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Introduccion

La Delincuencia Organizada Transnacional (Dor) ha sido un tema en la agenda
internacional que ha cobrado gran relevancia a causa de las implicaciones y
amenazas que ha representado para la seguridad global. Por lo tanto, se ha
trabajado de manera permanente y desde el liderazgo de las Naciones Unidas
para unificar las herramientas de lucha contra este fenémeno. Como resultado
de ello, la Convencién de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito de
2004 es uno de los lineamientos mds importantes que los Estados aprobaron
en Asamblea General, entre otras razones porque sus directrices articulan otras
organizaciones internacionales, como la Organizacién de Estados Americanos
(Oka), y porque busca armonizar las politicas en el orden nacional de los paises

vinculados a esta organizacion.

En este contexto, el capitulo identifica especificamente los avances en las
politicas de seguridad y defensa de Colombia frente a la Dot. Para comprender
de manera adecuada esta problemdtica, en primera medida se describen los
instrumentos internacionales que abordan la Dor, entre los cuales cabe resaltar
la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional y sus protocolos, asi como el Plan de Seguridad Hemisférica
de la Oka. Se eligieron estos porque son los lineamientos internacionales
—producto de las labores en materia de cooperacién internacional entre los
mismos Estados— que han permitido establecer unas reglas comunes de
alcance global para atender un problema de la misma dimensién. A partir de
estas herramientas, los Estados, y, por lo tanto, Colombia, han armonizado
estas directrices ajustdndolas a la legislacién nacional y buscando garantizar su
cumplimiento. Con la intencién de orientar el marco teérico hacia la cuestién
fronteriza, en este también se aborda el concepto, elementos y retos de los

sistemas de gestién de fronteras.

Posteriormente, se analizan las politicas de seguridad y defensa de
Colombia entre el 2002 y el 2021, tomando en cuenta las variables de la delin-
cuencia organizada transnacional y las fronteras para identificar los avances
que se han tenido y los retos en la materia para Colombia. Especificamente,
se abarcan los dos periodos presidenciales de Alvaro Uribe, los dos de Juan

Manuel Santos y el gobierno de Ivin Duque.



90 | Lorena Andrea Erazo Patifio, Sandra Patricia Naizaque Borda, Davinson Argemiro Mora Carrefio
y Mauro Andrés Martinez Castillo

El desarrollo de este trabajo se enmarca en las técnicas cualitativas y el
enfoque epistémico del empirismo para desarrollar una investigacién analitica,
la cual se basa en las técnicas de recoleccién de datos de la revisién bibliografica

y documental.

Marco teorico

Estrategia global: Convencion de las Naciones Unidas contra la
delincuencia organizada transnacional y sus protocolos

Como se menciond, la convencién es, tal vez, el instrumento de cooperacién
internacional mds relevante en la materia que dictamina los lineamientos sobre
los cuales los Estados, que forman parte de las Naciones Unidas, buscan hacer
frente a una problemdtica de escala global con acciones globales. Es por ello
que, dando respuesta a la profunda preocupacién expresada en la convencién
(2004, p. 2), se reconocen los vinculos crecientes entre la Dot y el terrorismo,
asi como los impactos adversos en materia econémica y social de la actividad

criminal.

La convencién tiene por objeto “promover la cooperacién para prevenir y
combatir mds eficazmente la delincuencia organizada transnacional” (Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito [Unobc], 2004, p. 5).
Al respecto, merece la pena mencionar algunas de las definiciones que estén
estrechamente ligadas con la Dot. Por ejemplo, en la convencién se diferencia
entre grupo delictivo organizado y grupo estructurado: la primera enfatiza el
propdsito y los beneficios de tipo econdmico y otros beneficios de orden mate-
rial, mientras que la otra se centra en la dindmica de la estructura delincuencial,
aclarando que este no se forma de manera fortuita. Asimismo, por delito grave
entiende el “delito punible de mds de 4 afos o con pena mds grave” (p. 5).

En el articulo 3.° la convencién detalla el dmbito de aplicacién orientado
a la prevencién, investigacién y enjuiciamiento de los delitos tipificados de
cardcter transnacional que se indican en el numeral 2.°, en el cual se configuran
como delitos transnacionales aquellos que se cometan en més de un Estado;
desde un Estado, pero con impacto en otro, o que se cometen en el mismo
Estado, pero con la participacién de un grupo fordneo. Por lo tanto, siguiendo
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los principios fundamentales de la carta de Naciones Unidas de no interven-
cién, igualdad soberana e integralidad territorial de los Estados, se aclara que
la convencién no faculta a los Estados firmantes para ejercer o intervenir en los
asuntos internos de otros Estados.

En cuanto a la penalizacién de la Do, se aclara que cada Estado tiene
la libertad de implementar las medidas legislativas necesarias que permitan
caracterizar el delito de alcance internacional, siempre y cuando cumpla con
algunas de las conductas establecidas en el articulo 5.° (Unobc, 2004, p. 7),
como el intento de consumacién de la actividad y la organizacién, direccién,
ayuda, incitacién, facilitacién o asesoramiento para la comision de un delito
grave. Asimismo, se comenta la importancia de que el derecho interno de los
Estados desarrolle adecuadamente el concepto de delito grave, con el objeto de
garantizar la debida pena a la Dor.

En los articulos subsiguientes se aborda la penalizacién frente al “blan-
queo de productos del delito”, y “las medidas para combatir el blanqueo de
dinero”. Ademds, en el articulo 6.° la convencién especifica que cada Estado la
adoptard con base en los principios fundamentales de su derecho interno y las
medidas legislativas que sean necesarias para tipificar el delito (Unobc, 2004,
p- 8). Se habla de manera puntual de la transferencia, encubrimiento, adqui-
sicién o posesién de bienes a sabiendas de que son producto de las actividades
delictivas. Por demds, cada Estado deberd incluir como delito grave todos los
mencionados en la convencién, cometidos dentro y fuera de la jurisdiccién del
Estado parte.

Con respecto a las medidas para combatir el “blanqueo de dinero” que
se mencionan en el articulo 7.°, cada Estado establecerd su propio régimen
de regulacién y vigilancia de bancos e instituciones financieras no bancarias y
cualquier otra institucién que pueda ser utilizada para este fin. Con este obje-
tivo recomienda utilizar como guia los lineamientos creados dentro del marco
de las organizaciones internacionales de diferente alcance (regional, multilate-
rales, etc.) que luchen contra el “blanqueo de dinero”; asimismo, los Estados
podrdn aplicar medidas pertinentes para vigilar el movimiento de dinero a

través de las fronteras.

La penalizacién de la corrupcién estd detallada en el articulo 8.°. Como

se expuso antes, cada Estado tiene la libertad de adoptar procedimientos
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legales para tipificar como delito las acciones ya mencionadas. De manera més

puntual, en el pardgrafo 1. se especifica:

[...] la promesa, ofrecimiento, solicitud, concesidn o aceptacién por parte de
un funcionario publico de un beneficio inmerecido que derive en el beneficio
propio, de otra persona o entidad, asi como cualquier accién que sea consi-
derada bajo el concepto de participacién como cémplice del delito. (Unobc,

2004, p. 10)

En el articulo 9.° se especifican las medidas contra la corrupcién, ademds
de las ya mencionadas en el articulo anterior, pero focalizadas en los funciona-
rios publicos, entendidos como todo aquel funcionario, empleado o persona
vinculada laboralmente con el Estado conforme a la definicién prevista en
el derecho interno de cada pais (Unopc, 2004, p. 11). De esta manera, las
acciones o medidas establecidas por el Estado deben estar encaminadas a
prevenir, detectar y castigar la corrupcién que pudiese llegar a gestarse en sus

trabajadores.

En lo que respecta al decomiso e incautacién del producto, bien o
equipos incautados por su utilizacién en “los delitos abordados por la conven-
cién, los Estados acogerdn las medidas necesarias para identificar, localizar y/o
autorizar el embargo preventivo o la incautacién de dichos bienes” (Unobc,
2004, p. 16), aun si estos se han transformado de forma parcial o total en otros
o combinado con bienes adquiridos de fuentes licitas, pudiendo exigir a los
delincuentes que demuestren el origen licito de los productos. Los ingresos

originarios de dichos bienes también podrdn ser incautados.

Los Estados parte podrdn disponer del producto o bienes producto del
delito de conformidad con su derecho interno, y contempla la posibilidad de
hacer uso del valor tanto propio como de su venta para ser aportado a orga-
nizaciones intergubernamentales especializadas en la lucha contra la delin-
cuencia organizada, o podrd ser repartida entre los Estados parte mediante la
celebracién de acuerdos entre estos. Su devolucidn se hard efectiva siempre que
esta indemnice a las victimas del delito (Unonc, 2004).

