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Introduccidn

Ximena Andrea Cujabante Villamil'

Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”

Actualmente, el sistema internacional se caracteriza por un traspaso de fron-
teras continuo y cada vez més frecuente, debido a los avances tecnoldgicos
que hacen que cada dia sea mds ficil y rdpida la interconexién entre los dife-
rentes actores del sistema internacional. Esta es la principal caracteristica del
mundo globalizado e interdependiente de hoy. En este sentido, la superacién
de las fronteras fisicas de los territorios nacionales ha sido aprovechada por
los grupos y las organizaciones criminales. Es asi como el crimen organizado
transnacional ocupa un lugar privilegiado en la agenda de seguridad de los
Estados. La proliferacién de actividades delictivas constituye una de las princi-

pales amenazas para la seguridad (Barras, 2014).

Amenazas a la seguridad como el tréfico ilegal de drogas, la migracién
irregular, el trafico de personas, la prostitucidn, el trafico de armas, el lavado de

activos, la extorsién, la pirateria y el trifico de recursos naturales son algunas de

1 Ph.D. en Estudios Politicos y magister en Asuntos Internacionales de la Universidad Externado
de Colombia. Especialista en Negociacion y Relaciones Internacionales de la Universidad de los Andes y
politéloga de la Pontificia Universidad Javeriana. Docente de tiempo completo de la Universidad Militar
Nueva Granada. Orcip: https://orcid.org/0000-0002-5473-163X - Contacto: ximena.Cujabante@

esmic.edu.co
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las actividades que desarrollan las organizaciones de delincuencia organizada
transnacional (Barras, 2014). Dichas actividades se enmarcan en el concepto
de seguridad multidimensional existente y aceptado en el hemisferio occidental.
A partir de la reconceptualizacion de la seguridad, una vez finalizada la Guerra
Fria, no solo se amplié el sujeto y objeto de la seguridad, sino que también se
incluyeron diferentes temas y, ademds de las amenazas externas, se agregaron

aquellas que pueden tener lugar en el territorio.

Las Naciones Unidas plantean la complejidad del crimen organizado,
dadas las diferentes derivaciones que puede llegar a tener. Es asi como a
partir de 1994, en el marco de la Conferencia Mundial sobre Delincuencia
Organizada Transnacional, se intenté concientizar sobre este desafio mundial,
en un contexto legal propicio para luchar contra la delincuencia. Por un lado,
se hizo hincapié en aquellos mecanismos que pone en préctica la Convencién
de las Naciones Unidas contra el Crimen Organizado Transnacional y sus tres
protocolos adicionales. Los lineamientos adoptados por la Convencién de
Palermo brindan un espectro de actuacién para el Programa Global contra
el crimen organizado de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito (Unobc), incluyendo programas direccionados en campos puntuales

como el lavado de activos, la corrupcidn, el terrorismo y la trata de personas
(Barras, 2014).

La Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (OTaN), por su parte,
plante6 en 1999 el reto que significa la delincuencia organizada para la segu-
ridad de sus Estados miembros y, de igual manera, en el informe A more
secure world: our share responsability, presentado por la ONU, se concebia
a la delincuencia organizada transnacional como una de las seis mayores
amenazas a la paz y la seguridad internacionales. Hoy por hoy, el crimen
organizado ha crecido de manera exponencial, tanto que se ha convertido

en una problemdtica prioritaria para la estabilidad de todos los paises en el

mundo (Barras, 2014).

De ahi que en el sistema internacional se hayan llevado a cabo diferentes
tratados que abordan temdticas particulares, ademds de la Convencién contra la

Delincuencia Organizada Transnacional, la Convencién contra la Corrupcién,
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la Convencién Unica sobre Estupefacientes, el Convenio sobre Sustancias
Psicotrépicas, la Convencién sobre el Trifico Ilicito de Estupefacientes y
Sustancias Psicotrépicas, asi como otros convenios contra el terrorismo. De
igual manera, se han disehado numerosas comisiones, congresos, campafias
y; sobre todo, informes, los cuales buscan ampliar la informacién disponible
sobre la situacién, sus tendencias y diversos tipos de andlisis actualizados en
relacién con los mercados criminales. Vale la pena mencionar que también se
han abordado diferentes instrumentos legales que la Organizacién de Naciones

Unidas ha puesto en marcha (Barras, 2014).

A partir de la importancia que ha tomado la Delincuencia Organizada
Transnacional actualmente, que se favorece por el proceso de globalizacién
internacional, este libro busca abordar aquellas amenazas que en el marco
de la seguridad multidimensional se categorizan en esta tipologia criminal.
En este sentido, el objetivo de esta investigacion es analizar la incidencia
de la Delincuencia Organizada Transnacional, tanto en la regién como en
Colombia. En este orden de ideas, este texto se divide en tres partes: la primera
se aproxima a un marco tedrico conceptual que permite entender la reconcep-
tualizacién de la seguridad, a partir del fin de la Guerra Fria y su separacién,
frente a las temdticas de la defensa. En este sentido, se estudia el concepto de
seguridad multidimensional, que serd desde donde se aprehenderdn las dife-
rentes amenazas que enfrenta debido a las actividades delictivas de grupos y
organizaciones dedicados a la Delincuencia Organizada Transnacional. La
segunda parte analiza la frontera colombo-panamena por su caracterizacién y,
en la tercera, la presencia de algunas amenazas inherentes de la Delincuencia

Organizada Transnacional.

Finalmente, es pertinente mencionar que se utiliz6 una metodologia
cualitativa, la cual es empleada en investigaciones del campo de las ciencias
sociales y ciencias humanas, que consiste en la revisién bibliogréfica de dife-
rentes fuentes que versan sobre el tema. De igual manera, hubo un acerca-
miento desde el estudio de casos en los capitulos dos y tres, 6ptimos para el
andlisis. Se seleccionaron la frontera colombo-panamefia y la frontera colom-

bo-venezolana porque, dadas sus caracteristicas y situacién actual, enfrentan
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diversas amenazas propias de la Delincuencia Organizada Transnacional. Esta
investigacién es un avance en la exploracién de las amenazas a la seguridad que
enfrentan las fronteras colombianas y trata temas de la coyuntura nacional e
internacional. Se espera que este libro sea un insumo de futuras investigaciones
y proyecciones estatales en el abordaje de las amenazas de la Delincuencia

Organizada Transnacional.

Referencias

Barras, R. (2014). El crimen organizado transnacional: Mecanismos de lucha previstas en la
estrategia de Seguridad Nacional 2013. Unisci Discussion Papers, 0(35), 279-301. https://
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Capitulo 1

Delincuencia organizada
transnacional en un escenario
multidimensional”

DOI: https://doi.org/10.21830/9786289544602.01

Angie Julieth Arenas Piedrahita
Lorena Andrea Erazo Patiio

Ximena Andrea Cujabante Villamil
Escuela Militar de Cadetes “General José Marfa Cérdova”

Resumen. Este capitulo presenta los elementos conceptuales sobre la Delincuencia Organizada
Transnacional (Dor) y la contextualizacién del escenario internacional. Con este propésito, primero
aborda la seguridad multidimensional y la configuracién de las nuevas amenazas desde un enfoque
tedrico. Luego, caracteriza la Dot y establece la evolucién conceptual y la tipificacion de los grupos.
Finalmente, centra el andlisis en la visién occidental de la Dot y ubica el papel estratégico de
Colombia frente a este fenémeno transnacional.

Palabras clave: Delincuencia Organizada Transnacional; problema mundial; seguridad multidi-
mensional; seguridad internacional.

* Este capitulo presenta los resultados del proyecto de investigacion “Andlisis de la economia ilegal
asociada a la explotacién de recursos naturales y su incidencia en la consolidacién de la seguridad ambiental
y la resolucién del conflicto colombiano desde 20177, del Grupo de Investigacion en Ciencias Militares,
de la Escuela Militar de Cadetes “General José¢ Maria Cérdova”, categorizado como B por Minciencias y
con c6digo de registro COL0082556. Los puntos de vista pertenecen a los autores y no reflejan necesaria-
mente los de las instituciones participantes.
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Introduccion

La globalizacién ha sido uno de los fenémenos que han cambiado las dind-
micas en el sistema internacional, en especial las relaciones entre los diversos
actores externos; si bien ha traido grandes avances y beneficios a la humanidad,
también es cierto que ha sido el medio perfecto para fortalecer las acciones
delincuenciales que llegan a desdibujar las fronteras de los Estados y, a su vez, la
capacidad de estos de contrarrestarlas. Entre los beneficios de la globalizacién
se pueden resaltar los grandes desarrollos en medios de transporte, comercio,
telecomunicaciones, Derechos Humanos y bienes publicos globales, los cuales
han servido para hacer mds ficil la interaccién entre los actores, proteger

minimos vitales y mejorar la cooperacin.

Sin embargo, la cara menos amable de la globalizacién genera situa-
ciones que van desde la pérdida de identidad en aspectos culturales y mino-
rias, pasando por la concentracién de capital en un grupo reducido de actores
(multinacionales o individuos), hasta el fortalecimiento de la Delincuencia
Organizada Transnacional (DoT), que usa la apertura y las posibilidades que
brinda la mundializacién para cumplir sus objetivos. Este panorama obliga
a los Estados a defender los Derechos Humanos y vencer la delincuencia, la
corrupcién y la trata de personas (Oficina de las Naciones Unidas contra la

Droga y el Delito [Unobc], 2004).

En concordancia, Rodriguez (2010) resalta que algunas de las causas que
permiten la propagacién a escala global de la Dot se pueden asociar a “la libe-
ralizacién del comercio, el desarrollo de los medios tecnoldgicos, la difusién de
los viajes internacionales, la debilidad de las instituciones, los vacios legales y el
contexto de un conflicto armado durante el proceso de transicién a la paz” (pp.
2-3). Se trata de expresiones de la misma globalizacién que han sido utilizadas
por la delincuencia como medios o canales para desarrollar sus actividades
ilicitas, ademds de que ponen muchas veces en jaque a los organismos estatales.

