuesen diferentes. Asi, por
un lado, Colombia buscaba acabar con su conflicto interno, mientras que Estados

Unidos se interesaba en contener las guerrillas de izquierda y el narcotrafico.

Al respecto, es importante sefialar que en este modelo de seguridad
cooperativa tuvo lugar una situacion parcial de dependencia, o al menos de
cooperacion asimétrica, puesto que Colombia se convirtio en el mayor receptor
de ayuda militar norteamericana del continente, hecho que influy6 en la politica
exterior colombiana, la cual prioriz6 a Estados Unidos limitando en gran medida

el relacionamiento de Colombia con otras regiones.

Cabe mencionar que dicha conducta respondi6é al enfoque tradicional
de Politica Exterior que ha tenido la Republica de Colombia, nocidon que se
ha guiado por un modelo de Réspice Polum o “mirar hacia el norte”, el cual
obedecid en primer momento a la logica de la postguerra, donde Colombia en
su caracter de Estado en vias de desarrollo encontré en los paises victoriosos
aliados estratégicos, pues ya para ese entonces se tenia “plena conciencia del
cambio de balance mundial de poder a favor de Estados Unidos” (Pardo &

Tokatlian , 2010, p.. 219).

Ahora bien, mas alla de las dindmicas internas de la Republica de Colombia,
se debe considerar el gran cambio que significod el siglo XXI en agenda de
seguridad internacional, ya que los acontecimientos del 9/11 que tuvieron lugar
en Estados Unidos, fueron un hito historico sin precedente desde el cual se

reformulé la comprension de seguridad al reconocer nuevas amenazas como
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el terrorismo, las cuales no involucraban directamente el enfrentamiento entre
Estados, pues estas podrian terminar afectando no sélo al Estado per se como

actor, sino también a su poblacion.

En este orden de ideas, el aliado estratégico y principal benefactor de
Colombia, Estados Unidos, comenzo la “guerra contra el terror” donde el foco
de cooperacion en materia de Seguridad y Defensa pasé a ser inmediatamente
Medio Oriente, por lo que Colombia tuvo que reformular el discurso nacional,
contemplando que la estrategia de Estados Unidos era “la participacion en
guerras de eleccion para modelar el entorno internacional” (Piella, 2014, p.
270), por lo que en el 2002 aun bajo el gobierno de Pastrana, las FARC dejaron
de ser catalogadas como guerrilla para pasar a ser caracterizada como grupo
terrorista por parte de la comunidad internacional, lo que recobraria la atencion
de Estados Unidos en Colombia, a la vez que obligaria a un cambio en el

relacionamiento del Estado con éste grupo.

Siendo asi, se puede observar que al menos en lo que a este mandato
presidencial se refiere, si bien en el Sistema Internacional ya habia empezado a
asumir una agenda de Seguridad Multidimensional mas consistente, con el fin
de hacerle frente a las nuevas amenazas, Colombia continuaba priorizando tanto
el ambito doméstico como las amenazas tradicionales, limitando su estrategia

en términos de seguridad nacional.

En definitiva, se considera que el periodo presidencial de Pastrana en
términos de seguridad debe ser leido bajo la interrelacion de dos variables: las
negociaciones con las FARC y la relacion con Estados Unidos, toda vez que
este ultimo se convirtidé en un “socio clave para recomponer el orden publico
interno, seriamente deteriorado en la tltima década. La mayor expresion de esta
nueva linea de accion seria el disefio e implementacion del Plan Colombia”

(Pizarro, 2017, p. 277).
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Finalmente, y puntualizando en las negociaciones de paz, se podria pensar
que parte de los factores que impidieron que estas cumplieran sus objetivos (mas
alla de la falta de voluntad politica de las FARC) devienen de la incapacidad
del Estado de disponer de los diferentes campos del poder nacional en pro de
un objetivo nacional, de esta manera, se priorizo en el poderio militar y enfatizo
en las amenazas de orden tradicional, dejando de lado la importancia por
ejemplo del campo social, el cual como resultado de su desatencion se ahondo
la desconfianza frente al accionar del gobierno. Pese a dichas dificultades, lo
cierto es que en el periodo presidencial de Pastrana se lograron fortalecer y
modernizar las Fuerzas Armadas, limitando asi el accionar de las FARC tras su

salida de la zona de distencion.