Segun la convencién, la extradicién serd efectiva siempre que el delito,

cometido por el miembro del grupo delictivo organizado, sea punible con

“arreglo al derecho interno del Estado parte requirente y del Estado parte
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requerido”. Asimismo, el articulo 16.° de la convencién determina que esta
podrd ser utilizada como base juridica entre Estados parte cuando estos no

tengan vigente un tratado de extradicién (Unopc, 2004, p. 18).

En el articulo 18.° se detalla la asistencia judicial reciproca. Especifica-
mente, los Estados se comprometen a prestar dicha asistencia respecto a inves-
tigaciones, procesos y demds actuaciones judiciales que estén relacionadas
con los delitos comprendidos en el articulo 3. (Unobc, 2004, p. 6). Esta
asistencia se prestard conforme a las leyes, tratados, acuerdos pertinentes del
Estado parte requerido y podrd solicitarse siguiendo los fines especificados en
el tercer pérrafo del articulo (p. 21).

Las autoridades competentes de un Estado pueden transmitir infor-
macion relativa a cuestiones penales siempre y cuando se considere que esta
informacién puede ayudar a las autoridades a concluir procesos o indagaciones
penales. Esta informacién puede estar sujeta a restricciones en su utilizacion,
por lo que es necesario que el Estado parte receptor y transmisor se notifi-
quen constantemente acerca del uso que se le dard a la informacién brin-
dada. Asimismo, siguiendo la convencidn, los Estados no invocardn el secreto

bancario con el fin de denegar la asistencia judicial reciproca.

En lo que respecta a las solicitudes que se formulen debido a la falta
de mediacién de un tratado de asistencia judicial reciproca por parte de los
Estados interesados, se aplicardn los pdrrafos del 9 al 29 mencionados en el

articulo 18.° (Unobc, 2004, pp. 22-27).

Posteriormente, en el articulo 19.° se menciona la posibilidad de realizar
investigaciones conjuntas, es decir, pueden celebrar acuerdos de diferente tipo-
logia (bilaterales o multilaterales) con el fin de establecer érganos mixtos que
contribuyan a dicha investigacién respetando la soberania del Estado donde se

efectiie la investigacion.

Las técnicas especiales de investigacién que se especifican en el articulo
20.° de la convencién (p. 27) indican que cada Estado podrd adoptar dentro
de sus posibilidades las medidas pertinentes para acceder a la entrega vigi-
lada (con el consentimiento de los Estados parte se podrd recurrir a métodos

como la intercepcién de bienes) y su adecuado uso, ademds de otras técnicas
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de investigacion, como la vigilancia electrénica, operaciones encubiertas, etc.
La convencién alienta a los Estados a celebrar acuerdos en la materia para usar
correctamente estas técnicas de investigacion; llegado el caso, si estos acuerdos
no se celebran, todas las decisiones con respecto al tema se tomardn con base

en cada caso particular.

Los articulos siguientes aluden a la “remisién de actuaciones penales y al
establecimiento de antecedentes penales”. En el articulo 21.° de la convencidn,
cada Estado puede remitir actuaciones penales para el encarcelamiento cuando
se crea que dicha actuacién beneficiard a la justicia. En el articulo 22.° los
Estados son libres de adoptar las medidas legislativas que considere necesarias

para toda declaracién de culpabilidad.

El articulo 23.° menciona la penalizacién de la obstruccién de la justicia,
en la que cada Estado posee libertad de adoptar las medidas legislativas nece-
sarias para tipificar como delito. En concreto, el primer pdrrafo de ese articulo
(p- 28) se refiere al uso de fuerza fisica, amenazas, intimidacién, la promesa
o el ofrecimiento de beneficios indebidos que concluyan en falsos testimo-
nios, ademds de obstaculizar el cumplimiento de las funciones de justicia o de

funcionarios encargados de hacer cumplir la ley.

La proteccién de los testigos se encuentra contemplada en el articulo
24.°, de acuerdo con el cual cada Estado podrd acoger las medidas conve-
nientes dentro de sus capacidades para resguardar a los testigos de amenazas
o intimidaciones futuras. Entre estas medidas se pueden establecer procedi-
mientos como la reubicacién o prohibicién parcial o total de revelar informa-
cién acerca de la identidad y ubicacién de los testigos, con el fin de garantizar
su proteccidn fisica. Otras medidas que se pueden adoptar son la aceptacién de
testimonios por medios tecnoldgicos, como videoconferencias, para no poner
en peligro la seguridad de los testigos. Igualmente, los Estados podrdn hacer los
acuerdos que consideren necesarios para reubicar testigos y victimas en caso de

que actlien como testigos.

En relacién con la asistencia y proteccién de testigos detallada en el
articulo 25.%, los Estados adoptardn medidas y procedimientos para prestar
asistencia, proteccion, restitucién e indemnizacién a las victimas de los delitos

contemplados en la convencidn, siempre y cuando se encuentre dentro de sus
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posibilidades. De igual manera, los Estados permitirdn las opiniones y preo-

cupaciones de las victimas en los procesos contra los delincuentes (Unobc,

2004).

Acerca de la recopilacién, intercambio y andlisis de informacién sobre
la naturaleza de la delincuencia organizada, los Estados examinardn la posible
consulta en conjunto con los grupos académicos y cientificos acerca de las
tendencias de la delincuencia organizada, las circunstancia en que actda, los
grupos profesionales y las tecnologfas involucradas. Adicionalmente, se anali-
zard la posibilidad de compartir experiencia tanto bilateral como internacional
y regional. Los Estados podran evaluar y vigilar sus politicas encaminadas en
este ambito con el fin de definir su eficacia y eficiencia, tal como lo sehala el

articulo 28.°.

El articulo 29.° indica que cada Estado podrd formular programas de
capacitacién y asistencia técnica destinados a su personal, programas que
estardn basados en los temas que especifica el articulo en el parrafo 1.° (p. 33).
Mis adn, los Estados “proveerdn asistencia y cooperacién en la planificacién
y ejecucién de estos programas’, asi como de actividades que se consideren
necesarias, tales como seminarios y congresos. Si entre los Estados existe un
acuerdo o arreglo vigente, los esfuerzos de cooperacién se deben optimizar en

el marco de dichos acuerdos.

En torno a las otras medidas, aplicacién de la convencién mediante el
desarrollo econémico y la asistencia técnica, detalladas en el articulo 30.°,
sefala que los Estados pueden adoptar las medidas pertinentes para la correcta
aplicacién de la convencién, basindose en la cooperacién internacional, la
sociedad en general y el desarrollo disponible. Estos esfuerzos estarin enfo-
cados en intensificar la cooperacién en diversos niveles, aumentar la asistencia
financiera y técnica, entre otros; estas medidas no deben mermar los compro-

misos existentes.

La conferencia de las partes en la convencién estd contemplada en el
articulo 32.°, donde se menciona el establecimiento de una conferencia para
estas, con el fin de mejorar la capacidad de los Estados parte para combatir
la delincuencia organizada transnacional. Al respecto se debe anotar que el

secretario general de las Naciones Unidas es el encargado de convocar dicha
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reunién que aprobard reglas y normas que rijan las actividades especificadas en
los pérrafos 3.2y 4.° del articulo (p. 37). Ademds, se establece que los Estados
facilitardn informacién acerca de sus programas, planes, pricticas y cualquier

informacién que sea necesaria a la hora de celebrar la conferencia.

Acerca de la firma, ratificacién, aceptacion, aprobacién y adhesién
contemplada en al articulo 36.°, se establece que la convencién estard abierta
a la firma de las organizaciones regionales de integracién econémica, siempre
que al menos uno de los Estados miembro haya firmado la convencidn; los
instrumentos de ratificacidn, aceptacién o aprobacién se depositardn en poder
del secretario general de las Naciones Unidas. En este instrumento se declarard
el alcance de las organizaciones que firmen la convencién, la cual estard abierta
a la adhesion de cualquier Estado u organizacién que cuente con al menos el

apoyo de un Estado que sea parte de la convencién.

La relacién con los protocolos establecida en el articulo 37.° destaca el
hecho de que la convencién podrd complementarse con uno o mds protocolos,
mientras que si los Estados quisiesen ser parte de algun protocolo, deberin
ser parte también en la convencién. Los Estados no quedarn vinculados por
protocolo si no son parte del protocolo de conformidad con sus disposiciones,
para lo cual es necesario tener en cuenta que los protocolos de la convencién

se interpretaran en conjunto.

Tal como lo especifica el articulo 38.°, la convencién entra en vigor el
nonagésimo dia después de la fecha en que se haya depositado el cuadragésimo
instrumento de ratificacién, aprobacién o adhesién. Para los Estados u orga-
nizaciones que ratifiquen o adhieran después de esta fecha, “entrard en vigor
el trigésimo dia después de la fecha en ese Estado u organizacién en que haya
depositado el instrumento pertinente” (UNoDc, 2004).