Es por ello que la delincuencia organizada transnacional es un tema de
gran interés, tanto para académicos como para los actores estatales, pues se
requiere un conocimiento amplio para comprender sus dindmicas y antici-
parlas, de forma que se puedan aprovechar los lineamientos internacionales
para complementar las estrategias nacionales que permitan a reducir el campo

de accién de estos grupos y; asi, garantizar los intereses en seguridad y defensa.
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Por consiguiente, este capitulo desarrolla los antecedentes y considera-
ciones tedricas que soportan la investigacion, asi como la contextualizacién del
escenario internacional con la intencién de enmarcar el anélisis de la Dot en el
campo de la seguridad multidimensional. Para cumplir este objetivo, primero se
aborda la seguridad multidimensional desde la perspectiva de la Organizacién
de Estados Americanos (OEa) y la Unién Europea. Posteriormente, se analiza
el cuestionamiento al enfoque tradicional de la seguridad, para involucrar
otros aspectos, como los econémicos y sociales, que permitan comprender y

crear estrategias para la contencién de las nuevas amenazas.

En seguida se revisa la literatura que ha tratado el concepto de la DoT para
caracterizar sus principales elementos desde enfoques regionales y, después,
tipificar estas empresas criminales a partir de la perspectiva de redes o nerwork
perspective, lo cual permite identificar el marco normativo internacional desa-
rrollado por medio de la cooperacién externa. Finalmente, el andlisis se centra
en Colombia para establecer el papel estratégico que tiene el pais frente al

fenédmeno transnacional.

Marco teorico

Seguridad multidimensional

Actualmente, la seguridad internacional ha ido cobrando gran importancia
y relevancia, no solo para los diferentes lideres mundiales, sino también para
todos los actores del sistema internacional que lo conforman. Es asi como
a lo largo del tiempo este ha tenido que irse ajustando a la realidad y a las
demandas que le impone el orden mundial, intentando satisfacer las necesi-

dades presentes.

En este orden de ideas, vale la pena examinar los antecedentes histéricos
de la seguridad internacional hasta la actualidad y comprender los cambios
que se han dado en su conceptualizacién. Como es bien sabido, el concepto
tradicional de la seguridad se enmarca en los postulados del realismo cldsico y
se considera que tiene como objetivo prevenir o rechazar amenazas militares y
asi defender militarmente la soberania, la independencia y la territorialidad del

Estado frente a amenazas externas provenientes de sus agresores. De ahi que el
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Estado busque su propia seguridad incrementando sus capacidades militares
(Font & Ortega, 2012, p. 161).

Este concepto tradicional de seguridad tomé gran relevancia en el periodo
posterior a la Segunda Guerra Mundial, cuando Estados Unidos, en su afin de
reposicionarse en el sistema internacional, ofrecié apoyo a académicos de dife-
rentes partes del mundo para que asesoraran y delimitaran la politica exterior
estadounidense buscando mantener su posicién internacional. Es asi como el
realismo se erigfa en una visién del campo de las relaciones internacionales que
abarcaba preocupaciones propias de la dindmica entre Estados, como lo son
la guerra y la paz, y al mismo tiempo planteaba una explicacién de los hechos

internacionales (Cujabante, 2009, p. 96).

Desde el punto de vista realista, el orden internacional se explica a partir
del papel preponderante del poder, que se convierte en el objetivo inmediato de
cualquier nacién. Asi, los Estados como unidades de andlisis estardn inmersos
en una lucha constante por el poder, que debe diferenciarse de la fuerza en
el ejercicio de la violencia fisica. Principalmente en la arena internacional, la
fuerza armada como amenaza es el factor material mds objetivo que contribuye
a construir y consolidar el poder politico de un Estado. En tal sentido, la fuerza
puede ser utilizada como un instrumento de politica exterior, de tal forma que
su utilizacién se convierte en un instrumento que permite quebrar la voluntad

de la otra parte y de esta forma ejercer poder (Cujabante, 2009, p. 97).

No obstante, a finales de la década de los ochenta surgieron cuestiona-
mientos a esta concepcién de la seguridad, los cuales se centraban en que solo
se consideraba la seguridad del Estado y se dejaban de lado otros actores activos
del sistema internacional. Asimismo, con esta concepcién tradicional de la
seguridad Gnicamente se tenfan en cuenta las amenazas externas y se dejaban
de lado aquellas que se podian generar dentro del Estado mismo. Asi, con la
extension de la globalizacién surgi6 otra perspectiva que ponia de manifiesto
que el Estado ya no era el tnico actor internacional, pues aparecian nuevos
riesgos y amenazas que tenfan dimensiones transfronterizas y cuyas soluciones
no se encontraban a nivel nacional, sino en la cooperacién internacional (Font

& Ortega, 2012, p. 161).
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De esta forma, las amenazas ya no se definen Ginicamente en términos
militares, sino que ahora han asumido un caricter multidimensional.
Precisamente, en la Conferencia Especial sobre Seguridad que se realizé en
Meéxico en el afo 2003 se reconocié que los nuevos problemas que enfrenta
la regién se denominan en conjunto “amenazas multidimensionales”, de tal
forma que se determiné que la concepcidn de seguridad en el hemisferio tiene
un cardcter multidimensional, por cuanto incluye tanto las amenazas tradicio-

nales como las nuevas amenazas (Bravo, 2015).

A partir de la Declaracién sobre Seguridad en las Américas del 2003,
se determiné que el concepto de seguridad multidimensional serfa adoptado
por los paises hemisféricos que se comprometan a través de la cooperacién
a enfrentar la nueva concepcién de amenaza caracterizada por su naturaleza
diversa y alcance multidimensional. De ahi que la concepcién tradicional
de seguridad debe ampliarse para abarcar las nuevas amenazas y las no tradi-
cionales, que incluyen diferentes tépicos como la economia, la politica, el
medioambiente, la sociedad, la salud, entre otros (Gallardo, 2019). En este
sentido, entre las principales amenazas no tradicionales para el hemisferio occi-
dental figuran: el terrorismo, la Dor, la narcoactividad, el trifico ilicito de
armas, el lavado de activos, la corrupcidn, la pobreza extrema, la exclusién
social, los desastres naturales, los riesgos asociados a la salud y las pandemias, la
trata de personas, los ataques a la seguridad cibernética, entre otros (Gallardo,
2019, p. 68).

La Unién Europea, por su parte, en su Estrategia de Seguridad, coincide
en sefalar que existen amenazas y desafios mundiales que los Estados deben
afrontar. Por ello plantea que hay nuevas amenazas, mds diversas, menos visibles
y menos previsibles (Gallardo, 2019, p. 69). Entre las principales amenazas se
encuentran los movimientos extremistas terroristas, la proliferacién de armas
de destruccion masiva, los conflictos regionales, la descomposicién del Estado
y la delincuencia organizada (p. 69).

En este orden de ideas, el reconocimiento de nuevos y diferentes tipos de
amenazas ha sido el claro reflejo de la preocupacién de los Estados por atender
los riesgos emergentes a la seguridad, que han encontrado en el entorno globa-
lizado actual y su alto nivel de interdependencia un caldo de cultivo propicio

para su constante mutacién (Blackwell, 2015).
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Es asi como la globalizacién es un factor determinante para la transfor-
macién y el replanteamiento del concepto de seguridad (Gémez, 2021), el cual
genera una especie de “dependencia” entre los diferentes Estados debido a la
conectividad que tienen los actores del sistema internacional. Dichas amenazas
propias del mundo globalizado se caracterizan por su cardcter transnacional,
razén por la cual las estrategias para abordarlas no pueden ni deben ser neta-
mente militares, sino que es necesario incluir mecanismos diplomadticos, civiles,

policiales y de cooperacién al desarrollo.

El contexto de América Latina presenta avances en este sentido, los cuales
se traducen en que se han reducido las posibilidades de que, a corto plazo, los
Estados se vean involucrados en conflictos limitrofes, es decir, que generen
situaciones enmarcadas en la concepcién tradicional de seguridad. Es asi
como, en general, las politicas de los Estados latinoamericanos estin basadas
en medidas de confianza mutua que intentan consolidar un ambiente de paz,
razén por la cual las acciones securitizantes direccionadas a la defensa externa
se han reducido, sin que ello signifique que se las deje de lado o eliminen, ya
que las amenazas son mutables y dindmicas (Cruz, 2020).

No obstante, se evidencia que en los Estados latinoamericanos se han
ido incrementando los conflictos internos, como consecuencia de que algunos
gobiernos de turno no han logrado establecer politicas que respondan adecua-
damente a la nueva realidad y al hecho de que las amenazas propias de la
seguridad multidimensional han adquirido una dimensién relevante. Esta
situacién ha generado que gran parte de los Estados del continente americano
experimenten crisis dentro de sus fronteras y que por su magnitud puedan

propagarse hacia los demds Estados vecinos (Cruz, 2020).

Caracterizacion de la delincuencia organizada transnacional

La Convencién de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, desa-
rrollada en 2004, se constituye como el marco juridico internacional que,
mediante la cooperacidn, busca dar herramientas a los Estados para combatir
los delitos asociados a la DoT. Si bien define unos lineamientos globales para
la lucha contra este tipo de amenazas, debido a los retos que supone su concep-

tualizacién no planted una definicién concisa que reduzca las interpretaciones
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en la materia. Cabe senalar que esto tuvo la intencién de dejar abierta la posibi-
lidad de incluir los delitos que se pueden asociar a este tipo de organizaciones,
puesto que se tiene en cuenta su transformacion constante y ficil adaptabilidad

a las dindmicas de la globalizacién.