8.2 En la Bisqueda de la Recuperacion de la Soberania Nacional en

Términos Tradicionales: Alvaro Uribe Vélez (2002-2010)

De otra parte, el periodo de gobierno de Alvaro Uribe Vélez constituye
un punto de inflexion en el disefio de la agenda de seguridad del pais. Si bien
es cierto que desde la finalizacion del Frente Nacional la preocupacion por
la existencia de grupos armados al margen de la ley en el territorio nacional
representaba un tema prioritario, es durante el ascenso del ex mandatario que se

genera un cambio retorico y de tratamiento a los grupos insurgentes en el pais.

Bajo la politica de seguridad democratica de Alvaro Uribe Vélez,
sostenida durante sus dos periodos de gobierno, se establece que el pluralismo
y democratizacion de la seguridad constituye un elemento imperativo para el
logro del bienestar de los colombianos y se caracteriza y asocia a los grupos
armados insurgentes como terroristas. Incluso el documento de Politica de
Defensa y Seguridad Democratica, expedido por el gobierno colombiano en el

afno 2003, establece que:
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La antipoda de la politica democratica es el terrorismo que pretende
imponer por la violencia su voluntad sobre los otros al costo de la
vida de miles de civiles. Es lo que hemos visto en los atentados
del club El Nogal en Bogota y de Neiva. Es lo que hemos visto
en Fortul, Arauca, donde terroristas engafiaron a un nifio con una
bicicleta bomba que luego activaron, acabando con su vida. Frente
al terrorismo so6lo puede haber una respuesta: derrotarlo. Quienes
persistan en el uso de esta practica criminal, soportaran todo el peso
de la ley. (Ministerio de defensa, 2003, p. 6)

A este respecto no se debe ignorar que, tal como se habra podido evidenciar
a lo largo del presente capitulo, la agenda de seguridad colombiana se ha visto
comunmente moldeada por las dindmicas propias de la coyuntura internacional
(principalmente las 16gicas retoricas de seguridad estadounidense), y es en este
sentido que la politica de seguridad colombiana se encuentra alineada durante

esta época con la misma blandida por el gobierno de Bush.

Bajo que este presupuesto, se encuentra entonces que la politica de seguridad
democratica se adscribio a “la guerra contra el terrorismo posterior al 11-S y
profundiz6 la denominada norteamericanizacion de la lucha” (Paez, 2009, p.
22); de hecho, Estados Unidos consider6d que tal formulacion de la seguridad
trabajaba en concordancia con sus “intereses en materia de seguridad nacional
e internacional, afirmando que era necesario impulsar la seguridad hemisférica,
incluyendo el combate contra el terrorismo y un programa emprendedor pero

equilibrado contra los narcoticos” (Paez, 2009, p. 22).

Durante la presidencia de Alvaro Uribe Vélez una vez mas se hizo evidente
la priorizacion de la agenda de seguridad nacional. Esta vez, el uso de estrategias
armadas se consolidé como punto clave en la lucha contra las amenazas internas
y fue bajo esta misma légica que Uribe “inici6 una serie de acciones militares

ofensivas que condujeron a la recuperacion gradual, sistematica y sostenida
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del control territorial [y] lanzé una extensa campaiia de interdiccion contra el

narcotrafico” (Pinzoén, s.f., p. 4).

La seguridad democratica “reflejo la vision especifica de lo que el gobierno
comprende por seguridad, la forma de llegar a ella y sobre todo, cudles son los
obstaculos hacia su consolidacion” (Paez, 2009, p. 8) y tuvo como objetivo
principal dar respuesta al ambiente de inseguridad interno de la época. Siendo

asi, se encuentra que:

Dentro de ella [refiriéndose a la politica de Seguridad Democratica]
se establecen como amenazas las acciones producidas por los grupos
guerrilleros, autodefensas y en general los grupos al margen de la
ley y de delincuencia comun como el terrorismo, el narcotrafico,
trafico de armas y municiones de todo tipo, secuestro, homicidio y
extorsion. Ademas, se establecen como propositos fundamentales:
la consolidacion territorial, el mantenimiento de la capacidad
disuasiva, el fortalecimiento por parte de las Fuerzas Militares,
la proteccion a la poblacion, y la eliminacion del narcotrafico

(Ministerio de Defensa Nacional, 2003).