Los Estados podrin proponer enmiendas luego de cinco afos de que la
convencién haya entrado en vigor, las cuales deberdn ser remitidas por escrito
al secretario general de las Naciones Unidas, y es la conferencia de las partes la
encargada de lograr un consenso por cada enmienda que se produzca; si este
consenso no se produce, la conferencia exigird una mayoria de dos tercios de
los Estados presentes y votantes. En lo que respecta a las organizaciones, estas
podran ejercer el derecho al voto de igual manera al de sus Estados miem-

bros; si estos no ejercen su derecho al voto, las organizaciones no ejercerdn su
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derecho al voto tampoco. Toda enmienda aprobada estard sujeta a ratificacién
por parte de los Estados y entrard en vigor noventa dias después de la fecha
en que la deposite el secretario general de las Naciones Unidas. La enmienda
que haya entrado en vigor serd vinculante para los Estados que expresaron su

consentimiento, tal como lo detalla el articulo 39.° (Unobc, 2004).

Estrategia regional: plan de accion hemisférico contra
la delincuencia organizada transnacional

En el dmbito regional se ha establecido una estrategia en el marco de la
Organizacién de Estados Americanos (OEa), la cual busca articularse con los
lineamientos establecidos por Naciones Unidas en la Convencién contra la
Droga y el Delito y sus tres protocolos adicionales, orientados a proteger a
poblaciones vulnerables, como las mujeres, los nifios y las personas migrantes,
y a contener la fabricacién y trifico de armas, municiones y demds compo-

nentes (OEa, 20006).

Por lo tanto, este plan se constituye como una herramienta de coopera-
cién fundamental, tanto para los Estados miembros como en el sistema de la
OEa, que estd basada en el respeto y la proteccién de los Derechos Humanos,
pues crea estrategias conjuntas ‘en materia de prevencién, investigacion,
procesamiento y actuaciones judiciales” (OEa, 2000).

Algunas de las estrategias de alcance local que se abordan en el plan de
accién hemisférico son el fortalecimiento de la capacidad institucional, asi
como la adopcién de un enfoque integral en la lucha contra la Do, que reco-
noce la educacién como pilar esencial, de manea que enjuicia debidamente
a los involucrados y aplica medidas legislativas pertinentes. Igualmente, se
destaca el avance en las técnicas de investigacién de este tipo de delitos, el
intercambio de evidencias y datos estadisticos que sirvan como herramientas
para medir el impacto de la problemdtica, y de esta manera complementar la
evaluacién que se realiza periédicamente de la politica y leyes nacionales de

acuerdo con el ordenamiento juridico de cada Estado miembro.

En lo que respecta a los instrumentos juridicos, este plan exhorta a los
Estados miembros a que consideren suscribir, ratificar y/o adherirse, segtin sea
el caso, a acuerdos bilaterales para la aplicacién efectiva de la Convencién de

Palermo, o a acuerdos internacionales como la Convencién de las Naciones
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Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional, el Protocolo
contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire, la Convencién
Interamericana contra la Fabricacién y el Trafico Ilicitos de Armas de Fuego,
Municiones, Explosivos y Otros Materiales Relacionados y demds enlistados
en el plan (OEa, 2000).

Adicionalmente, como parte del plan se solicita a la Secretarfa General
que organice programas de formacién y diversas actividades, como seminarios,
conferencias, talleres, entre otros, para dar cumplimiento a las metas estable-
cidas en este. Adicionalmente, se recomienda incrementar la asistencia técnica
y favorecer el intercambio de experiencias, lecciones aprendidas y précticas
satisfactorias. Por otro lado, la Secretaria General también se encarga de velar
por la cooperacién entre los Estados y con otras organizaciones internacio-
nales, en pro de fomentar diversos mecanismos de asistencia integrales, como
los acuerdos bilaterales, multilaterales o especificos orientados a proteger a las
victimas o decomisar bienes producto de las actividades criminales de estos
grupos.

Para lograr el apto financiamiento del plan de accién hemisférico contra
la Dor, se aplicarian dos medidas: primera, la continuidad de los aportes por
parte del fondo regular de la organizacién, y, segunda, la creacién de un fondo
especifico para luchar contra este flagelo, el cual debe ser aprobado previa-
mente por la Asamblea General; ademds de las contribuciones voluntarias que
pueden realizar los Estados miembros (OEa, 20006).

Sistemas de gestion de fronteras

Los sistemas de gestién de fronteras se han transformado en una herramienta
trascendental para los Estados y a su vez en un reto significativo en su imple-
mentacién. De igual manera, les permite administrar todas las cuestiones
asociadas a la migracién, el comercio y la vigilancia fronteriza a través de la
implementacién de politicas fronterizas claras. Por otro lado, es un reto para
los Estados, en el sentido de que en muchas ocasiones la falta de tecnologfa,
control o configuracién geogréfica fronteriza limita la capacidad del Estado
para hacer un control efectivo, de manera que se crean fronteras porosas que
la delincuencia organizada transnacional aprovecha para sus acciones ilegales,

como el trafico de drogas, migrantes o armas.
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Especificamente, el término sistema de gestion de fronteras (border manag-
ment system) es un concepto relativamente nuevo que abarca la totalidad de
las actividades de vigilancia fronteriza, control fronterizo y seguridad fron-
teriza (Duggan, 2008). Algunos elementos para hacer efectivos los sistemas
de gestién de fronteras son el control y la facilitacién, los cuales deben abor-
darse de manera conjunta. Ademds, se reconoce que una buena gestién en la
materia tiene como impactos positivos la gobernanza responsable dentro de los
Estados, unas relaciones internacionales eficaces con los vecinos y una plena

participacién en las instituciones internacionales o regionales.

El enfoque sistémico se ha incluido como una de las formas mds efectivas
para la gestién fronteriza, en donde se definen tres puntos de vista o perspec-
tivas que se pueden utilizar para caracterizar la frontera; cada perspectiva estd

asociada a una faceta y unos elementos que la componen (Duggan, 2008)

(figura 1):
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La perspectiva regional/global estd en un nivel geopolitico en donde las
fronteras definen la soberania, por lo tanto la gestién de las fronteras es respon-
sabilidad de al menos uno de los Estados. Bien se puede dar el caso de que no
haya una cooperacion para la gestién fronteriza, lo cual puede generar grandes
retos a la hora de enfrentar las amenazas y problemdticas que tiene la frontera.
En esta perspectiva, se reconocen los beneficios de las fronteras abiertas, que se
pueden asociar a un desarrollo econémico tras la creacién de una integracién
que permita la libre circulacidn de bienes, personas y capitales, con el recono-
cimiento de que los beneficios compartidos pueden reducir la pobreza y, a su
vez, las amenazas. En el escenario ideal, esta apertura no deberfa beneficiar la
delincuencia organizada transnacional, lo cual requiere una estrecha coopera-

cién en inteligencia y justicia.

La perspectiva nacional involucra tres aspectos importantes para hacer
que el sistema de gestién de fronteras sea eficiente, estas son una politica
publica, las organizaciones y los recursos, lo cual va a permitir comunicar los
servicios fronterizos, las metas estratégicas y los lineamientos de accién estraté-
gicos que apoyen estas metas. De esta manera, los roles y las responsabilidades
de los actores involucrados deben estar claramente definidos, de tal modo que

permita la interoperabilidad de las instituciones nacionales vinculadas.

Esta politica debe brindar doctrina sobre cémo se deben gestionar sus
fronteras, por ejemplo las politicas de migracién, donde se aclare aspectos
como qué se constituye como ciudadania, qué se considera como estatus ilegal,
tiempos mdximos de trdnsito de bienes y personas, politicas aduaneras que
regulen el flujo de bienes dentro y fuera del pais, donde se incluya animales,
productos de la agricultura, materiales peligrosos, etc. También debe contener
las politicas de vigilancia fronteriza, es decir, cudles son las amenazas para la
seguridad nacional que se pueden prevenir con la entrada ilegal de personas y
bienes al pais. De esta forma se dejan claras las metas de seguridad para la poli-
tica fronteriza, las amenazas que preocupan al pais y el papel de los Derechos
Humanos. Por tltimo, debe incluir una politica de inteligencia, que determine
qué informacién se puede compartir con el personal fronterizo para enfrentar
el crimen organizado, el trifico ilicito y el terrorismo, asi como las demis acti-

vidades asociadas con la delincuencia transnacional.
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La segunda dimensién hace referencia a la organizacién y reconoce que
una estructura definida incrementa la efectividad de la politica. En este esce-
nario se identifican las tres actividades principales en las fronteras: aduana,
migracién y vigilancia, las cuales pueden ser desarrolladas por agencias inde-
pendientes. Desde esta perspectiva, la clave para el éxito de la gestién fronteriza
se encuentra en la forma como se desarrolla su actividad de manera indepen-

diente y coordinada con las demds agencias.