A pesar de ello, si da algunas caracteristicas que permiten clasificarla. El
articulo 2.0 de la Convencién precisa la siguiente definicién de “grupo delic-

. . »
tivo organizado™:

Un grupo estructurado de tres o mds personas que exista durante cierto tiempo
y que actie concertadamente con el propédsito de cometer uno o mds delitos
graves o delitos tipificados con arreglo a la presente Convencién con miras a
obtener, directa o indirectamente, un beneficio econémico u otro beneficio de
orden material. (UNoODC, 2004)

En cuanto al dmbito de aplicacidn, la Oficina contra la Droga y el Delito,
en el articulo 3.°, establece cuatro condicionalidades para la configuracién de

un delito de caricter transnacional si:

1.  Se comete en mis de un Estado;

2. Se comete dentro de un solo Estado, pero una parte sustancial de
su preparacién, planificacion, direccién o control se realiza en otro
Estado;

3. Se comete dentro de un solo Estado, pero entrafia la participacion
de un grupo delictivo organizado que realiza actividades delictivas
en més de un Estado; o

4. Se comete en un solo Estado, pero tiene efectos sustanciales en otro
Estado.

Con este antecedente, se puede entender como una definicién tdcita de
crimen organizado transnacional “a todas aquellas actividades criminales con
fines de lucro que tienen implicaciones internacionales” (Unobc, 2004). A
pesar de su amplitud, esta definicién trata esta problemdtica desde la comple-
jidad del fenémeno y admite la cooperacién como una manera mds eficiente
de dar soluciones a las nuevas “amenazas a la paz y la seguridad que minan

la estabilidad de los Estados como unidad bdsica del sistema internacional”
(Annan, 2005).
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Adicionalmente, se resalta la cooperacién como una estrategia para
fomentar la gobernanza de la lucha en contra de la Dot. Al respecto, Zuhiga
(2016) senala un estudio realizado por David Held, en el cual se destacan tres
dimensiones para abordar este tipo de problemdtica desde la gobernanza: la
primera obedece al fomento de una accién coordinada por parte del Estado
con el objetivo de estudiar las problemdticas en comtn con los demds actores
del sistema internacional; la segunda corresponde a reforzar las instituciones
internacionales para que su funcionamiento sea eficaz y asi desarrollar normas
y procedimientos con un enfoque multilateral (p. 21), acciones que han reali-
zado organizaciones multilaterales como la Onu, la Oka, la Unién Europea
con sus lineamientos para la lucha en contra de la Dor.

Finalmente, la tercera dimensién de este enfoque amplia la perspectiva
de los delitos a los grupos delincuenciales, lo cual permite a los Estados y sus
instituciones desarrollar la cooperacién bilateral y regional para contrarrestar
el accionar criminal. Sin embargo, la ONU reconoce que este tipo de proble-
miticas deben abordarse desde un nivel estratégico global. Es por ello que se
incorporé la Dot a la agenda internacional tras la convencidn, al considerarla

como una de las seis amenazas que deben preocupar al mundo.

Tipos de Delincuencia Organizada Transnacional

El estudio de este fenémeno ha permitido que el concepto haya evolucionado
para involucrar diversas perspectivas y, por esta via, tener una comprension
mds amplia de esta cuestion. Por ejemplo, en 1990, autores como Keemans,
Brienen y Van de Bunt, Van den Berg, Klerks y Sparrow, mencionados por Van
Dijk y Spapens (2014), introdujeron la visién de red (network perspective), que
ha permitido mapear las actividades de los grupos organizados, por ejemplo
la cadena de suministros para el narcotréfico, las pandillas juveniles y las redes

terroristas.

Desde esta perspectiva estructural, la definicién de la Dot parte de los
postulados de Cressey (1969), quien la define como colectivos de delincuentes
ubicados en diferentes paises que mantienen relaciones delictivas. Esta primera
aproximacién conceptual se centra en las estructuras jerdrquicas y en una
clara divisién del trabajo entre las unidades que la componen, ademds de un

gobierno centralizado que da un orden a la estructura.
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En su momento, el enfoque dado por Cressey fue bastante novedoso e
impulsé una gran variedad de estudios sobre la interpretacién de la Dot como
una estructura corporativa racional. Sin embargo, los estudios posteriores se
centraron en aspectos como la relacién patrén-cliente y el papel fundamental
de las redes de influencia de las estructuras (Albini, 1971; Block, 1979;
Finckenauer & Elin, 1998; Ianni, 1974; Potter, 1993).

Recientemente, Bright y Leiva (2021) exploraron las ventajas y desven-
tajas del funcionamiento de las estructuras organizacionales en las actividades
criminales, tras resaltar que cualquiera que sea el tipo de organizacion, estas les
proveen a la criminalidad diversidad, flexibilidad, baja visibilidad, durabilidad,

caracteristicas bastante beneficiosas para su operabilidad.

Entre algunas de las caracteristicas tipicas de las redes criminales que
destacan Bright y Leyva se encuentran: 1) el nuicleo, el cual se caracteriza por
unas densas conexiones entre los individuos y que proporciona un mecanismo
de direccién conjunta en el caso de que sea una red dirigida. 2) La periferia: en
esta zona se desarrollan unos patrones de interaccién menos densos, pero que
le permiten a la estructura operar sin importar la distancia geografica o social,
facilitando operaciones mds extensas, el desarrollo de diversas actividades y una

efectiva inteligencia.

En este sentido, desde el enfoque de nerwork organization, la Oficina de
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (2002) establecié cinco tipos
de redes (tabla 1) en que puede operar la delincuencia organizada transna-
cional. Estas redes, que han sido ampliamente aceptadas por la comunidad
académica, parten de la clasificacion jerdrquica tradicional de un individuo
que lidera la organizacién delincuencial, hasta una compleja red de individuos
que cooperan dependiendo su habilidad, actividades y contactos, sin un lider
realmente visible, pero que influyen en las esferas del poder de manera signi-

ficativa.

Como se observa en la tabla 1, esta organizacién estructural permite
orientar la clasificacién de la Dot y deja ver la complejidad de este fenémeno,
asi como las limitantes para su contencién por parte de las instituciones esta-
tales a nivel global. Adicionalmente, involucra aspectos culturales que clara-
mente estdin marcados por el poder de las armas y la violencia, con lo cual

se desdibujan las fronteras establecidas por los actores estatales en el tema.
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Ademds, se evidencia que la Dot se aprovecha de la anarquia imperante del

sistema internacional para fortalecer su accionar.

Tabla 1. Tipologfa de redes de delincuencia organizada

Tipo Caracteristicas
Unico lider con estructura jerdrquica definida, cuenta con un sistema fuerte
Jerarquia de disciplina interna, son conocidos por nombre especifico, frecuentemente
estindar cuentan con una identidad social o étnica fuerte y con un control territorial
establecido.

Estructura jerdrquica con tnico lider, con una linea de mando central, grado
Jerarquia de autonomia regional, presencia geogréfica regional, multiples actividades
regional criminales, identidad social y étnica fuerte y el uso de la violencia es esencial
en las actividades.

Consiste en un numero de grupos criminales agrupados, acuerdo de un

,
erarquia . - . . . ) ,
Jerarq da gobierno entre grupos criminales, existe una identidad mds fuerte como cltster
rupa . ., .
?gl , [t) 0 que los grupos constituyentes, formacién fuertemente vinculada al contexto
cliste

sociohistérico, son extremadamente raros.

Existencia de un grupo central que estd rodeado por una red laxa de colabora-
dores con un ntimero limitado de individuos, es una estructura plana estrecha-
mente organizada con un grupo pequefio que mantiene la disciplina interna,
pocas veces cuenta con una identidad social y étnica.

Grupo central

Su estructura estd definida por actividades o individuos clave, las redes estdn
determinadas por los contactos o las habilidades criminales, es importante

Red criminal la lealtad hacia los miembros, existe unién en torno a proyectos criminales,
cuenta con un perfil pablico bajo, se da una reforma en la estructura cuando
uno de los miembros sale de la red.

Fuente: elaboracién propia con base en los datos recolectados por Unobc (2002, pp. 34-44).

Perspectivas regionales frente a la delincuencia
organizada transnacional

Union Europea

La Unién Europea ha centrado sus esfuerzos en el fortalecimiento institucional
frente a la Do, a través de la cooperacién entre los Estados miembros y la
comunidad internacional, asi como mediante la consolidacién de los centros
de monitoreo de las actividades criminales, con lo cual busca prevenir este tipo

de delitos en el territorio europeo (Torrijos & Balaguera, 2017, p. 129).

En principio, el enfoque europeo reconoce la dificultad para conceptua-

lizar la Dot y se alinea al concepto establecido en la Convencién contra la
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delincuencia organizada transnacional desarrollada en el marco de las Naciones
Unidas. De esta manera, en el Libro blanco sobre crimen organizado transna-

cional, elaborado por el Consejo de Europa, se destaca:

El crimen organizado transnacional amenaza directamente la seguridad
interna de todos los Estados miembros del Consejo de Europa, debilitando
el Estado de Derecho y comprometiendo la integridad de las instituciones
democréticas. El Comité de Ministros ha reconocido que este asunto penal
constituye una de las prioridades en el programa de trabajo de la organiza-
cién para los préximos afos. La coordinacién de todos los actores es funda-
mental para luchar de manera eficaz contra el crimen organizado trasnacional.

(Consejo de Europa, 2014)

En el mismo documento también se reconocen las nuevas tendencias
del crimen organizado, que se pueden diferenciar de acuerdo con dos dimen-
siones: la transnacional, basada en la movilidad de bienes y personas, que se
constituyen como el objeto de trifico, la abolicién de fronteras entre dreas y
regiones especificas, como es el caso de la Unién Europea y el desarrollo tecno-
l6gico; la segunda dimensién corresponde al caricter organizado, que hace
hincapié en la concepcién de grupos estables que cooperan criminalmente,
de tal forma que configuran un fenémeno dindmico, cambiante y complejo

(Consejo de Europa, 2014).

De acuerdo con Luyten y Voronova (2020), el impacto del crimen orga-
nizado en la economia europea se puede estimar entre 218.000 y 282.000
millones de euros al ano. Adicionalmente, con el desarrollo de nuevas tecno-
logfas, la delincuencia organizada transnacional ha migrado sus actividades al
cibercrimen, donde se estiman costos de miles de millones de euros. Se ha
identificado que las actividades principales de la Dot en Europa son el trafico
de drogas: de acuerdo con el Socta’, en el afio 2007 el 75% de las organiza-
ciones criminales estaban involucradas en el trifico y/o distribucién de drogas;
adicionalmente, el 65% de los grupos se encontraba vinculado a alguna otra
actividad criminal, como la trata de seres humanos, el tréfico de migrantes,
el cibercrimen, el trifico de bienes culturales o los crimenes econémicos y

financieros.

1 Serious and Organised Crime Threat Assessment.
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Organizacion de Estados Americanos

La Organizacién de Estados Americanos se articula con las disposiciones de
Naciones Unidas en la materia, pero le da una orientacién diferencial al imple-
mentar la seguridad multidimensional como enfoque tedrico para abordar las

nuevas amenazas que afectan la paz y la estabilidad hemisférica.