Atendiendo a lo anterior se puede establecer de forma adicional que
las dindmicas durante el gobierno de Uribe Vélez estuvieron dirigidas a la
militarizacion del Estado y la recuperacion del territorio; la vision en materia
de seguridad y defensa estuvo ampliamente relacionada con los preceptos del
realismo, y en este sentido, la lucha armamentista se mantuvo como estrategia
fundamental. De hecho, durante esta época el gasto en este sector aumentod
llegando a un promedio de 3.8% del PIB; “ademas se aprobaron 7.5 billones por
impuesto al patrimonio (2007-2010) con el fin de ampliar las capacidades de
lucha de la Fuerza Publica, especialmente el tema de movilidad y operaciones

especiales” (Valencia, 2012, p. 7).
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En este mismo sentido, siendo la seguridad democratica el punto cardinal
del gobierno de Uribe, la severidad del pie de fuerza y el fortalecimiento del
mismo se constituian como desarrollos primordiales. No es de extrafiar que
dentro de los logros obtenidos en el marco de este periodo presidencial se estime
que “de 20.776 hombres en armas en el 2002 [las FARC] pasaron en el 2009 a
8.248 y a 8.000 aproximadamente hasta Junio de 2010; y el ELN en el mismo
periodo disminuyeron de 4.700 sus efectivos en armas a 1.500” (IEGAP, 2010,
p. 8). Indudablemente, el énfasis dado a la lucha contra los grupos insurgentes
obtuvo un impacto significativo observado a tenor de la disminucion del nimero
de efectivos, y posibilita a su vez inferir que gran parte del esfuerzo estatal
se encontraba destinado a los esfuerzos orientados a respaldar una perspectiva
de seguridad que poco o nada incluye la diversidad tematica de la Seguridad

Multidimensional.

Es importante resaltar, que atendiendo a lo anterior, la descomposicion
del Estado, y la delincuencia organizada obstaculiza la atribucion de mayor
relevancia a otras amenazas como los problemas medioambientales, el
cibercrimen, las migraciones. De hecho, fueron numerosas las violaciones a los
Derechos Humanos que se vivieron durante esta época, tal y lo representarian
los casos de falsos positivos y las 26 masacres identificadas por el Centro de
Memoria Historica (2013) durante este gobierno, las perjudiciales reformas al
modelo de salud, las fallas en los modelos de desarrollo de las zonas rurales

(esto ejemplificado por escandalos como agroingreso seguro), entre otros.

Ahora bien, respecto a la politica exterior en el ambito regional no se puede
ignorar que durante la presidencia de Uribe Vélez las relaciones diplomaticas

con los paises vecinos estuvieron caracterizadas por las tensiones constantes.

Por otra parte, y concordancia con el planteamiento inicial acerca de la

alineacion de la agenda de seguridad nacional con la misma del gobierno
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estadounidense, es de fundamental importancia sefialar que en este periodo
la lucha antinarcoticos se posiciona como una problematica imperante en la
definicion de las nociones y las acciones propias de la seguridad de este periodo
de gobierno. En este sentido, pese a que la lucha toma particular fuerza con
la llegada de Uribe al poder, ésta es una tematica cuyo abordaje habia sido

motivado desde gobiernos precedentes, siguiendo una logica en la cual:

Al reflejar sobre las prioridades basicas de la politica antinarcoticos
de los Estados Unidos bajo Clinton, el pais sigue esencialmente
las mismas [estrategias]... metas que han caracterizado la politica
estadounidense desde Reagan... con las cuales se pretende ayudar
a las naciones de oferta y transito a 1) destruir las organizaciones
principales de narcotrafico a través del arresto, conviccion y
encarcelamiento de sus lideres y la incautacion de sus drogas y
bienes, entre otros; 2) reducir la oferta de narcéticos a través de la
erradicacion, la reduccion del cultivo de las plantas y otros esfuerzos
de enforcement; 3) aumentar la voluntad y capacidad politica
de las instituciones nacionales para luchar contra las actividades
de narcotrafico, y 4) hacer mayor uso de las organizaciones
multilaterales para compartir las cargas y los costos de los esfuerzos

internacionales de control de drogas (Bagley, 1998, p. 108).