La tercera dimensidn se centra en los recursos que pueden limitar o poten-
ciar los factores de efectividad. Ademds, resalta la importancia de los recursos
financieros y la preparacién del personal apto para desarrollar las politicas fron-

terizas, con el propdsito de reducir la corrupcién.

En cuanto a la perspectiva fronteriza, estd integrada por dos elementos: el
primero es el personal, respecto al cual se debe intensificar el entrenamiento, la
logistica y el desarrollo de operaciones. El segundo elemento es la informacién,
especificamente las comunicaciones, la inteligencia y la gestion de los datos y
su andlisis. Sumado a lo anterior, los elementos fisicos, como la infraestructura,
los equipos tecnoldgicos y logisticos permiten que se desarrolle un sistema de

informacién con articulacién interinstitucional y consolidado.

Siguiendo a Duggan (2008), a continuacién se presentan algunos de los
retos que se pueden asociar a la gestién de las fronteras: los retos humanos,
que pueden tomar formas diversas y que, de acuerdo con su caracterizacion,
pueden ser tomados como amenazas para la seguridad de los Estados. Un
ejemplo de esto es la migracién ilegal, que puede involucrar desastres natu-
rales, desapariciones, violencia sexual o disparidad econémica. Otro tipo de
amenazas, un poco mds graves, se pueden vincular a los grupos terroristas y la
Dor, que afectan la seguridad nacional de los Estados.

El segundo reto son los commodity challenges, que se refieren a que en
una economia globalizada con una amplia oferta de transporte de bienes,
los aviones, barcos y camiones pueden ser usados para transportar bienes del
mercado negro, como drogas, armas convencionales y hasta armas de destruc-
cién masiva. Estos son una clara amenaza a la seguridad de los Estados, y
cruzan las fronteras de manera ilegal, muchas veces camuflados entre las cargas

legales. Para contener este tipo de amenazas se hace necesario contar con una
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tecnologfa de deteccién y procedimientos establecidos de inspeccién, los cuales
pueden contener los efectos negativos de las dindmicas del comercio global.

El tercero reto es politico. Dado que las zonas limitrofes tienen por natu-
raleza una vocacién politica, en un nivel estratégico y geopolitico el contexto
influye en la estabilidad de las fronteras del pais, pues estas se concilian de

manera bilateral o multilateral por medio de tratados.

El cuarto reto es de naturaleza econémica: debido a que no todos los
paises tienen beneficios equitativos de la economia globalizada, los factores
econdémicos pueden afectar significativamente la estabilidad fronteriza y su
capacidad de gestién. Por tanto, las fronteras con paises de desarrollo asimé-

trico generan tensiones y enfrentan flujos de mercado ilicito.

Métodos

Partiendo del empirismo como enfoque epistémico, para el desarrollo de este
capitulo se implementé un método inductivo con la intencién de realizar una
descripcién tanto de los elementos de estudios que se toman, como de su
aplicacién en una realidad especifica. De esta manera, primero se realiz una
descripcién de los tres aspectos fundamentales para comprender los avances
y retos para Colombia en la proteccién de sus fronteras frente a la Dor: 1)
Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional y sus protocolos, 2) el Plan de Seguridad Hemisférica de la Ora

y 3) el desarrollo del Sistema de Gestién de Fronteras.

Posteriormente se realizd una clasificacién de las politicas de seguridad
y defensa de Colombia en los periodos presidenciales de Alvaro Uribe (2002-
2010), Juan Manuel Santos (2010-2018) e Ivin Duque (2018-2022), para
identificar las caracteristicas de la gestién de fronteras frente a la Do, con el
objeto de establecer las regularidades y cumplir con el propésito del trabajo.

De esta manera, el desarrollo metodolégico de este capitulo se enmarca
en las técnicas de investigacién cualitativa a través de un método inductivo
para desarrollar una investigacién analitica, usando como técnica de recolec-
cién de informacién la revisién bibliogréfica y documental. Para este tipo de
investigaciones “se tiene como resultado la emisién de un juicio, una interpre-

tacién o una critica con respecto al evento de estudio” (Hurtado, 2010).
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Resultados

Componentes de delincuencia en las politicas
de seguridad y defensa

En este apartado se analiza la gestién de fronteras que tuvieron las politicas
de seguridad y defensa de Colombia en los periodos presidenciales de Alvaro
Uribe (2002-2010), Juan Manuel Santos (2010-2018) e Ivin Duque (2018-
2022).

Gobierno de Alvaro Uribe

La politica de seguridad democritica establecié una seccién especifica para
las amenazas, en la cual se reconoce que diversos factores vitales del Estado,
como la seguridad ciudadana, el sistema democrdtico y los intereses nacionales,
estdn expuestos a diversos riesgos y cuentan con un cardcter transnacional. En
este sentido, la Presidencia de la Reptblica de Colombia (2003) estableci6 de

forma especifica las siguientes amenazas:

El terrorismo.

El negocio de drogas ilicitas.

Las finanzas ilicitas.

El tréfico de armas, municiones y explosivos.
El secuestro y la extorsion.

El homicidio.

I S

En la Politica de Defensa y Seguridad Democrdtica se toma la defini-
cién de terrorismo dada por el secretario general de las Naciones Unidas en
el Consejo de Seguridad el 12 de noviembre del 2001, donde indica que “el
tinico denominador comuin con las diferentes variantes del terrorismo es el uso
calculado de la violencia letal contra civiles para fines politicos” (Presidencia de
la Reptblica de Colombia, 2003). Lo anterior se justifica con las cifras de masa-
cres y asesinatos de la poblacién civil realizados por los grupos armados ilegales,
como el Ejército de Liberacién Nacional (ELN), las autodefensas ilegales o las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc). Al respecto también se
debe resaltar que en el afio 2002 los grupos poblacionales mds afectados fueron

los indigenas y los maestros.
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Esimportante destacar que la Politica de Defensay Seguridad Democratica
reconoce que las organizaciones armadas ilegales han establecido redes de
cooperacién con grupos terroristas internacionales, con los cuales desarrollan
intercambios en términos de tecnologia y conocimientos. Por esta razén es
necesario el cumplimiento estricto de la “Resolucién 1373 del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas” (Presidencia de la Republica de Colombia,
2003).

Respecto al trafico de drogas ilicitas, la politica lo vincula como una de las
formas que financian el terrorismo y al cual se le pueden asociar, ademads de los
dafos sociales, econdémicos y politicos, las afectaciones a los ecosistemas y a la
biodiversidad en el pais. Por otro lado, se reconoce que los grupos al margen de
la ley se han involucrado en la cadena de produccién del narcotréfico, lo cual
les ha permitido tecnificarla y, por lo tanto, consolidar todo el proceso, desde el
cultivo hasta su trafico en los mercados internacionales. En consecuencia, han
perdido la ideologfa en sus filas y su disciplina.

Como parte de esta amenaza también se destaca que el consumo es un
eslabdn de la cadena del negocio de las drogas que intensifica las actividades de
la Dort. Especificamente, en la Politica de Defensa y Seguridad Democrdtica
se indica:

Los Estados Unidos, Europa y, cada vez mds, Suramérica son los mayores
consumidores [...]. Esta amenaza transnacional, como ninguna, debe ser
enfrentada de manera conjunta, prestando la misma atencion al control de la
demanda, el consumo, el trifico de precursores quimicos y el lavado de activos,
que al control de la produccién y el transporte de drogas ilicitas. (Presidencia

de la Republica de Colombia, 2003)

Adicionalmente, se resalta que existe un vinculo estrecho entre las
amenazas mencionadas y el tréfico de armas, municiones y explosivos,
dado que los grupos al margen de la ley intercambian drogas por armas en
el mercado internacional. A propésito, la Politica de Defensa y Seguridad
Democridtica reconoce este fenémeno y lo vincula a “enormes cargamentos
de armas —miles de fusiles y millones de cartuchos— provenientes de
Centroamérica o, a través de terceros paises, de Europa Oriental y de Oriente
Medio que han entrado en los tltimos afios a Colombia” (Presidencia de la

Republica de Colombia, 2003).
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Para el desarrollo de la Politica de Defensa y Seguridad Democritica se
establecieron cinco objetivos estratégicos que, articulados con los lineamientos
constitucionales, son necesarios para el cumplimiento del objetivo general de
la politica (figura 2). Asimismo, se establecen las metas que determinan los
indicadores de cumplimiento.