En la Declaracién sobre Seguridad en las Américas (2003) se destacan las
amenazas tradicionales y la configuracién de nuevos riesgos, los cuales cuentan
con una naturaleza y dindmica diversas, pero que afectan sustancialmente la
seguridad hemisférica. Por tal motivo, de manera especifica se hace el compro-
miso de condenar y articular los esfuerzos para limitar a la Dot mediante la
cooperacién y el marco institucional que da la OEa. Especificamente, en el
punto 25 de la declaracién (2003) se afirma:

Condenamos la delincuencia organizada transnacional, porque atenta contra
las instituciones de los Estados y tiene efectos nocivos sobre nuestras socie-
dades. Renovamos el compromiso de combatirla fortaleciendo el marco juri-
dico interno, el Estado de Derecho y la cooperacién multilateral respetuosa
de la soberania de cada Estado, en particular a través del intercambio de
informacién, la asistencia juridica mutua y la extradicién. Lucharemos contra
la delincuencia organizada transnacional mediante, entre otras acciones, la
plena implementacién de las obligaciones contraidas por los Estados Parte
de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional y sus tres protocolos, para que el lavado de activos, el secuestro,
el trdfico ilicito de personas, la corrupcién y los crimenes relacionados se tipi-
fiquen como delito en el hemisferio y que los bienes producto de esos delitos
se identifiquen, rastreen, congelen o incauten y, en Gltimo término, se deco-
misen y enajenen. Asimismo, mejoraremos la coordinacién y la cooperacién
técnica para fortalecer las instituciones nacionales que se dedican a prevenir y
sancionar estos delitos transnacionales y a identificar y enjuiciar a los miem-
bros de las organizaciones delictivas transnacionales. (p. 9)

Es de destacar que en la declaracién se realiza una descripcién de los
delitos asociados con la Do, lo cual permite a esta organizacién multilateral
realizar una ruta de accién concreta y detallada para la lucha contra estos
delitos y los conexos, y asi direccionar los recursos de cooperacién de manera
concreta, para lograr una mayor eficiencia en el fortalecimiento de capaci-
dades de los Estados miembros. Por lo tanto, se crea la Comisién Especial
sobre Delincuencia Organizada Transnacional (CEDOT) y el disefio del Plan de
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Accién Hemisférico, en aras de promover la implementacién de la Convencién

de Palermo? y los tres protocolos adicionales.

A partir de lo anterior se crea la Secretarfa de Seguridad Multidimensional,
encargada de coordinar los 6rganos de la OEa en la materia, para lo cual cuenta
con cuatro dependencias: dos de carcter administrativo y otras dos con un
componente temdtico, a saber, el Departamento de Seguridad Publica y el
Departamento contra la Delincuencia Organizada Transnacional. La creacién
de un departamento especializado en Dot (DpoT) denota la importancia de
esta amenaza para la seguridad hemisférica y tiene por objetivo coordinar los
esfuerzos de la Secretaria General para fortalecer las capacidades institucio-
nales y las politicas publicas, de tal manera que sirvan como herramientas
para enfrentar de manera conjunta las diversas modalidades delincuenciales de

dichas empresas criminales.

Son de resaltar los esfuerzos que ha realizado la DpoT en materias especi-
ficas, como la lucha contra las finanzas de la mineria ilegal, el combate al lavado
de activos, la asistencia técnica para la aplicacién efectiva de instrumentos de
investigacion; y, para el Tridngulo del Norte en Centroamérica, el decomiso y
la administracién de bienes de procedencia ilicita, la fabricacién y tréfico de
armas de fuego, municiones y explosivos (entre otros), que buscan reducir los
impactos y costos ocultos para los Estados y la sociedad a causa de sus acciones
delictivas; por ejemplo, las afectaciones a la gobernanza como resultado de la
corrupcion y la compra de votos, los problemas sanitarios a causa del consumo

de drogas, el incremento de las tasas de muertes violentas o la trata de personas.

Métodos

La primera parte del libro tiene como objetivo caracterizar la Dot, mediante un
abordaje integral que contempla el comportamiento del fenémeno criminal en
el hemisferio occidental y particularmente en Latinoamérica, donde Colombia
cumple un papel estratégico. Asi las cosas, la técnica de andlisis utilizada para

el presente capitulo fue de tipo cualitativo y obedece a un tipo de investigacién

2 Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional.
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descriptiva, ya que a partir de esta se identifican las caracteristicas propias del

evento de estudio, mas no se indagan las causas profundas que lo originan.

Teniendo en cuenta lo anterior, la técnica de investigacién empleada fue
una revisién documental. Especificamente, se elaboré una matriz bibliogra-
fica donde se consignaron los principales instrumentos normativos a nivel
internacional, asi como las distintas tipificaciones de la Dot y la multipli-
cidad de posturas académicas; este instrumento tuvo el propésito de recopilar,
seleccionar, revisar, analizar, extraer y registrar la informacién contenida en
diversos documentos (Hurtado, 2010). Entre los textos que se consultaron en
la revisién documental se destacan los de consulta temdtica e institucionales

(en especial los de Naciones Unidas) y documentos legales o normativos.

Resultados

Delincuencia organizada transnacional:
una mirada en el hemisferio occidental

Como se menciond en la primera parte de este capitulo, aunque la guerra estd
practicamente abolida en el contexto latinoamericano, la seguridad continta
ocupando un lugar destacado para las sociedades y los gobiernos. Es asi como
la Do se encuentra en un lugar importante de la agenda de seguridad. Vale la
pena mencionar que, en el contexto hemisférico, existen diferentes instancias
destinadas al tratamiento de las amenazas a la seguridad, como es el caso de la
Comisién de Seguridad Hemisférica de la Organizacién de Estados Americanos;
la Comisi6én Interamericana para el Control del Abuso de las Drogas; el Comité
Interamericano contra el Terrorismo y la Convencién Interamericana contra la
Fabricacién y el Tréfico Ilicito de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y
otros Materiales Relacionados (Riquelme ez a/., 2019).

Si bien existen diversas definiciones de crimen organizado, hay consenso
en que son actividades criminales de naturaleza grave cometidas de forma
planeada con la perspectiva de obtener algtin beneficio. Vale la pena mencionar
que el crimen organizado es una actividad no ideoldgica, sino con fines prin-
cipalmente econémicos (Chabat, 2010). Es asi como el crimen organizado

contempla un conjunto de actividades y tréficos ilegales, de los cuales el narco-
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trafico constituye uno de los mds importantes y rentable de todos. Asimismo,
es una amenaza que estd asociada a otras, como el tréfico de personas, la migra-
cién ilegal, el trifico de drganos, el tréfico de armas, entre otros. Si bien es
cierto que el crimen organizado no siempre actiia con violencia, en el caso
de Latinoamérica se ha manifestado con extrema violencia, como sucede en
el caso de Colombia, Brasil, México y Centroamérica. La expansién de la
violencia delictiva en la regién se ha centrado en la ampliacién de redes crimi-
nales, entre las cuales la colombiana y la mexicana son las que han protago-
nizado un mayor proceso de crecimiento hacia los mercados de América del

Sur y Europa, de tal manera que han adoptado una naturaleza transnacional

(Alda, 2018).

En la actualidad, en la regién de América Latina, el narcotrafico, el tréfico
ilegal de armas, el robo de vehiculos y de mercancias, el contrabando, la trata
de personas con fines de explotacién sexual, laboral o de cualquier otra indole
constituyen actividades criminales que configuran negocios de alta rentabi-
lidad y que han hecho que tanto grupos como redes delictivas se diversifiquen
y dinamicen (Sain & Rodriguez, 2015). Al revisar en la historia, se encuentra
que en Latinoamérica pocas actividades econdmicas se han desarrollado al

nivel de aquellas ejecutadas por el crimen organizado.

Una parte significativa del desarrollo de los delitos cometidos en los
paises de América Latina se determina por la conformacién dentro y fuera
de la regién de mercados ilegales, en los cuales se logra comercializar drogas,
mercancias, vehiculos, autopartes, armas, medicamentos o personas. Es asi
como la demanda social de bienes y servicios licitos o ilicitos obtenidos en
mercados ilegales ha determinado la expansién del crimen organizado y, con
esto, alentado la creacién de empresas criminales dedicadas a conformar y

regular dichos mercados (Sain & Rodriguez, 2015).

De esta forma, los negocios ilicitos y la configuracién de mercados ilegales
han incrementado la importancia del trfico ilegal de bienes y servicios licitos
e ilicitos, cuya produccién, transporte, distribucién y comercializacién cons-
tituyen las actividades principales del crimen organizado. Cabe sehalar que
existen otras modalidades de criminalidad organizada en la regién latinoame-

ricana encaminadas a la provisién de servicios y actividades violentas bastante
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rentables, como el secuestro de personas, la proteccién o el desarrollo de dife-
rentes manifestaciones de extorsion y sicariato, de tal forma que se conforman
organizaciones delictivas complejas especializadas en actos criminales que

permiten a las economias ilegales prosperar (Sain & Rodriguez, 2015).

En tanto que la Dot es un fenémeno complejo, diversificado y multifacé-
tico. El narcotréfico se destaca como la actividad criminal mds desarrollada en
la regién. La trata de personas para la prostitucion, la esclavitud y la extraccién
de 6rganos ha logrado expandirse significativamente en las dltimas décadas y
hoy constituye otra de las modalidades mds propagadas del crimen organizado
en la regién. De esta forma, la mitad de las ganancias de las actividades del
crimen organizado proviene del narcotréfico y lo convierte en la actividad mds

rentable (Sain & Rodriguez, 2015).

Al revisar los antecedentes de la delincuencia organizada transnacional en
América Latina durante los anos setenta, se encuentra que se podia identificar
claramente en tres paises: Colombia, Perti y Bolivia. En el caso colombiano,
su desarrollo se aceleré cuando los grupos criminales encontraron en Estados
Unidos un mercado abonado para el consumo de cocaina (Riquelme ez al.,
2019). El procesamiento se realizaba en Perti y Bolivia y luego se exportaba
a Colombia, donde las diferentes organizaciones criminales la transportaban
al pais del norte. Es de esta forma que en los afios ochenta surgen los grandes
carteles de la droga: cartel de Cali y cartel de Medellin. Es para esta época que
el procesamiento de la coca se comienza a realizar en Colombia, situacién que
trajo consecuencias catastréficas para el pais. Mientras que los grupos colom-
bianos eran militar y territorialmente poderosos, su poder en el comercio
transnacional de drogas era débil. Durante este periodo, los carteles mexicanos
se movieron en la cadena de suministro y aumentaron su participacién en el

trafico de drogas (Riquelme ez /., 2019).