Ademas de ello, hay que resaltar que se pone de relieve esta problematica
durante el gobierno de Uribe Vélez, pues la estrecha relacion existente entre la
cuestion de las drogas ilicitas y las dinamicas del conflicto interno permite la

sincronizacion de las tematicas y sus diferentes abordajes.

En sintesis, el gobierno de Uribe Vélez priorizé elementos tradicionales

de la seguridad, extendiendo la presencia del Estado mediante sus Fuerzas
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Armadas en el territorio nacional, incluso en aquellas partes en donde estas no
habian tenido presencia. Bajo este objetivo se busco “combatir bloqueos y otros
actos subversivos que amenazaban el transito aun por carreteras principales y
bajar la tasa mundial mas alta de secuestros” (Bushnell, 2007, p.414). De esta
manera y entendiendo la soberania nacional como condicion sine qua non para
la seguridad nacional, el Estado logr6 recuperar el monopolio de la violencia
y el dominio territorial en lugares donde se habia gestado un fenomeno de
sustitucion adversa, en el que grupos al margen de la ley habrian logrado

construirse como actores dominando, supliendo las funciones del Estado.

Si se quisiera sintetizar la vision de seguridad en el periodo en estudio en
un solo término este deber ser el de amenaza terrorista, pues es justamente bajo
este que se sustenta la politica de seguridad y defensa a la vez que se fortalece el
relacionamiento con Estados Unidos, particularmente con el gobierno de Geore
W. Bush quien habia iniciado una campaiia internacional para enfrentarle. Esta
comprension de la violencia interna como producto de la amenaza terrorista
no sé6lo impact6 en el ambito doméstico, pues también determind la politica
exterior, e incluso supuso un distanciamiento en las relaciones con Naciones
Unidas a la vez que agudizo las tensiones con Estados de la region que no

caracterizaban a las FARC de esta manera.

8.3 Una Agenda de Seguridad Mixta: Juan Manuel Santos Calderon
(2010- 2017)

Con la llegada al poder de Santos se evidenci6 un cambio trascendental en
la politica del pais; si bien aun se priorizan temas propios de seguridad nacional,
se recurre también a otro tipo de estrategias no bélicas, razon por la cual, en
2012 se comenzaron los didlogos de paz con las FARC, teniendo en la agenda de
cinco puntos rectores: reforma agraria, participacion politica, trafico de drogas,

derechos de las victimas y el fin del conflicto armado interno (Olave, 2013).
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Con motivo de una agenda de seguridad basada en preceptos mas
neorrealistas( desde la perspectiva tedrica de las Relaciones Internacionales) el
presidente Santos se dispuso a realizar una gira mundial para recaudar fondos
para el posacuerdo; de esta manera, se evidencia como la agenda de seguridad
de Colombia se encontré mas abierta a recibir cooperacion de distintas
fuentes, lo que ayudaria a mejor las relaciones no solo con paises de la region,
trascendiendo la concepcion donde el foco principal de politica exterior era los
Estados unidos, intentando responder a una politica exterior con un enfoque
mas amplio, como lo seria el Réspice Similia o “mirar a los vecinos”; sino

también, el estrechar lazos con paises de todo el mundo- (Réspice Omnia).

Dicho comportamiento tom6 como punto de inicio la consolidacion y
presentacion formal de la Politica Integral de Seguridad y Defensa para la
Prosperidad. En este documento se reconoce en primera instancia los avances
que se han logrado en materia de seguridad en la ultima década, a la vez que se
resalta la importancia de abrirse a nuevas formas de adoptar la seguridad. Asi
mismo, expresa que los nuevos objetivos si bien albergan retos tradicionales,
deben ampliarse con el fin de: 1. Llevar a un minimo historico la produccion
nacional de narcoticos; 2. Desarticular los Grupos Armados Organizados; 3.
Crear condiciones de seguridad para la convivencia ciudadana; 4. Avanzar
hacia un sistema de capacidades disuasivas creible, integrado e interoperable;
5. Contribuir a la atencion oportuna a desastres naturales y catastrofes;
6.Fortalecer la Institucionalidad y el bienestar del sector seguridad y defensa

nacional. (Ministerio de Defensa Nacional, 2011)