1
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Estatal en el
territorio
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Eficiencia, 2

Transparencia y Proteccion de
rendicion de la Poblacion
cuentas

4. 3.
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capacidad drogas ilicitas
Disuasiva en Colombia

Figura 2. Objetivos estratégicos de la Politica de Defensa y Seguridad Democrética.
Fuente: Elaboracién propia con base en la informacién de Presidencia de la Republica (2003).

El primer objetivo estratégico corresponde a la consolidacién del control
estatal del territorio. De acuerdo con este objetivo, la Fuerza Publica debe tener
de forma gradual una presencia efectiva en el territorio, sobre todo en los muni-
cipios de alto riesgo. Junto con la presencia de la Fuerza Pablica se destaca el
acompafamiento de las instancias judiciales indispensables para fortalecer la
administracién de justicia, de tal modo que sea posible incrementar la protec-
cién a los Derechos Humanos y reducir las denuncias por su violacién.

El segundo objetivo se enfoca en la proteccién de la poblacién, el cual
se centra en las estrategias para disminuir los efectos de la actividad criminal,
con el entendido de que estin estrechamente vinculadas con el terrorismo.
Entre las metas que plantea la Politica de Defensa y Seguridad Democritica
se resaltan:
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*  Desarticular las organizaciones terroristas.

*  Reducir el secuestro y la extorsién.

*  Reducir el homicidio.

*  Prevenir el desplazamiento forzoso y facilitar el retorno de la pobla-
cién desplazada a sus lugares de origen.

*  Reincorporar ala vida civil a las organizaciones, grupos o individuos

que desistan de la violencia (Presidencia de la Republica, 2003).

El tercer objetivo es la eliminacién del comercio de drogas ilicitas en
Colombia, que, como lo describe la politica (Presidencia de la Republica,
2003), incluye varias metas ambiciosas: la desarticulacién de las redes del
narcotrafico; actividades de erradicacién de cultivos, principalmente de coca
y amapola; la interdiccién del tréfico de drogas ilicitas a través de las diversas
modalidades de transporte, asi como el consumo de estas, y la incautacién de

bienes y finanzas producto de las actividades del narcotrafico.

El cuarto objetivo se enfoca en el mantenimiento de una capacidad
disuasiva (Presidencia de la Republica, 2003), con la intencién de brindar una
proteccion fronteriza terrestre, maritima y fluvial a través de la modernizacién
y profesionalizacién de las Fuerzas Militares (Ejército, Armada y Fuerza Aérea)
en aras de contrarrestar las actividades de la criminalidad en las fronteras, espe-

cialmente de trifico de drogas y armas.

Finalmente, el quinto objetivo estratégico consiste en la eficacia, trans-
parencia y rendicién de cuentas, con el cual se busca de manera general la
administracién eficiente de los recursos mediante el seguimiento, la revisién
de procesos administrativos y la generacién de mecanismos de transparencia y

rendicién de cuentas (Presidencia de la Reptblica de Colombia, 2003).

De manera especifica, en la Politica de Defensa y Seguridad Democritica
se indica un plan de seguridad integral de fronteras, en el cual se reconoce la
importancia estratégica de las zonas fronterizas para robustecer la presencia
efectiva de las instituciones del Estado. Esto dltimo se haria por medio de la
oferta institucional, que va desde el Ministerio de Educacién hasta el Ministerio
de Proteccién Social, con el propdsito de garantizar una mejora significativa en

el bienestar de la poblacién fronteriza. Adicionalmente, se menciona la inten-
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cién de incrementar la cooperacién con los Estados vecinos, con el objetivo de
restringir la presencia y la actividad de las organizaciones criminales y terro-

ristas (Presidencia de la Republica de Colombia, 2003).

También vale la pena resaltar la relevancia que tiene la cooperacién inter-
nacional en la Politica de Defensa y Seguridad Democritica a raiz de la interna-
cionalizacién de las amenazas y riesgos producto de las actividades criminales
de alcance trasnacional. En consecuencia, la cooperacién internacional en esta
materia tiene la intencién de fortalecer y aprovechar adecuadamente los meca-
nismos de cooperacién militar e internacional establecidos, con el propésito de
crear un frente Gnico que facilite el desarrollo de operaciones conjuntas entre
las Fuerzas Armadas para contener de manera mds efectiva las acciones de la

Dor, que van desde el trifico de drogas hasta los precursores quimicos.

Finalmente, respecto a la cooperacién internacional, es importante
resaltar algunos aspectos que tienen un caricter estratégico para la regién: el
intercambio en inteligencia, el fortalecimiento de las comisiones bilaterales
—especialmente de Combifron—, el cumplimiento de los acuerdos de Lima
de la Comunidad Andina de Naciones (CaN), la reestructuracién del sistema
de seguridad interamericano y la reforma de mecanismos, como el Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TiaRr) o la Junta Interamericana de
Defensa. En este mismo sentido, merece un especial énfasis el reconocimiento
que se le hace al narcotrafico como amenaza transnacional, asi como la certeza
de que para combatir su expansion es fundamental aplicar el principio de
corresponsabilidad como estrategia coordinada para activar los mecanismos

de cooperacién.

Gobierno de Juan Manuel Santos
La Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad 2011-2014

establecié una estrategia articulada entre las acciones de seguridad interna y
disuasién externa con el objetivo de blindar los resultados alcanzados en la
materia durante el gobierno de Alvaro Uribe, y como téctica para afrontar las
dindmicas del crimen organizado transnacional, lo que se traduce en “el plan-

teamiento de una estructura de fuerza polivalente e interoperable” (Ministerio

de Defensa Nacional, 2011).
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El crimen organizado transnacional en la politica del gobierno Santos se
sigue reconociendo como una amenaza que subsiste a pesar de los esfuerzos
realizados en el periodo anterior, sumado a las BAcrim, Farc y ELN, asi como
a las milicias y a la delincuencia comun, y, que, por lo tanto, afectan la conso-
lidacién de la paz (Ministerio de Defensa Nacional, 2011). De esta manera,
se establecen unas acciones por desarrollar de manera progresiva y de cardcter
multisectorial, que requieren la articulacién de diversos sectores para una

implementacién mucho mis efectiva (figura 3).

Gobierno Nacional y Regional
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Figura 3. Estrategia Nacional de Seguridad para la Prosperidad.
Fuente: Ministerio de Defensa Nacional (2011, p. 22).

Por otro lado, en los objetivos y estrategias sectoriales se indica el delito
del narcotréfico como una actividad conexa a las bandas criminales y a los
grupos armados al margen de la ley, por lo que se establece como estrategia
principal afectar sus centros de gravedad (Ministerio de Defensa Nacional,
2011).

En cuanto a los aspectos fronterizos, se estipula la implementacién de un

Sistema Integrado de Administracién, Control y Seguridad fronterizas, el cual
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permite desarticular todas aquellas dindmicas en estas zonas y que la crimina-
lidad aprovecha para su accionar delictivo y consolidacién en estos territorios.
En complemento con lo anterior, se indica el disefio e implementacién de una
“diplomacia para la seguridad”, que tiene el objetivo de plasmar una estrategia
que permita incrementar “la efectividad en la lucha contra el crimen transna-
cional y disminuir al minimo de posibilidades una crisis de seguridad regional”
(Ministerio de Defensa Nacional, 2011).

Durante el segundo periodo, la Politica de Defensa y Seguridad Todos por
un Nuevo Pais, implementada entre 2015 y 2018, reconoce que las dindmicas
de la globalizacién y la inmersién de Colombia en ella han traido consigo
nuevas amenazas que impactan los procesos internos del pais, y que llevan
a repensar el papel y la misionalidad de las Fuerzas Militares y de Policia, en
aras de poder atender dichos fenémenos, para lo cual se indica el desarrollo y
aprovechamiento de las herramientas internacionales en la materia y los linea-

mientos juridicos internos.

Con la implementacién de esta politica, el fenémeno del crimen orga-
nizado transnacional tiene un ascenso en la agenda de seguridad del pais y se

sitia en los temas de atencién prioritaria, puesto que en esta amenaza

confluye un amplio espectro de amenazas, como los grupos armados al margen
de la ley y las estructuras del crimen organizado, que dan cuerpo a un amplio
espectro de delitos como el narcotrafico, el terrorismo, la explotacion ilicita
de recursos naturales, la minerfa criminal y el contrabando. (Ministerio de
Defensa Nacional, 2015)

Por otro lado, en la politica de seguridad de Santos se amplié el espectro
de las actividades relacionadas con la Do, pues se reconoce que, ademds del
narcotréfico, otra fuente de financiacién es la explotacién ilegal de minerales
como el oro, el carbén o el coltdn, los cuales otorgan una gran cuantia a las
finanzas criminales y terroristas de estos grupos. Consecuente con esta pers-
pectiva, en este periodo el sector defensa cred estrategias conjuntas e interinsti-
tucionales para contrarrestar estas actividades, al tiempo que reconocié que el
lavado de activos y el contrabando son acciones que debilitan los circuitos de
la economia legal, ademds de que son una forma de apalancamiento de otras

actividades criminales (Ministerio de Defensa Nacional, 2015).
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De esta manera, el Ministerio de Defensa (2015) establecié como obje-
tivo estratégico en la politica “combatir las nuevas y tempranas expresiones de
crimen organizado que amenacen la seguridad y el funcionamiento transpa-

rente del Estado, usando todas las capacidades de la Fuerza Pablica” (p. 1).