El narcotrifico en gran medida ha impulsado un conjunto de delitos
asociados, como el trifico de armas, el lavado de dinero y el comercio ilegal
de precursores quimicos, también ha sido decisivo en la expansién de otras
actividades conexas a este negocio. No obstante, el alcance y efectos de cada
una de estas expresiones del crimen organizado son muy diversos en cada uno

de los Estados de la regién. Por ejemplo, en Colombia y México las activi-
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dades criminales han alcanzado unos niveles inusitados. En contraposicion,
en Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y Paraguay se encuentran en un nivel
intermedio. En este orden de ideas, se puede plantear que en Latinoamérica se
evidencian unas regularidades en las condiciones estructurales que favorecen
las actividades criminales, como lo son el alto nivel de informalidad y margi-
nalidad econémica y financiera. De igual forma, es pertinente mencionar que
la mayor parte de las finanzas de estos paises se desenvuelven en la “economia
negra’, es decir, al margen de las regulaciones y controles del Estado. En conse-
cuencia, se ha hecho posible establecer negocios favorables al crimen organi-
zado. En tal sentido, la debilidad y fragilidad de los mecanismos de regulacién
y control estatal de las finanzas y economia en estos paises ha facilitado que un
numero importante de estas economias sean utilizadas e incluso controladas

por el crimen organizado (Sain & Rodriguez, 2015).

Asimismo, se encuentra que en los Estados latinoamericanos se han ido
conformando amplios territorios sin regulaciones estatales efectivas para aplicar
la ley, de manera que quedan espacios marginados de los niicleos altamente
desarrollados en el campo econémico, social y politico (Sain & Rodriguez,
2015). Dichas zonas socialmente excluidas han tenido una dindmica bastante
acelerada en las grandes ciudades, al hacerlas escenario de nuevas formas de
marginalidad urbana derivadas del desempleo, la precarizacién social de la
poblacién, la falta de inversién en los barrios con mayores necesidades y la
estimacién negativa de estos lugares como refugio de criminalidad (Sain &

Rodriguez, 2015).

Vale la pena remitirse al Plan de Accién Hemisférico contra la
Delincuencia Organizada Transnacional coordinado por la Ora en el 20006, el
cual exhorta a los Estados a adherirse a varios acuerdos internacionales, como
la Convencién de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional; el Protocolo para Prevenir, Reprimir y Sancionar la Trata de
Personas; el Protocolo contra el Tréfico Ilicito de Migrantes por Tierra, Mar y
Aire, y la Convencidn contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias
Psicotrépicas (Salinas & Riquelme, 2017).

Como se puede apreciar, el crimen organizado crece, muta y fruto de la

transformacién continda y se perfecciona, de manera que ha consolidado en la
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regién una modalidad delictiva que se proyecta sobre la sociedad y el Estado,
y que pone en riesgo los regimenes democréticos. Es asi como algunos autores
plantean que el crimen organizado es integral porque adquiere caracteristicas
globales en lo geogréfico, transnacionales en lo étnico y cultural, multiformes
en su estructura y en los acuerdos con la sociedad y los sectores politicos, y
pluriproductivas en cuanto a la abundancia de bienes y servicios licitos e ilicitos

que transacciona (Riquelme ez 4/., 2019).

Actualmente, ademds de Colombia, la cocaina producida en Perd y
Bolivia cada vez mds se direcciona hacia los mercados de consumo de América
del Sur y Europa, como lo es Brasil, Uruguay, Argentina y Espana. Por lo
tanto, se han convertido en puntos de salida hacia estos mercados Venezuela,
Brasil, Uruguay, Argentina y, en el Caribe, Jamaica y Republica Dominicana.
La cooperacién existente no se da solo entre redes latinoamericanas, sino con
estructuras criminales internacionales. Es asi como el alcance y la proyeccién de
estas redes dejan en evidencia que la inseguridad latinoamericano estd marcado
en gran parte por redes criminales transnacionales, lo que plantea que la forma
de combatirlos se realice en los mismos términos (Alda, 2018).

Ante este panorama se hace pertinente revisar algunas de las causas que
explican la implantacién y expansién del crimen organizado que crean un
escenario de inseguridad en la regién. Asi, la debilidad estatal es un factor
importante que abarca todo el problema, tanto en su origen como en la forma
de abordarlo. Hay que sumar a este factor el tipo de politicas de seguridad
empleadas para intentar controlar la criminalidad. De esta forma, la existencia
de Estados incapaces de imponer la ley en el territorio nacional crea espacios
fertilizados para la implantacién y fortalecimiento de redes criminales (Alda,
2018).

Es comun atribuir a todas las actividades del crimen organizado un efecto
desestabilizador que ha puesto al Estado en peligro. No obstante, es perentorio
mencionar que desde una perspectiva mundial algunos paises han logrado
lidiar con estas actividades criminales (Chabat, 2010).
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Discusion
Papel estratégico de Colombia frente a la delincuencia
organizada transnacional

El sistema internacional contempordneo, cuya caracteristica fundamental es la
multipolaridad y, en la misma medida, la interdependencia entre los actores que
lo conforman, plantea nuevos desafios para la seguridad y defensa nacionales
de Colombia, en la medida en que, por un lado, el pais ocupa una posicién
geoestratégica que resulta ser clave para los intereses de las grandes potencias, y,
por otra parte, este ha sido sujeto de diversas amenazas externas de naturaleza
hibrida que, ademds de tener un alcance global, confluyen y se funden con las
amenazas internas, lo que se traduce en una serie de redes y entramados crimi-

nales que limitan y retan las capacidades del Estado.

De acuerdo con el portal InSight Crime (2017), Colombia es un pais
con unas caracteristicas geograficas particulares que favorecen la existencia del
crimen organizado: en primer lugar, es la puerta de entrada a Suramérica, con
acceso directo al Addntico y al Pacifico, ademds de ser vecino de cinco paises
con los cuales comparte fronteras extremadamente porosas. En segundo lugar,
el pais posee tres cordilleras que recorren su territorio, lo cual da espacio a las
organizaciones criminales para transportar, esconder y producir drogas ilegales,
asi como para desarrollar actividades como la mineria ilegal. Finalmente,
Colombia se ha convertido en el centro de contrabando y actividades ilicitas
en el continente, sumado al hecho de que sus vastas cordilleras y extensiones
selvdticas dificultan la unificacién de la nacién y la provisién de seguridad por

parte del Estado.

Siguiendo esta misma linea de pensamiento, Cohen (2009; citado por
Esquivel, 2021) afirma que Colombia se ubica entre dos regiones geopoliticas:
América Media y Sur, inscritas ambas bajo el “dominio geoestratégico mari-
timo” de Estados Unidos, la primera de las cuales comprende Centroamérica,
las islas del Caribe y el norte costero del sur de América, desde el Tapén del

Darién hasta las Guayanas.

Dicha subregién, que a su vez puede constituir una compuerta inter-

nacional (geraway) hacia Europa y Suramérica, o una zona de fragmentacién
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(shatterbelt), debido a la presencia del crimen organizado transnacional, repre-
senta para Colombia oportunidades estratégicas a nivel global con respecto
a las rutas maritimas asociadas al comercio internacional, aunque también
multiples amenazas para sus intereses nacionales (Esquivel, 2021), ya que estas
son utilizadas por organizaciones criminales para la comisién de delitos trans-

nacionales, tales como el tréfico de drogas y de inmigrantes, entre otros.

En relacién, por ejemplo, con el trifico de drogas hacia el Viejo
Continente, la transnacionalidad del crimen organizado ha fortalecido los
vinculos de los traficantes de cocaina colombianos con organizaciones euro-
peas, las cuales utilizan los puertos de los Paises Bajos (Réterdam y Amberes)
para distribuir su producto al resto del continente, evitando rutas cldsicas como
las de Galicia, muy custodiadas. Asi las cosas, entre sus principales mercados se
destacan Italia y Reino Unido, con 1.700 y 1.500 millones de euros, respecti-
vamente (Uribe, 2021), aunque la cuota de paises que forman parte de la red

es mucho mds amplia.

Respecto a la segunda regién, esta constituye un escenario de liderazgo
potencial para Colombia, que, al ser el aliado estratégico de Estados Unidos en
el sur del continente, podria influir de manera significativa en diversos esce-
narios como la OEa e incluso la OTaN, donde figura como tGnico socio en
América Latina; aunque en la misma medida podria representar una amenaza,
si se tienen en cuenta las dindmicas sociopoliticas predominantes en la regién
a partir de la consolidacién del liderazgo venezolano y el consecuente apoyo al

régimen de potencias extra-hemisféricas como Rusia, China e Irdn.

Ahora bien, si se considera la geografia como un aspecto clave para
analizar el papel estratégico del pais frente a la Dor, es importante sefalar que
“Colombia se proyecta sobre siete regiones diversas: la Orinoquia, el escudo
guyanés, el Caribe, Centroamérica, la Amazonia, la regién Andina y el Pacifico
occidental” (Esquivel, 2021, p. 460); pricticamente todas ellas afectadas por
la 16gica criminal debido a varios aspectos, como su ubicacién estratégica en
el contexto global, la sélida presencia de redes clandestinas de diversa indole,
un amplio historial de ilegalidad y violencia, y el surgimiento de alianzas entre

dichos actores criminales y los grupos armados organizados.
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Teniendo en cuenta lo anterior y de cara a su proyeccién estratégica hacia
el Caribe y el Pacifico, el Indice Global de Crimen Organizado 2021 (citado
por Becerra, 2021) asevera que los Estados costeros suelen tener un puntaje
promedio de criminalidad mds alto que los demds, siendo la explicacién mds
plausible el acceso al comercio y la infraestructura maritima internacional, que

también es utilizada por los actores criminales.

Aparte de la Reptblica Democritica del Congo, los siguientes cinco
paises con los puntajes de criminalidad mds altos tienen costas extensas con
infraestructura comercial avanzada, entre ellos, Colombia. Esto lleva a que
el comercio ilicito use las mismas rutas de suministro que el comercio licito
mundial, como sucede con el trafico de drogas o la pesca ilegal (Becerra, 2021,

parr. 12).