Es especialmente en el cuarto objetivo que se empieza a vislumbrar la
reivindicacion que se le da a la seguridad trasfronteriza, pues precisamente en
esta seccion en la que se habla de la necesidad de disefiar e implementar un
Sistema Integrado de Defensa, para lo que se busca incrementar la cooperacion

de Colombia, tanto a nivel regional como internacional, entendiendo que:
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Colombia ha desarrollado una gran capacidad para enfrentar
desafios que hoy afligen a otras naciones, pero la seguridad
de Colombia depende de la seguridad regional y ésta, a su vez,
de la seguridad hemisférica. Por tanto, los esfuerzos contra el
crimen transnacional requieren de la cooperacion y de acciones
regionales y hemisféricas articuladas y complementarias. El MDN
promovera una estrategia de diplomacia para la seguridad mediante
cooperacion con base en experiencias exitosas y negociacion de
acuerdos para el desarrollo de estrategias coordinadas de seguridad

(Ministerio de Defensa Nacional, 2011, p. 36).

Asi mismo, este objetivo incluye una Estrategia sobre Ciberseguridad y
Ciberdefensa, reforzando la vision multidimensional de la seguridad que se
intenta incorporar en atencion a la ampliacion de los temas propios de esta. Cabe
resaltar que en dicho documento se toma como pilares fundamentales, entre
otros, el respeto a los Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario,
para lo cual se impulsa la “implementacion integral de la politica sectorial y sus
componentes: instruccion, disciplina, defensa juridica, atencion, cooperacion, y

promocion” (Ministerio de Defensa Nacional, 2011, p.41).

Como es posible inferir se da una ampliacion y profundizacion frente a
aquello que implica la seguridad, dando lugar a la posibilidad de establecer
una agenda cooperativa y colectiva mediada a través del conflicto interno; es
decir, esta vez no se partio de la concepcion de que los problemas de estabilidad
internos eran un limitante para optar por concepciones de seguridad mas
amplias, sino por el contrario, se empezo a ver en estas alternativas una solucion

a las diferentes amenazas.

Retomando el ambito doméstico, sin lugar a duda el punto central del

gobierno Santos versa sobre el Acuerdo para la terminacion del conflicto con
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la guerrilla de las FARC, cuya idoneidad no es objeto del presente documento.
No obstante, es determinante considerarle, pues supone una légica en la que se
reconoce la existencia de un conflicto civil en Colombia, ya que de lo contrario
no hubiese sido posible conllevar el proceso de negociacion de mantener el

statu de las FARC como terroristas.

Al respecto se debe mencionar que para Santos el fin del conflicto con las
FARC se concibe como un requisito para la construccion de una paz estable
y duradera, entendiéndose esta como el interés nacional primordial hacia el
cual deben encaminarse todos los esfuerzos nacionales, lo cual supone una
construccion conjunta de la seguridad en la que toda la institucionalidad, los
campos del poder y la sociedad civil participen. Ejemplo de lo anterior, es el
nombre del Plan Nacional de Desarrollo del afio 2012 Prosperidad para todos,
el cual presenta de fondo un interés por lograr la cohesion nacional, asi como
la garantia para todos los sectores sociales de alcanzar situaciones tendientes a

la prosperidad.

Ahora bien, bajo la premisa del conflicto armado interno como una situacion
que se opone al desarrollo y al bienestar social, podria considerarse que en efecto
se elevan los preceptos de la seguridad humana en la agenda nacional, toda vez
que se asume que la reconciliacion, la verdad, justicia, reparacion y garantia de
no repeticion son esenciales en la garantia del bienestar de las personas y de las
comunidades en un escenario de posacuerdo. Asi la seguridad juridica es un punto
a considerar en el actual contexto nacional, pues esta se asocia a la capacidad
y deber del Estado de propugnar por condiciones de dignidad como base para

alcanzar la paz.