Uno de los cambios relevantes en materia legal, que vale la pena mencionar,
es la judicializacién de los individuos vinculados al crimen organizado, como
concierto para delinquir, con la intencién de lograr una mayor efectividad en
el procesamiento de este delito ante las instancias de justicia, ademds de forta-
lecer el marco normativo para proteger las operaciones de la Fuerza Puablica.
Por otro lado, se fortalecié la inteligencia conjunta con disposicién exclusiva
para tratar lo referente a la Dor, el disefio de una politica nacional contra el
crimen organizado y una estrategia regional focalizada (Ministerio de Defensa

Nacional, 2015).

Gobierno de Ivan Duque Marquez

La Politica de Defensa y Seguridad del gobierno Duque identific6 diversos
actores y actividades delincuenciales del orden nacional (Ministerio de Defensa

Nacional, 2019):

Los grupos armados organizados antes mencionados, con capacidad de
amenazar la seguridad nacional y afectar de manera grave los derechos de la
poblacion civil en varias regiones del pais.

Veintitrés grupos de delincuencia organizada con alcance regional y 2.417
bandas que afectan a ciudades y municipios.

Adicionalmente clasificé y priorizé diferentes formas del crimen organi-
zado, entre las cuales se encuentran el narcotrafico y la mineria ilegal, al tiempo
que incluyé la deforestacién y otros delitos que van mids alld de las fronteras,
como el tréfico de armas, la trata de personas y migrantes, la pesca ilegal, entre

otros.

Como otra amenaza transnacional también se identificaron otros regi-
menes no democréticos, debido a que sus dindmicas internas fomentan otras
crisis humanitarias que afectan al pais, como la migracién masiva e irregular y

la presencia de otras potencias extrarregionales que financian y apoyan organi-
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zaciones terroristas y grupos de crimen organizado en la regién (Ministerio de

Defensa Nacional, 2019, p. 28).

Retos frente a la delincuencia organizada transnacional

Algunos de los grandes retos a los que se puede enfrentar el Estado respecto a
la Dor estdn asociados a la innovacién de los grupos criminales para delinquir
en el escenario global. Teniendo en cuenta los crimenes emergentes relacio-
nados con la Dot y que son de rdpida transformacion, a la realidad regional
de Colombia se pueden extrapolar algunas de las amenazas emergentes vincu-
ladas con las actividades de la Dot que Mani (2018) identific6 en los Estados
Unidos, de manera que sean tenidas en cuenta para desarrollar diversos instru-
mentos que permitan contenerlas. Segiin Mani (2018), las amenazas crecientes

para la seguridad nacional e internacional son:

1. Penetracién de instituciones del Estado, corrupcién y amenazas a la
gobernabilidad.

2. Amenazas a la economia, la competitividad de Estados Unidos y los

mercados estratégicos.

Nexo entre el crimen, el terror y la insurgencia.

La expansién del narcotréfico.

El trafico de personas.

La trata de personas.

El tréfico de armas.

Robo de propiedad intelectual.

Ciberdelincuencia.

= 0 0 N WA W

0. El papel de los facilitares o actores semilegitimos.

En este orden de ideas, se hace necesario construir politicas publicas que
involucren una mayor comprensién del fenémeno global y que al momento
de su implementacién estén acordes con las dindmicas vigentes que estén
desarrollando estas organizaciones. Para lograrlo, se requiere un conocimiento
profundo y prospectivo de este tipo de grupos, que se debe apoyar en la
informacién que recaba el Estado mediante la inteligencia. Asimismo, esto
demanda que el Estado debe ser pragmatico frente a este fenémeno y ajustarse

ripidamente a dichas dindmicas.
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Discusion

La historia reciente de Colombia se ha caracterizado por la voluntad de los
gobiernos de turno por brindar paz y seguridad a la poblacién civil, para lo
cual han desarrollado diversas estrategias a través de las politicas de seguridad
y defensa, que, valga decitlo, distan entre si en su concepcién y aplicabilidad.
En este sentido, se tomaron los tres dltimos gobiernos de Colombia: los dos
periodos del presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), los dos del presidente
Juan Manuel Santos Calderén (2010-2018) y el del presidente Ivin Duque
Mairquez (2018-2022).

Gobiernos en Colombia y sus politicas de seguridad
y defensa en el siglo XXI

Presidencia de Alvaro Uribe Vélez

El contexto sociopolitico de Colombia en el 2002 era bastante complejo, se
venia de unas negociaciones con las Farc fallidas, el eclipse del presidente
Andrés Pastrana y el incremento significativo de la violencia en el pais, lo que
hacia pensar en un debilitamiento significativo del Estado colombiano. A esto
se sumaba la polarizacién de la opinién publica, que reforzaba la incertidumbre,
y un evidente fortalecimiento de los actores armados, como la guerrilla de las
Farc-Ep o el ELN. De hecho, el 7 de agosto del 2002, dia de la posesién del
presidente Uribe, las FARC realizaron un atentado terrorista horas previas a la
ceremonia: lanzaron 14 proyectiles de 120 milimetros contra el recinto del
Congteso, con lo cual causaron la muerte a 17 personas y dejaron 67 heridos;
ademds, planeaban activar 140 proyectiles mds, pero la seguridad dispuesta
logré desactivarlos y evitar una masacre (Azdnrez, 2002).

Adicionalmente, el escenario de seguridad en el sistema internacional
estaba bastante complejo a causa de los atentados terroristas del 11 de
septiembre del 2001 en Estados Unidos, con el cambio de prioridades y la
securitizacion de la agenda internacional. En este contexto, el Estado colom-
biano se alineé con la lucha antiterrorista liderada por Estados Unidos, lo cual
permiti6 la internacionalizacién del conflicto colombiano e incrementd el
interés del gobierno americano en apoyar el Plan Colombia, implementado

durante el gobierno de Andrés Pastrana. Especificamente, se definié como
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un plan de seis afios para terminar el conflicto armado en Colombia, eliminar
el tréfico de drogas y promover el desarrollo social y econdmico. Colombia
recibe asistencia del programa de Financiamiento Militar Extranjero (FMF)
y la cuenta central antinarcdticos del Departamento de Defensa (Dob). La
Iniciativa Antidrogas Andina (AcI) es el principal programa estadounidense
que apoya el Plan Colombia. El financiamiento de AcI para el Plan Colombia
desde el ano fiscal 2000 hasta el ano fiscal 2005 suma aproximadamente Cop
2,8 mil millones. Cuando se incluye la asistencia de FMF y Dop, el nivel
total de apoyo de Estados Unidos a Colombia es de Cop 4,5 mil millones.
(Veillette, 2005)

El enfoque de internacionalizacién del conflicto del presidente Uribe es
divergente frente al desarrollado por el presidente Pastrana: si bien ese gobierno
buscé una internacionalizacién de las negociaciones de paz, la presidencia de
Uribe buscé la internacionalizacién de la guerra, o, en otras palabras, la inter-
nacionalizacién militar del conflicto (Borda, 2012). Durante este periodo se
evidenci6 una participacién directa de Estados Unidos en el escalamiento del
conflicto colombiano, que se alinea a la lucha antidrogas y la guerra global

contra el terrorismo y los grupos subversivos.

Con la ampliacién del Plan Colombia en 2004 se duplicé el nimero de
militares y contratistas estadounidenses en el territorio colombiano, al pasar de
400 a 800 militares y de 400 a 600 contratistas (Borda, 2012). En este mismo
afo se redefini6 la estrategia militar y se disené el Plan Patriota con la inten-
cién de crear estrategias conjuntas entre las Fuerzas Miliares (Armada, Fuerza
Aérea y Ejército) para combatir la guerra irregular. Esta iniciativa conté con
la ayuda econémica norteamericana y pas6 a formar “parte de la doctrina de
seguridad democridtica del gobierno Uribe” (Borda, 2012).