En el caso particular de la regién de la Amazonia, la zona trifronteriza
con Brasil y Perti es considerada como el mayor foco de amenaza en la zona del
Cono Sur para el asentamiento del yihadismo, al ser un polo de atraccién de
actividades ilicitas tales como el contrabando, la falsificacién y el narcotrifico
(Pérez, 2016).

Segtin Emanuele Ottolenghi (citado por Pérez, 2016), el ambiente permi-
sivo de la triple frontera anima a los carteles criminales y a los grupos terroristas
a establecer alianzas que promuevan su beneficio mutuo en el marco de la
financiacién de actividades ilicitas, las cuales son en buena parte monopoli-
zadas por el crimen organizado. Este factor incide en los niveles de violencia y
la seguridad publica, lo que en el caso de Colombia se traduce en la perpetua-

cién del conflicto armado interno.

En relacién con este tltimo aspecto, la desmovilizacién de las Autodefensas
Unidas de Colombia (Auc) en 2006 y la firma del Acuerdo de Paz de La
Habana con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en
2016, llevé en los dltimos afios a que el pais pasara de un conflicto armado
interno a lo que Pablo Uribe (2021) denomina una disputa o conflicto de
tipo cartel-Estado, cuya caracteristica fundamental es la atomizacién de los
grupos criminales, la volatilidad del orden interno y la falta de voluntad poli-
tica. Algunos de estos actores ilegales son el Ejército de Liberacién Nacional

(ELN) y las disidencias de las FArc, y grupos armados organizados (Gao) como
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el Clan del Golfo, los Caparros, los Urabenos y los Rastrojos, que controlan
zonas rurales y urbanas, y estin conformados en su mayoria por exmiembros

de los grupos paramilitares.

Ahora bien, entre las principales actividades que sirven de lucro a estos
grupos armados se encuentran el trifico de drogas y la explotacién ilicita de
yacimientos minerales, ademds del trifico de armas, municiones y explosivos,
el contrabando y el trifico de inmigrantes, lo que genera agudas disputas terri-
toriales en regiones como Urabd, Cauca, Chocé y Norte de Santander (en la
frontera colombo-venezolana), donde los Gao, las disidencias de las FARC y el
ELN se enfrentan entre si. Sin embargo, ello no implica la ausencia de alianzas

a conveniencia, en el marco de sus acciones criminales (Uribe, 2021).

Teniendo en cuenta lo precedente, podria decirse que Colombia es un
caso que merece atencién, ya que el control que los grupos mencionados
ejercen sobre los diferentes eslabones de la cadena, hace que estos se conviertan
en actores relevantes en las dindmicas regionales del crimen organizado, tanto
como fuente de bienes y recursos ilegales (como las drogas de uso ilicito o
el contrabando), como receptor de estos (trifico de armas). Adicional a ello,
existen algunos factores de inestabilidad que contribuyen al fortalecimiento de
estas organizaciones, como la porosidad e inestabilidad de las fronteras (espe-
cialmente con Venezuela, Ecuador, Panamd, y la triple frontera), y la existencia
de “zonas grises”, que representan un interés importante para la criminalidad
y en las cuales al Estado le ha costado consolidarse. Esto tltimo ha posibili-
tado los Gao establezcan légicas de dominacién mediante el control de econo-
mias ilegales y la corrupcion de los gobernantes locales (Torrijos & Balaguera,
2017).

Retomando los aportes del Indice Global de Crimen Organizado 2021
(citado por Becerra, 2021), Colombia fue el pais mds afectado de la regién por
la criminalidad, ademds de ocupar el segundo lugar en el mundo, después de
la Reptiblica Democritica del Congo. Al respecto, el documento senala que es
uno de los paises donde hay mayor cantidad de centros de trata de personas,
asi como exportaciones de cocaina hacia todo el globo terrdqueo, lo que se
encuentra intimamente ligado a la situacién de violencia y conflicto armado

interno que afronta el pais.
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Algunas de las cifras que se destacan en el Indice son que el pais recibié
una calificacién general de 7,67 sobre 10, frente a la Repiblica Democrética
del Congo que obtuvo un puntaje de 7,75; mientras que otros paises como
Birmania y México recibieron una puntacién de 7,59 y 7,56, respectivamente.
Ahora bien, en el caso particular del tréfico de cocaina, Colombia recibi6 una
escalofriante calificacién de 9,5 sobre 10, ademds de un 9 en crimenes sobre los
recursos no renovables (incluida la minerfa ilegal), y un 8 en cuanto al trifico
de armas y de cannabis (Becerra, 2021). En el item relacionado con los actores
criminales, “el pais alcanz6 un puntaje de 9,5 sobre 10 en grupos estilo mafia,
mientras que en redes criminales obtuvo 9 puntos y un 7 sobre 10 en actores
integrados por el Estado, asi como en actores criminales extranjeros” (Becerra,

2021, parr. 9).

Una vez dicho lo anterior, cabe mencionar que en la actualidad el reto
mds importante que afronta el Estado colombiano con respecto al crimen
transnacional organizado gira en torno a la transformacién de las dindmicas
de conflicto en todo el pais, ya que, como se menciond previamente, tras la
desmovilizacién de las extintas FARC quedaron vacios de poder en los territo-
rios, y especialmente en la periferia, que se han traducido en la consecuente
reconfiguracién de la balanza de poder. Esto da como resultado el fortale-
cimiento de organizaciones como el ELN y las Autodefensas Gaitanistas de

Colombia (Acc), que son sus principales rivales en varias regiones.
De acuerdo con el portal InSight Crime (2017):

En la actualidad, los Urabefios o Autodefensas Gaitanistas de Colombia (Acc)
son considerados la banda criminal mds poderosa, la cual controla una amplia
gama de actividades delictivas en gran parte del pais. [...] Si bien las nego-
ciaciones con las FARC concluyeron con la desmovilizacién, el desarme y la
reintegracion de mds de 13.200 de sus tropas, también abrieron la puerta
para el surgimiento de estructuras disidentes. En el 2016, mientras las nego-
ciaciones atin estaban en curso, Géner Garcia Molina, alias ‘Thon 40°, Néstor
Gregorio Vera Ferndndez, alias ‘Ivin Mordisco’ y Miguel Botache Santillana,
alias ‘Gentil Duarte’, comandantes de la otrora guerrilla, rearmaron sus anti-
guas unidades para continuar con el control de economias ilegales. Ademds de
su fuerte presencia en los departamentos del sur de Colombia, nueva faccién
conocida como las ex-FARC mafia que se expandi6 por toda la frontera con
Venezuela, donde controla el trdfico de drogas y los corredores de contrabando
de oro.
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En agosto del 2019, surgi6 una nueva y poderosa faccion de las ex-FARC mafia,
cuando el antiguo nimero dos de las extintas Farc, ‘Tvdn Mérquez,, anuncié
su regreso a las armas y la conformacién de un grupo denominado como
Segunda Marquetalia. Este grupo, con fuertes vinculos politicos e ideolé-
gicos con el régimen de Nicolds Maduro, rdpidamente estableci6 presencia en
zona fronteriza de Venezuela, desde donde controlan importantes economias
ilegales. (InSight Crime, 2017, pdrr. 12-14)

Conclusiones

Pese a que existen diversas aproximaciones al concepto de Delincuencia
Organizada Transnacional (Dor), segin su alcance, la naturaleza y cantidad
de actores, e incluso el tipo de actividades que estos llevan a cabo, la suscrip-
cién de la Convencién de Palermo, o Convencién de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Trasnacional de 2000, constituye un exce-
lente punto de partida para la construccién consensuada de una definicién,
asi como un techo normativo que permita hacer frente a este fenémeno de
manera conjunta y eficaz, en cuanto constituye una muestra de voluntad poli-
tica para “abordar un problema mundial con una reaccién mundial”, como

afirmé en su momento el secretario general de la Onu Kofi Annan.

No obstante, en un escenario globalizado, resulta especialmente retador
para los Estados del sistema internacional contempordneo combatir al crimen
organizado, teniendo en cuenta que se trata de un conglomerado de redes delic-
tivas organizadas de manera fluida, que se benefician de la venta de productos
ilegales siempre que exista demanda de estos (es decir, es una economia ilegal
que se acoge a las 16gicas de las economias legales), siendo mercados anénimos
y mds complejos que nunca, a los cuales a veces resulta imposible seguir el

rastro, como es el caso del cibercrimen.

Sumado a lo anterior, la Dot abarca pricticamente todos los actos
delictivos graves de indole internacional, los cuales son perpetrados siempre
con fines de lucro y constituyen un flagelo que da lugar a la violacién de los
Derechos Humanos y socava el desarrollo econdmico, cultural, social, politico
y civil de las sociedades. Para combatir este fenémeno se hace menester la
creacién de asociaciones en todos los niveles, incluyendo a los gobiernos de los

paises mds afectados, el sector empresarial, las organizaciones internacionales
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de cardcter gubernamental y no gubernamental, y la sociedad civil, principal

victima de su accionar.

Sin embargo, es claro que lo particularmente dramdtico del fenémeno
en cuestién es que la amenaza que constituye para la paz y la seguridad inter-
nacionales sobrepasa las capacidades de los Estados y en general de las institu-
ciones internacionales, entre otras cosas porque a pesar de ser justamente una
amenaza global, sus principales efectos se hacen sentir en el dmbito local, como

es el caso de las fronteras, donde genera un mayor impacto.

Una vez que la Dor logra consolidarse en un territorio, puede desesta-
bilizar paises y regiones enteras, socavando el desarrollo de las comunidades,
debido a su capacidad de adaptarse a las condiciones del entorno y establecer
alianzas estratégicas con los grupos criminales locales, como en el caso de
Colombia, donde las redes de delincuencia organizada transnacional han esta-
blecido pactos con los grupos armados organizados como el ELN, las disiden-
cias de las Farc y el Clan del Golfo, entre otros. Esto indefectiblemente genera
un agravamiento de otros fenémenos, como la corrupcion, la violencia, las
extorsiones y otras problemadticas locales, lo cual vulnera los derechos funda-
mentales de la poblacién civil y perpettia los conflictos preexistentes, cuyos
actores involucrados encuentran en el crimen organizado una fuente de finan-

ciacién con un alto grado de rentabilidad.