Al respecto y bajo esta comprension, es uno de los retos mas grandes

para el Estado garantizar la proteccion de los Derechos Humanos, pues su
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violacion ademas de oponerse directamente a los preceptos de la seguridad
humana, impacta en la reconstruccion de una nueva Colombia cimentada en la

reconciliacidon nacional.

En conclusion, durante el siglo XXI en la Republica de Colombia la
Seguridad y Defensa han estado fuertemente influenciadas por el contexto
domestico propio de un conflicto armado. No obstante, la transformacion de la
realidad nacional, asi como las dindmicas propias de un Sistema Internacional
altamente interdependiente y la condicion trasnacional de las amenazas,
ha conllevado a una paulatina trasformacion de la agenda de seguridad en

Colombia.

Este nuevo enfoque poco a poco reivindica una seguridad humana y
multidimensional, reconociendo el rol los individuos, asi como de diferentes
campos en la construccion de la seguridad. Es por tanto posible leer los periodos
presidenciales de Juan Manuel Santos desde una perspectiva neorrealista, ya
que si bien el Estado sigue siendo el objeto referente principal de la seguridad,
se reconocen otros actores que intervienen en ella, y que a la vez pueden ser

objetos referentes.

Siendo asi, se considera que Colombia ha iniciado un proceso de
transformacion de laagenda de seguridad bajo una perspectiva multidimensional,
en el cual se ha dado una ampliacion y profundizacion del concepto de seguridad,
a la vez se ha dado un proceso de securitizacion frente a nuevos temas y actores.
Como se expone en el siguiente apartado la materializacion de este nuevo
enfoque requiere la adaptacion de la institucionalidad nacional en pro de la
consecucion de un nuevo modelo de Estado y en especial de la articulacion de

la realidad territorial con la agenda nacional.
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9. El sistema de Seguridad y Defensa en un escenario de post acuerdo

Si bien a nivel global y regional los nuevos conceptos de seguridad han
tomado fuerza, en el caso colombiano su evolucion no ha sido la misma, ello
se explica por el contexto nacional, en el cual el sistema de seguridad y defensa
ha destinado parte importante de sus esfuerzos a contrarrestar un enemigo
interno. En este sentido, “‘la lucha contrainsurgente ha condicionado la politica
de consolidacion institucional del Estado colombiano, las misiones, la doctrina

y los disefios institucionales de la Fuerza Publica” (Garcia Pinzén, 2014, p. 1).

Considerando lo anterior, y frente al Acuerdo de terminacion del conflicto
entre el gobierno colombiano y las FARC, el sistema de seguridad y defensa
debe reorientarse para responder no solo a los desafios que devienen de tal
acuerdo, sino también a otro tipo de amenazas que hasta el momento no han
sido consideradas. Por lo tanto, tal como lo plantea Paul Zagorsky el sistema de
seguridad y defensa entendido como parte del Estado debe virar para responder
a la redefinicién de relaciones en la sociedad, dandose asi ““no s6lo un cambio
doctrinal, sino la interiorizacion de nuevos valores y normas consonantes con el

contexto democratico” (Vela, 2002, p. 3).

Por consiguiente, es imprescindible que desde las instituciones del sistema
de seguridad y defensa realicen una lectura correcta de los acontecimientos
contemporaneos y generar estrategias y planes de accion acordes al contexto
nacional. Sin embargo, ello no es suficiente, pues no basta con la identificacion
de las amenazas; el sistema debe tener la capacidad de jerarquizarles y asi
definir “cudles son los peligros que el pais no podria tolerar para asignarles la

primera prioridad” (Bonett, 2009, p. 49).

Es importante manifestar que el fin del conflicto con las FARC no es

equivalente a la inexistencia de amenazas de orden interno que deban ser
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combatidas mediante mecanismos militares, ello debido a la existencia de otros
grupos insurgentes armados como el ELN y el EPL y a la posible mutacion de

facciones desmovilizadas en grupos criminales.