El objetivo del Plan Patriota era “doblegar la voluntad de lucha de los
grupos narcoterroristas’ (Mora, 2017) mediante el desarrollo de tres fases:
alistamiento y despliegue, debilitamiento y consolidacién. En el marco de
esta politica militar se desarrollaron grandes operaciones que cambiaron el
contexto de seguridad del pais, revitalizaron a las Fuerzas Militares y configu-
raron un nuevo escenario de guerra, en el cual se cambié la correlacién de las

fuerzas, ddndoles una ventaja tictica y operativa a los cuerpos de seguridad

del Estado.
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Enfoque de la politica de seguridad de Alvaro Uribe

Durante los dos perfodos presidenciales, Alvaro Uribe popularizé el término
“seguridad democritica’, el cual surge como corriente de seguridad a partir de
las particularidades del caso colombiano, de manera que su conceptualizacién
atn deja espacios para el debate. De esta manera, la seguridad democrética

planteada por la Presidencia de Colombia (2003) no se concibié como

la seguridad del Estado, ni tampoco como la seguridad del ciudadano sin el
concurso del Estado, sino como la proteccién del ciudadano y de la demo-
cracia por parte del Estado, con la cooperacién solidaria y el compromiso de

toda la sociedad. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2003)

La Politica de Defensa y Seguridad Democritica se basé en tres pilares:
1) la proteccién de los derechos de todos los ciudadanos; 2) la proteccién
de los valores y la pluralidad y las instituciones democrdticas, y 3) la solida-
ridad y la cooperacién de todos los individuos (Presidencia de la Republica
de Colombia, 2003). Todo esto en aras de fortalecer la autoridad democratica
como garantia necesaria para el respeto de los Derechos Humanos, y a su vez
el fortalecimiento institucional para hacerla eficiente y efectiva a las entidades
estatales. Frente a la defensa nacional en este periodo se debe destacar que, a
pesar de la coyuntura de seguridad interna, no se desatendié este aspecto, pues
se reconoce que esta dindmica hace que se desdibujen los limites conceptuales
establecidos para la seguridad y la defensa nacionales. No obstante, se exalta la
capacidad disuasiva que se logr6 en aras de hacer respetar la soberania nacional
y la integridad territorial, siempre respetando los lineamientos del Derecho
Internacional (Presidencia de la Repuiblica de Colombia, 2003).

Otro aspecto que vale la pena destacar es el vinculo que se establecié entre
la seguridad y el desarrollo, pues se reconocié que existia una desigualdad en
la aplicacién de la seguridad, por cuanto son los mds pobres quienes no tienen
acceso a condiciones deseables de seguridad, lo cual se manifiesta como otra
expresion de la vulnerabilidad. En esta politica también se resalté que la segu-
ridad fomenta el desarrollo econémico, favorece la participacion ciudadana, el
empoderamiento de los ciudadanos, y, asi, el desarrollo de las capacidades de

toda la poblacién.
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Presidencia de Juan Manuel Santos Calderon

Juan Manuel Santos Calderén fue presidente de Colombia entre 2010 y 2018.
Durante sus dos perfodos presidenciales el contexto social, econémico y de segu-
ridad estaba mucho mds optimista que durante los afios previos. De acuerdo
con el Departamento Nacional de Planeacién (Dnp, 2011), la imagen inter-
nacional de Colombia era mucho mids positiva, y se pasé de un Estado fallido
a una economia emergente que forma parte de Civers (Colombia, Indonesia,
Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica) y su aplicacién como miembro de la

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OcDE).

Juan Manuel Santos desempend como ministro de Defensa durante la
presidencia de Alvaro Uribe. Allf fue parte del proceso de implementacién de
la seguridad democritica y las operaciones militares exitosas que se desarro-
llaron en esa época, por lo tanto, en la campana para la presidencia de 2010, se
esperaba una tendencia de continuidad en todas las politicas y, especialmente,
en la de seguridad democrdtica para entrar en un periodo de consolidacién. Sin
embargo, una vez llegé a la presidencia, la opinién ptiblica comenzé a eviden-
ciar un distanciamiento entre el presidente Santos y el expresidente Uribe, a tal
punto que este Gltimo llegd a configurarse como oposicién del gobierno. De
esta manera, las diferencias entre el gobierno de turno y el pasado permitieron
que se instalara la mesa de negociacion con las FARC en el 2012 y la firma del
Acuerdo en el 2016, siendo este uno de los grandes logros del periodo Santos,
a tal punto que lo hizo merecedor del Premio Nobel de Paz (Macias & Ayala,
2019).

Enfoque de la politica de seguridad de Juan Manuel Santos

El disefio de la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana
registré un cambio de enfoque al centrarse en aspectos de la seguridad y la
convivencia ciudadana en los territorios. De acuerdo con Macias y Ayala

(2019), los lineamientos para el desarrollo de esta politica fueron

fortalecer la lucha contra los grupos armados al margen de la ley, mediante
una Fuerza Ptblica mds eficiente, con un mejor servicio de inteligencia, con
mayor atencién en zonas fronterizas de tierra y mar, y con un sector mds
moderno, gerencial y administrativamente; enfrentar todos los eslabones del
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narcotréfico, como lo es la produccidn, trifico y consumo, y de otras activi-
dades delictivas que generan ingresos a actores ilegales; ademds de fortalecer
las capacidades estratégicas de la Fuerza Piblica y garantizar la seguridad de
los colombianos desde un enfoque de seguridad ciudadana. (Macias & Ayala,
2019)

Cabe resaltar que el expresidente Santos, en la bisqueda por desalinearse
de su antecesor, realizé6 un cambio en el discurso sobre la situacién de segu-
ridad y reconoci6 ante la comunidad internacional la existencia de un conflicto
armado interno, con lo cual se alejé de la amenaza terrorista de su antecesor
(Olave, 2012; Semana, 2011).

Durante el primer periodo presidencial de Juan Manuel Santos (2010-
2014) se implementé el plan de desarrollo denominado Prosperidad para
Todos, dentro del cual se destacé el capitulo “Consolidacién de la paz”,
y el apartado de “Seguridad, orden publico y seguridad ciudadana”. Alli se
realiza un diagnéstico de la situacién de seguridad del pais, que destaca los
avances producto de la implementacién de la Politica de Defensa y Seguridad
Democritica y reconoce que las amenazas a las que se enfrentaba el pais no han

desaparecido, sino que se han transformado.

A partir de los lineamientos estratégicos para consolidar la paz, se disend
la Politica de Seguridad y Defensa para la Prosperidad (P1spp), que se entiende

como

un marco de accién sectorial que apunta a la detencién definitiva del reloj
de la violencia en Colombia y la neutralizacién oportuna de cualquier nueva
amenaza que busque recrearse en el 4mbito nacional, con lo cual se pretende
alcanzar condiciones de seguridad Optimas para garantizar la prosperidad
democrdtica y el progreso nacional. (Ministerio de Defensa Nacional, 2011)

En el diagnéstico que se presenta en la P1spp se destaca que las Farc
han cambiado su dindmica de la guerra y han vuelto a la guerra de guerrillas,
evitando confrontaciones directas con la Fuerza Publica. Lo anterior, princi-
palmente, debido a que sus miembros se redujeron significativamente a casi la
mitad, incluyendo algunos de sus cabecillas. En cuanto al ELN, se indica que se
ha refugiado en las actividades del narcotrafico y en las alianzas con otro tipo
de organizaciones criminales (Ministerio de Defensa Nacional, 2011).
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Por otro lado, se reconoce una evolucién de la criminalidad en torno al

narcotréfico, conocidas como bandas criminales, que se definen como

estructuras delincuenciales nacionalmente desarticuladas, con un alto poder
corruptor, intimidador y armado que han combinado la produccién y comer-
cializacién de drogas con la afectacién violenta de los derechos y las libertades
de los ciudadanos en ciertas zonas rurales y en la periferia de algunos centros
urbanos del pafs. (Ministerio de Defensa Nacional, 2011)

Asimismo, se reconoce que existe unas zonas de influencia de los grupos
al margen de la ley (Gamw) y las Bacrim, las cuales corresponden al territorio
nacional donde ain no se consolida el Estado de derecho, por ejemplo, las
zonas de frontera, pues este tipo de organizaciones se han visto obligadas a

replegarse a las regiones mds alejadas de los centros urbanos.

En el segundo periodo del expresidente Santos (2014-2018), continu la
tendencia en cuanto a la seguridad y convivencia ciudadana que se describié en
los pdrrafos anteriores; sumado a ello, se buscé articular los aspectos referentes
a la construccién de paz fruto del proceso que se realiz6 con la guerrilla de
las Farc. Especificamente, se buscd, primero, promover otro tipo de instru-
mentos, como los Centros de Integracién Ciudadana y el Sistema Nacional
de Informacién y Anélisis del Delito; segundo, establecer una clara diferencia
entre, por una parte, la seguridad y convivencia ciudadana vy, por otra, los
objetivos de seguridad publica enfocados en las actividades de la Dot, como
el contrabando y la minerfa ilegal; tercero, la inclusién de la vigilancia tecno-
légica y la ciberseguridad a las actividades criminales como el narcotrifico, el

lavado de activos, etc.