En consecuencia, se comprende que la delincuencia organizada transna-
cional afecte de manera diferenciada a un pais como Colombia, que ademds
de contar con un conflicto armado interno de larga trayectoria, posee algunas
de las fronteras mds porosas de la regién, las cuales se encuentran comple-
tamente permeadas por el crimen organizado, debido en gran medida a su
ubicacién geoestratégica, por un lado, que resulta especialmente atractiva para
los actores criminales (por las rutas de narcotréfico, su salida a los océanos
Adlantico y Pacifico, y la presencia en su territorio de recursos naturales de gran
valia). Por otro lado, la proliferacién de actores criminales dentro del pais en
los dltimos afios —producto de la desmovilizacién de las Auc y las FArc junto
con el ELN— hoy son los protagonistas de innumerables disputas en las zonas
fronterizas por el control territorial y el dominio de las economias ilicitas,

especialmente del narcotridfico. Asimismo, las alianzas y apoyos del régimen
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venezolano a los actores antes mencionados y los vacios de poder en la periferia
del pais, donde la presencia estatal institucional es escasa, como lo es la capa-
cidad del Estado para proteger de forma efectiva los derechos fundamentales

de la poblacién civil.
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Resumen. En este capitulo se aborda la situacién problemdtica en materia de seguridad que se
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Introduccion

Como se mencioné en el primer capitulo de este libro, la seguridad multi-
dimensional ha cobrado fuerza a partir del concepto hemisférico, con el
cual se amplia el espectro de estudio de la seguridad, tanto en la parte de
objeto y sujeto, como en las temdticas abordadas y en el hecho de incluir no
solo amenazas de cardcter externo, sino también interno. En este sentido, y
partiendo de este marco tedrico, se revisard el caso de la frontera colombo-pa-
namefia y las diferentes amenazas que estdn presentes a la luz del concepto de
seguridad multidimensional, para asi determinar los diferentes retos y desafios
que presenta esta frontera, en igual medida para el gobierno colombiano como
para el de Panamd. En este orden de ideas, se inicia haciendo una pequena
revisién histérica acerca de lo que ha sido la frontera colombo-panamena y

luego se abordan las diferentes amenazas que afronta actualmente esta zona.

La metodologia que se utilizé para desarrollar este capitulo se basa en la
revision de bibliografia y de diferentes fuentes que dan cuenta del problema
fronterizo que se vive entre Colombia y Panamd; se trata de una metodologia
cualitativa muy utilizada en el desarrollo de investigaciones en el campo de las
ciencias sociales y las ciencias humanas. Asimismo, se aplica la metodologfa de
estudio de caso a la frontera colombo-panamena, especificamente, se indaga

por las diferentes situaciones problemdticas que tiene dicha regién.

Revisando en la historia, se encuentra que la relacién con Panamd es
bastante cercana, teniendo en cuenta que formé parte de Colombia hasta
1903, y que desde la década de los afos setenta la frontera colombo-panamena
ha sido el escenario delictivo de diferentes grupos al margen de la ley, ya que
ha sido un corredor estratégico de movilidad (Palomino & Ruiz, 2020). Asi,
amenazas a la seguridad como el narcotrifico, el trifico irregular de migrantes,
la trata de personas, el contrabando o las amenazas hibridas involucran la
combinacién de capacidades militares, ticticas y operacionales en un ambiente
politico y social, en el cual la letalidad del conflicto trasciende a esferas cultu-
rales inmersas en factores colectivos que corrompen la autonomia del Estado

en el ejercicio de la gobernanza.

En este escenario, los Estados contempordneos asimilan la evolucién de

la guerra asimétrica en funcién de la proliferacién de las amenazas hibridas y
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la manera en que estas vulneran las facciones de seguridad integral del Estado,
por lo cual es necesario elaborar un plan de desarrollo, prevencién y mitigacién
de estas amenazas, que sea afin de los intereses estatales y al marco juridico
internacional. Como se ve, estos factores evidencian la necesidad de imple-
mentar una doctrina militar contigua al orden politico nacional y al marco
juridico del derecho operacional.

Resultados

Caracteristicas de la frontera colombo-panameiia

La frontera colombo-panamena tiene 266 kilémetros de extensién terrestre y
una amplia extensién marina y submarina limitrofe, tanto en el mar Caribe
como en el Pacifico. Es uno de los sitios estratégicos porque conecta dos océanos,
de manera que es un eje primordial para el comercio y la globalizacién. En ella
confluyen una serie de factores geograficos, demograficos, sociales, politicos,
culturales y econémicos que facilitan la presencia y el accionar delictivo de
organizaciones dedicadas al crimen organizado transnacional (Palomino &
Ruiz, 2020).

Vale la pena mencionar que la frontera colombo-panamefia se poblé como
consecuencia de tres factores: los asentamientos indigenas y de afrodescen-
dientes, el flujo migratorio de comunidades que buscaban establecerse en terri-
torios fértiles, y la migracion forzada como consecuencia del conflicto armado.
Es asi como del lado de Panamad se ubican grupos indigenas emberd-wounaan
y kunas, mientras que en el lado de Colombia se encuentran cincuenta y siete
territorios de comunidades afrodescendientes y ciento dieciséis resguardos
indigenas. Debido a la mezcla poblacional en la frontera, las caracteristicas
sociales, culturales y econdmicas de la poblacién que habita dicho territorio
son también megadiversas, aunque una constante es la pobreza. Como conse-
cuencia, la precaria situacién econémica, la desigualdad social, el alto grado de
corrupcion y abandono por parte del Estado han generado que este territorio y
su poblacién sean blanco de continua violacién de los Derechos Humanos, asi

como de situaciones criminales que afectan la seguridad en esta zona (Palomino

& Ruiz, 2020).
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En el territorio colombiano se encuentran los municipios de Acandi,
Turbo, Juradé y Necocli, sectores que desde 1980 hasta la actualidad han
trabajado de manera constante en el mantenimiento ecoldgico de la regién de
El Darién junto con Panamd, especialmente el municipio de La Palma, para asi
lograr una estabilidad en los aspectos ambientales. La actividad econémica del
Urab4 antioquefio y chocoano se enfoca en la pesca, la agricultura y la crianza
de animales. Sus caracteristicos cultivos de maiz y arroz hacen del sector un
gran lugar, sus casas construidas a lo largo de los rios sobre pilotes, aproxi-
madamente de cuatro metros de altura, hacen de este territorio un grandioso
sitio turistico. El canal de Panamd —un sector econémico de esta nacién—
fue creado en 1914 para generar un paso estratégico y de vital importancia
mundial: en el ano 2021 superd las estadisticas al mover 516 millones de tone-
ladas, a diferencia del ano 2020, con 475 millones. Ademas, es relevante tener
en cuenta que por este canal pasa el 3,5% del comercio maritimo mundial,

especialmente contenedores, quimicos y granos (Swissinfo, 2021).

El Tapén del Darién es un drea extensa de selva espesa que comparte
Colombia y Panamd, donde se encuentra la frontera de estos dos paises. Es
considerado uno de los lugares mds biodiversos del mundo y de gran impor-
tancia medioambiental, pero también es reconocido por los altos niveles de
delincuencia. Debido a sus condiciones naturales agrestes, la dificil movilidad
y una temperatura promedio de 17°C, las condiciones de vida en esta regién
son precarias. Ademds, las comunidades indigenas en muchos casos obstruyen
las ayudas y los proyectos de ambas naciones para la organizacién, ya que ellos
cuentan con esa zona como una reserva natural; en el peor de los casos, grupos
indigenas como guna yala, emberd-wounaan, kuna de Madungandi cooperan

con los grupos delincuenciales.

Caracterizacion de la amenaza latente en la frontera
colombo-panamena

En los dltimos anos, la Delincuencia Organizada Transnacional (Dot) se ha
convertido en una de las amenazas mds apremiantes en los dmbitos nacional
e internacional. La DoOT estd representada tanto en grupos terroristas como
en grupos criminales, los cuales han sabido aprovechar el fortalecimiento

de la tecnologfa , asi, el avance de la globalizacién no solo para expandir su
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actuar delictivo fuera de las fronteras nacionales, sino también para diversificar
y aumentar su rango de actividades criminales mds alld de las tradicionales
(Vargas & Gonzélez, 2021).

En este sentido, y con el fin de comprender la situacién actual del crimen
organizado transnacional en la frontera colombo-panamefia, se hace perti-
nente revisar la historia de violencia y confrontacién que se ha vivido en esta
zona del pais. Aunque el conflicto armado ha mutado como consecuencia de
los diferentes procesos de desmovilizacién, tanto de la guerrilla como de otros
grupos al margen de la ley, hoy por hoy se evidencia la presencia de nuevos
actores criminales que han llevado a que la regién sea un fortin de la delin-
cuencia organizada transnacional, asi como de las nuevas actividades delictivas
que se desarrollan en la regién (Palomino & Ruiz, 2020). En este orden de
ideas, a continuacién se desarrollardn aquellas amenazas a la seguridad que

tienen lugar en la regién.

Narcotrafico

El Urab4 ha sido una zona que siempre ha estado en la mira tanto de narcotra-
ficantes como de grupos armados dedicados a la actividad delictiva, ya que es
una region con atributos geogréficos que la convierten no solo en un impor-
tante corredor de movilidad por el que se transporta la droga desde Colombia
hacia otros lugares, sino que ademds en esta zona se desarrollan diferentes esla-
bones de la actividad del narcotréfico (Palomino & Ruiz, 2020). Vale la pena
mencionar que, debido a las caracteristicas geograficas, ciertas partes del terri-
torio nacional son mds atractivas para los narcotraficantes y una de esas es la
subregion del Urabd, uno de los principales puntos de partida de droga hacia
paises de Centroamérica, Europa y la regién del Caribe.

La posicién estratégica de Urabd la ha convertido en un territorio en
constante disputa de las organizaciones presentes en el territorio y responsables
del crimen organizado transnacional que ocurre alli. El conflicto tiene su base
principalmente en la lucha por las rutas del narcotrifico y los corredores de
movilidad, que también se utilizan para realizar otras manifestaciones crimi-
nales, como el trifico de personas (Palomino & Ruiz, 2020).