En sintesis, el sistema de seguridad y defensa en un escenario de postacuerdo
debe consolidarse sobre el concepto de Seguridad Multidimensional “esto
significa que su contenido y extension debe incluir (...) [seis] pilares basicos
que son la defensa nacional, la seguridad ambiental, la politica institucional, la
seguridad humana” (Bonett, 2009, p. 54), la seguridad ciudadana y la seguridad

econdmica.

Peseaqueenlaregion el concepto de Seguridad Multilateral ha sido adoptado
por los Estados y asi mismo por las Fuerzas Militares, la realidad colombiana
ha imposibilitado dicha trasformacion, ya que la lectura predominante de las
amenazas ha estado ligada al conflicto armado, y por ello a las logicas de la

insurgencia/contrainsurgencia (Garcia, 2014).

La firma del Acuerdo de terminacién del conflicto enfrentara a las Fuerzas
Militares a un nuevo escenario debido a la mutacion de la amenaza interna
proveniente de grupos guerrilleros, generando un espacio para que éstas
extiendan su capacidad de accidn a entornos que no caben dentro del concepto de
seguridad tradicional, lo cual implica una “transformacion en las percepciones
que las Fuerzas [Militares] poseen sobre sus funciones, mision, interaccion con

la sociedad, etc., asi como en su estructura organizativa” (Garcia, 2014, p. 3).

Teniendo como cimiento de su accionar el concepto de Seguridad
Multidimensional, la institucion militar puede apoyar al Estado en su gestion
estatal en sectores que hasta el momento no han participado, contribuyendo asi
a enfrentar ‘““carencias estructurales e insuficiencia de recursos institucionales

frente a problemas emergentes en areas criticas: control de violencia urbana,
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asistencia en desastres, extension de delitos complejos ligados al narcotrafico o
al crimen organizado, e incluso requerimientos derivados de la implementacion

de modelos de desarrollo”’(Palma, 2015, p. 256).

Conforme a los procesos de ampliacion del marco misional de las
FF.MM. atendiendo a la evolucion del concepto de seguridad imperante, se
han desplegado importantes esfuerzos institucionales en aras de modernizar
a la Fuerza Publica y en consecuencia reorientar los esfuerzos de planeacion
y planificacion hacia los posibles escenarios de post acuerdo, en los que se
apreciaran en mayor medida las capacidades alternativas en atencion a frentes
no convencionales, como en efecto puede evidenciarse al contrastar los
objetivos de la Politica de Defensa y seguridad 2015 — 2018, al plantear como
principales metas el “coadyuvar a la terminacion del conflicto, la consolidacion
de la paz, el desarrollo socioeconomico, la defensa de los intereses nacionales
y el mejoramiento de la seguridad publica y ciudadana” (Ministerio de Defensa

Nacional, 2015, p. 4).

Hay que mencionar, ademas las disposiciones consignadas en desarrollo
del Plan Estratégico Militar 20130 -PEM- del Comando General de las Fuerzas
Militares y la Guia de Aplicacion 2015-2018 -GAPEM-, en donde se estipulan
los elementos que deben integrarse al momento de acometer cualquier proceso
de reforma o modificacion que tenga como finalidad el fortalecimiento de las
Fuerzas Militares, el cual implica que se deben “romper paradigmas, revisar
la historia, evaluar técnicas, tacticas y procedimientos y actualizar la doctrina
para asi construir conceptos que estructuren de forma sélida el camino al 2030”

(Comando General de las Fuerzas Militares, 2015, p. 12).

Las FE.MM. tienen dos grandes tareas en la actualidad; por un lado deberan

asumir nuevos roles que les permitan posicionarse de manera importante en
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los entornos cambiantes que serian generados con ocasion de la firma de un
posible acuerdo de paz y por consiguiente afrontar de manera seria cualquier
necesidad de transformacion en su vocacion, y en segundo lugar debe generar
los procesos de sensibilizacion e interiorizacion correspondientes al caracter
determinante que ostentan como un medio que “contribuira a alcanzar la vision
del pais que se ha trazado el alto gobierno, es decir el objetivo nacional de hacer
de Colombia un pais en paz, con equidad y con el mayor nivel de educacion de

la region” (Comando General de las Fuerzas Militares, 2015, p. 4).