Presidencia de Ivan Duque Marquez

La Politica de Seguridad y Defensa nacional del gobierno de Ivin Duque posee
un enfoque multidimensional que busca fortalecer la legitimidad institucional
y la democracia, asi como el respeto por los Derechos Humanos y la construc-
cién de la legalidad. Parte de la necesidad de ampliar el enfoque de seguridad,
de tal manera que esta no sea entendida solamente desde una concepcién
tradicional y como expansién de los recursos de la fuerza legitima del Estado,

sino desde el desarrollo resultante de la articulacidn entre las instituciones del
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Estado y la poblacién civil, tratando de subsanar aquellas condiciones que
favorecen el surgimiento y la perpetuacién de la criminalidad y la violencia
(Ministerio de Defensa Nacional, 2019).

A pesar de los avances en seguridad que logré el Estado colombiano desde
principios del siglo XXI, en la actualidad el pais enfrenta graves y numerosos
retos derivados de la transformacién y amplia capacidad de adaptacién de los
actores criminales. Asimismo debe lograr la estabilidad en los territorios y las
condiciones necesarias para su difusién y afianzamiento, pese al contexto de
desequilibrio de algunos paises vecinos, particularmente Venezuela, ademds
de la presencia de potencias extrarregionales, como es el caso de Rusia, cuya

cercania con Venezuela es cada vez mayor.

En el contexto nacional, la frégil presencia de las instituciones en algunas
partes del territorio nacional da cabida a espacios vacios de autoridad y la
constitucion efectiva del Estado de derecho, lo cual ha marginado a la pobla-
ci6én civil. Esta realidad crea la posibilidad para que surjan manifestaciones de
violencia y criminalidad, de alli que en varias regiones del pais las economias
ilicitas hayan dado lugar al imperio de la ilegalidad, en cabeza de los grupos
armados organizados (Gao), entre ellos el ELN, el Clan del Golfo, los Pelusos,
los Puntilleros y los Gao residuales (que ya superan los 3.000 integrantes),
ademis de grupos de delincuencia organizada cuya actividad criminal tiene un

alcance regional (Ministerio de Defensa Nacional, 2019).

Enfoque de la politica de seguridad de Ivan Duque

De acuerdo con la Politica de Defensa y Seguridad (2019) del gobierno de Ivin
Duque, que busca desarticular las amenazas internas, externas, tradicionales y
contempordneas, la transformacin estratégica del Estado debe estar direccio-
nada hacia cinco ejes fundamentales: 1) agua, biodiversidad y medioambiente;
2) la seguridad cooperativa; 3) la disrupcién del delito; 4) del control militar

al control institucional del territorio, y 5) la innovacién, ciencia y tecnologfa.

En primer lugar, teniendo en cuenta la riqueza natural del pais en términos
de fauna y flora, biodiversidad, recursos acuiferos, el acceso a dos océanos y la
tenencia de nevados, pdramos y grandes vertientes hidrograficas, etc., para el

gobierno del presidente Duque, el agua, la biodiversidad y el medioambiente
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constituyen activos estratégicos de la nacién, lo que constituye un avance signi-
ficativo en el enfoque adoptado por la Politica de Defensa y Seguridad. En este
sentido, su proteccion es una prioridad para la seguridad nacional, al ser inte-
reses prevalentes, en un contexto global de presente y futura escasez de dichos

recursos 'y eventuales COHHiCtOS por acceder a estos.

En segundo lugar, y de acuerdo con el mantenimiento de la capacidad
disuasiva, es fundamental contar con una diplomacia para la defensa que
la potencialice, asi como proyectar la influencia de Colombia en el exterior
mediante el empleo de estrategias de cooperacién internacional en materia
de seguridad. Ello cobra especial relevancia en las relaciones bilaterales con
potencias aliadas con las cuales comparte intereses comunes, en el marco de un
modelo de seguridad cooperativa que defienda los principios de la democracia,

desaliente a los extremismos y someta a las amenazas transregionales (DND,

2019).

La disrupcién del delito, que constituye el tercer eje de la transformacién
estratégica, se enmarca en el propdsito de desmantelar las economias ilicitas
para afectar la cadena productiva y todas sus actividades que se derivan de esto.
Asi, pues, la disrupcién del delito busca la ruptura de los negocios ilicitos con
el fin de afectar de manera directa y significativa la cohesién que han logrado
las organizaciones criminales, de tal manera que se consiga su completa frag-

mentacién v desaparicién, aunque ello implica un gran reto para el Estado.
y q g

En cuanto al control institucional del territorio, el Gobierno Nacional
es consciente de los espacios geogréficos vacios, o con presencia limitada del
Estado a través de sus Fuerzas Militares y de Policia, que se han dedicado a
combatir fenédmenos criminales como la extraccidn ilicita de minerales, los
cultivos ilicitos, la persistencia de los Grupos Armados Organizados (Gao) y
de los Grupos Delincuenciales Organizados (Gpo). Es por ello que la Politica
de Defensa y Seguridad del gobierno Duque propende a la articulacién de la
Fuerza Publica y las instituciones civiles, lo cual es posible gracias a la cons-
truccién de tres escenarios o fases en los territorios: la creacién de las zonas
estratégicas de intervencién integral (Zem); la implementacién de las zonas
de construccién de legalidad, y las zonas de legalidad, emprendimiento y
equidad.
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Finalmente, una de las principales banderas de la Politica de Defensa y
Seguridad de este periodo consiste en la correcta utilizaciéon de la ciencia y la
tecnologfa, al igual que la innovacién y la inteligencia artificial, ya que ello
constituye un elemento esencial para el fortalecimiento de las capacidades de

las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y el Gobierno Nacional.

Conclusiones

La Dot se reconoce como una amenaza significativa para la seguridad del
Estado desde un enfoque multidimensional, pues se vale de diversos meca-
nismos que destruyen las instituciones por medio de la corrupcién, degradan
la dignidad humana con el trafico de migrantes o personas con fines de explo-
tacion sexual o la esclavitud, incrementan los conflictos por el trifico de armas
convencionales y no convencionales, y amenazan la salud publica con el trifico
de drogas ilicitas.

Por lo tanto, dado que se trata de un fenémeno producido por la globa-
lizacién desviada, los mecanismos para contrarrestarla demandan esfuerzos
globales concertados entre los diversos actores del sistema internacional, de
modo que la cooperacién internacional en esta materia es un factor funda-
mental para poder crear estrategias normativas, legales y judiciales que permitan
enfrentar las maltiples actividades vinculadas con la Dot y brindarle al Estado-

nacién elementos claves para atender internamente esta amenaza.

Si bien ya existen iniciativas en el marco de las Naciones Unidas con la
Convencién en contra del Crimen Organizado Transnacional, la cual da una
guia general y sirve como primera herramienta de interpretacién y delimita-
cién de las actividades vinculadas con la Dor, es precisamente este enfoque
tan general el que deja por fuera muchos aspectos relevantes en la materia. Por
otro lado, la Ora también ha realizado esfuerzos significativos y activos en el
dmbito regional, lo cual les han permitido a los Estados una constante actuali-
zaci6n en el tema y capacitacién en cuestiones de investigacion y politicas para

contrarrestar a nivel local la criminalidad transnacional.

Situando el andlisis en el contexto nacional, una vez realizada la revisién

de las politicas publicas de seguridad y defensa para Colombia en los tltimos
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tres gobiernos, se evidencia un avance en la interpretacién y caracterizacién
de la amenaza, lo cual suministra a la Fuerza Piablica elementos estratégicos
para su contencién. Asimismo, se encuentra que las transformaciones en las
politicas de seguridad y defensa de cada periodo han ido mejorando las herra-
mientas para combatir especialmente el narcotréfico, la mineria ilegal, el trafico
de migrantes, el lavado de activos y el terrorismo, todo esto inmerso, a partir
del gobierno Santos, en un proceso de posacuerdo con el grupo guerrillero de
las Farc-Ep.

A pesar de los grandes esfuerzos realizados por el Gobierno colombiano
(sin importar el periodo presidencial) y de los significativos resultados hasta
el momento, a causa de la rdpida adaptabilidad de la delincuencia organizada
transnacional y la constante innovacién para quebrantar la ley, los grupos de
crimen organizado aun siguen encontrando vacios en diversas materias que
les permiten un margen de accién amplio. Precisamente, las fronteras son el
espacio propicio para que estos grupos desarrollen sus acciones, pues estin
alejadas de los centros de poder y son los lugares donde convergen las amenazas

a la seguridad multidimensional que ellos aprovechan.
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