En consonancia con los objetivos planteados desde las altas esferas del
Gobierno Nacional, es imperativo que se generen las condiciones necesarias
para un desarrollo integral de la poblacion colombiana, lo que requiere que
desde las esferas de planificacion de las FF.MM. se apliquen de manera estricta
los criterios de Planeacion Estratégica por Capacidades. Bajo esta nueva
perspectiva es necesario que los arquitectos de la Politica de Seguridad y
Defensa, al momento de disefiar una capacidad, hagan una ponderacion exacta
entre los diferentes medios y modos, para lo cual se requiere la integracion de
cinco variables a considerar: i. doctrina; ii. Organizacion; iii. Material y equipo;

iv. Personal; y v. Infraestructura.

Por otra parte, y como mecanismo para desarrollar de una manera mas
eficaz la planificacion por capacidades, fueron concebidos once Sistemas de
Capacidades, los cuales marcan de manera transversal la manera en como
deben ser atendidas las ocho areas misionales, segiin las posibilidades y
capacidades propias de cada fuerza. Los sistemas de capacidades son: “I.
Mando y control, 2. Inteligencia, 3. Ciberdefensa, 4. Guerra electronica,
5. Movilidad estratégica y tactica, 6. Atencion de desastres, 7. Soporte, 8.
Control del espacio terrestre, 9. Control del espacio maritimo y fluvial, 10.

Fuerzas especiales” (Comando General de las Fuerzas Militares, 2015, p. 6).
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Lo anterior, debe ser entendido como un mecanismo para potencializar las
capacidades propias de las Fuerzas Militares, siendo ellas un recurso con el
que el Estado colombiano cuenta para extender su presencia en el territorio
nacional, incluso en areas en las que esté de manera previa el conflicto armado
habia dejado relevados al vacio, evitando asi el asentamiento de ‘“‘amenazas
transfronterizas o factores de riesgo multidimensionales que afectan a la

seguridad en un sentido amplio” (Palma, 2015, p. 257).

Para lograr que el modelo propuesto sea eficaz, es determinante el
desarrollo de operaciones de naturaleza conjunta, coordinada e interagencial,
buscando asi un trabajo mancomunado entre el Ejército, Armada y Fuerza
Aérea, apoyo a la Policia Nacional y el desarrollo constante de procesos de
caracter interagencial tanto a nivel doméstico como internacional. (Comando
General de las Fuerzas Militares, 2015). En concordancia con el planteamiento
del Comando General de las Fuerzas Militares y de la hipdtesis del presente
documento proceso de trasformacion de la institucion militar debe versar sobre
tres pilares: fortalecimiento del capital humano, sostenibilidad y eficiencia del

gasto y planeacion por capacidades.

Igualmente es vital una determinacion adecuada de areas misionales, las
cuales deben ser coherentes con el concepto de Seguridad Multidimensional,
siendo estas la defensa nacional, seguridad publica, convivencia y seguridad
ciudadana, gestion del riesgo, proteccion de los recursos y el medio ambiente,
contribuciéon al desarrollo del pais y gestion, apoyo y desarrollo proyectivo

(Comando General de las Fuerzas Militares, 2015).

Para lograr lo hasta aqui propuesto, las Fuerzas Militares de Colombia
necesitaran mas tecnologia, extender su cobertura a los espacios fronterizos

especialmente en zonas vitales; inteligencia técnica, capacitacion en misiones
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internacionales; seguridad juridica y también darle a su componente humano
mas oportunidades de aumentar su capacitacion (...) en el campo humanistico y
profesional para que durante su servicio activo y retiro tengan las herramientas
necesarias para incorporarse al desarrollo nacional de la seguridad (Bonett,

2009, p. 54).

En un escenario de post acuerdo el sector Seguridad y Defensa debe tener
como centro de su trasformacion la ampliacion del concepto de seguridad hacia
una vision multidimensional, en concordancia con la realidad global y con la
trasformacion del escenario nacional. En este contexto, el rol de las Fuerzas
Militares debe estar orientado a la construcciéon de condiciones que eviten
el retorno a una confrontacion armada, velando por el mejoramiento de las
condiciones estructurales de la sociedad y el desarrollo de condiciones aptas

para el mantenimiento de la paz.
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