La Armada Nacional, en cumplimiento de su funcién constitucional,

ordend la creacién de la Fuerza de Tarea contra el Narcotrafico n.° 73 Neptuno,
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la cual tiene como misién enfrentar las diferentes manifestaciones de la Dor.
Dicha Fuerza de Tarea contempla las acciones que debe desarrollar la Armada
Nacional en aspectos vitales para mantener la soberania y seguridad de los
espacios maritimos del pais, tales como el control del trifico maritimo, hacer
cumplir las leyes y normas, garantizar la seguridad de las lineas de comunica-
cién maritima y fiscalizar las actividades maritimas (Palomino & Ruiz, 2020).

La Fuerza de Tarea ha sido eficaz, ya que desde el momento de su creaciéon
ha logrado resultados e incautaciones de clorhidrato de cocaina. En respuesta,
las organizaciones responsables del crimen organizado transnacional se han
vuelto mds sofisticadas en su accionar para tratar de vulnerar los controles de
las autoridades, utilizando multiples y diversos medios y modalidades en su
afdn por transportar las mercancias ilicitas. En consecuencia, se ha creado un
sistema multimodal que intenta responder a los diferentes desafios que plan-
tean las cambiantes tdcticas de la delincuencia organizada transnacional. De

acuerdo con Palomino y Ruiz (2020), este sistema estd compuesto por:

*  Interdiccion maritima fluvial: compuesta por aquellas acciones en
contra del trifico ilicito que emplea como medios las lanchas tipo go
fast, sumergibles, semisumergibles, lanchas de bajo perfil, torpedos
fluviales, lanchas de transporte personal y artefactos navales.

*  Interdiccion en puertos, marinas y astilleros: las modalidades que ataca
son actos ilicitos realizados en astilleros artesanales, contaminacién
de contenedores y su carga, y trifico en veleros.

*  Interdiccion en dreas de influencia terrestre: las modalidades empleadas
son las de pasante (mal llamadas mulas), la del hormigueo, el
empleo de pequenos sitios de acopio o campamentos en zonas ribe-
refias para cargar a los migrantes y por tltimo las caletas o depésitos
camuflados, donde se ocultan grandes cantidades de mercancias
ilicitas, sobre todo de clorhidrato de cocaina.

*  Interdiccion aérea: se realiza por parte de unidades de la Fuerza Aérea
en contra de aviones que realizan vuelos no autorizados sobre espa-
cios maritimos.

Actualmente, constituye un objetivo para Panamd aumentar la vigilancia

fronteriza y asf frenar el narcotrifico desde América del Sur, principalmente
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desde Colombia hacia Estados Unidos. En 2021, los paises centroamericanos
decomisaron cerca de 250 toneladas de droga, cifra récord originada por el

aumento en la produccién de cocaina (France 24, 2022).

Migracion ilegal

En lo que se refiere a migracién irregular, hay tres modalidades en América
Latina: 1) el trafico en la frontera, que hace referencia al movimiento de
migrantes a través de vias terrestres o maritimas; 2) la falsificacién de docu-
mentos, y 3) la suplantacién de nacionalidad. Asi, una de las principales vias
de salida de migrantes hacia Panamd y Centroamérica es justamente la frontera
colombo-panamena. De acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (Unobc, citado por Angulo ez al., 2019), se ha venido
observando un aumento importante en el nimero de migrantes en esta zona
por la exencién de visas a chinos y sudafricanos en 2007: migrantes de paises
como Somalia, Eritrea y Etiopia, en muchas ocasiones, suplantan su naciona-
lidad con la de los paises que gozan de la exencién para usar a Colombia como
puerta de entrada al continente y continuar su camino a Estados Unidos. Por
otro lado, en 2008 Ecuador implementd la politica de “puertas abiertas”, de
modo que ningln extranjero requiere visado para ingresar al pais y permanecer
durante 90 dias, lo cual ha tenido como efecto el incremento de migrantes de
Pakistin, China, Bangladesh, Nepal, Eritrea e India. Si bien en 2011 se redujo
la cifra por la implementacién de algunos controles migratorios, el flujo migra-

torio se incrementd para las nacionalidades cubanas y haitianas.

Bésicamente, esta situacién ha estado presente en tres aristas: seguridad,
flujos migratorios y accién estatal. En lo que se refiere a la seguridad y debido
al conflicto armado, la frontera colombo-panamena ha presentado un movi-
miento importante de migrantes, que se aumenté por el fortalecimiento del
conflicto en el 2004 y alcanzé su maximo pico en el 2014. Asimismo, vale la
pena mencionar que esta zona ha sido testigo de un movimiento constante
entre las comunidades transfronterizas indigenas y afrodescendientes, dado
que esta ruta ha sido empleada para el trdnsito de migrantes no colombianos.
En el ano 2017, con la llegada de Donald Trump a la presidencia de Estados
Unidos, se dio otro aumento, ya que habia una incertidumbre por el posible
cambio de la politica migratoria estadounidense (Angulo ez 2/, 2019).
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Es asi como Panam4 se ha vuelto uno de los destinos migratorios de gran
consideracién por los colombianos, teniendo en cuenta que la frontera colom-
bo-panamena presenta una constante actividad en lo que se refiere a movilidad
humana. Asi, la migracién se hace posible debido a la cercania geografica y
la posibilidad permanente para cruzar las fronteras. De alli que Panamd se
haya convertido en el tercer pais de América Latina con el mayor nimero de
migrantes provenientes de Colombia, situacién constante y creciente durante
las dltimas décadas (Polo ez al., 2018).

En la frontera entre Colombia y Panam4 los migrantes mds comunes son
cubanos, debido a que para ellos existe el incentivo de la ley de ajuste cubano
de 1966, la cual les ofrece una serie de prebendas una vez lleguen a suelo esta-
dounidense. Ante esto, muchos migrantes prefieren tomar la ruta que atraviesa
ocho paises: Ecuador, Colombia, Panam4, Costa Rica, Nicaragua, Honduras,
Guatemala y México. Es pertinente anotar que desde el incremento de la crisis
en Venezuela, en la ruta del Darién se ha visto un nimero importantisimo de
migrantes venezolanos irregulares, quienes optan por esta ruta intentando salir

del régimen venezolano (Angulo ez al., 2019).

La mayoria de migrantes internacionales en condicién de irregularidad
realizan largas travesias desde sus paises de origen para llegar a la frontera entre
Colombia y Panamd, en donde existen bandas dedicadas al trifico ilegal de
migrantes que se encargan de movilizarlos a través de las aguas del mar Caribe
y de la Serrania del Darién (Palomino & Ruiz, 2020). En consecuencia, la fron-
tera colombo-panamena tiene una grave problemdtica migratoria, puesto que
es un punto estratégico en la ruta de las personas que estdn siendo vulneradas
social y econémicamente, de alli que el Tapén del Darién represente un reto
geoestratégico. Todo esto se debe a una crisis regional que genera un problema
de seguridad estatal y frente a la cual es necesario entender los limites territo-
riales nacionales y sus fronteras, conformadas por el departamento del Chocé
y el occidente del golfo de Urabd. Como se ha mencionado hasta el momento,
la ubicacién de estos territorios resulta estratégica para los movimientos migra-
torios que provienen de Asia, Sudamérica y Africa. Estos factores tienen un
efecto negativo, por cuanto la migracién de manera legal e ilegal es un gran

problema para los dos paises, pues puede generar situaciones peligrosas para la
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persona, ya que podria ser explotada laboralmente y, en algunos casos, abusada

fisicamente.

Asimismo, se debe tener en cuenta que debido a estas circunstancias, los
grupos armados al margen de la ley y sus grandes organizaciones ilegales tienen
bastante tiempo en la regién, conocen todos los sectores donde implementan
su modus operandi a su antojo y asi pueden evadir la justicia, los retenes mili-

tares y la presencia del gobierno.

Segtin Angulo ez al. (2019), basado en informacién de la Defensoria del
Pueblo, las rutas mds frecuentes utilizadas para los negocios ilicitos de la fron-

tera colombo-panamena son:

*  Ruta Turbo-La Miel-Puerto Obaldia: esta ruta ha sido la mds utilizada
por los migrantes. Inicia en Turbo, atraviesa el Golfo de Urab4 hasta
Sapzurro, un corregimiento del municipio de Acandji, la poblacién
mds cercana a la frontera. Una vez allf, los migrantes cruzan hacia La
Miel, en Panamd, y de alli se trasladan hasta Puerto Obaldia. Antes
de la restriccién, las autoridades migratorias panamenas otorgaban
salvoconductos a los migrantes que les permitia tomar un vuelo
hasta Ciudad de Panam4.

*  Ruta Turbo-Cacarica-Panamd: es la ruta mds comun entre los
migrantes de nacionalidad cubana. Comienza en Turbo y continta
por el rio Atrato y el rio Cacarica hasta llegar a la comunidad de
Biajo, desde donde toman un antiguo trayecto terrestre de la via

Panamericana que conduce a Yaviza, en Panamd. Desde alli se tras-
ladan hasta Ciudad de Panamd

*  Ruta Turbo-Capurgand-Panamd: esta ruta ha sido la mds utilizada
por los migrantes. La ruta inicia en Turbo, atraviesa el Golfo de
Urabd hasta Sapzurro, un corregimiento del municipio de Acandj,
la poblacién més cercana a la frontera. Una vez alli, los migrantes
cruzan hacia La Miel, en Panamd, y de alli se trasladan hasta Puerto
Obaldfa. Antes de la restriccién, las autoridades migratorias pana-
menas otorgaban salvoconductos a los migrantes que les permitia

tomar un vuelo hasta Ciudad de Panama4.
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Para frenar la migracién irregular, los gobiernos de Colombia y Panam4
han disenado diferentes estrategias, las cuales evidencian que la decisién de
cerrar las fronteras carece de eficacia en relacién con el crimen organizado
transnacional, puesto que, de hecho, ello contribuye al aumento elevado del
nimero de migrantes estancados en la zona del Urabd, lo que a su vez implica
un incremento de las actividades criminales de los traficantes de personas.
Asimismo, se ha adelantado la cooperacién binacional entre Colombia y
Panamai con miras a fortalecer el Estado en los territorios fronterizos, a través
del control militar, la vigilancia permanente y el desarrollo de operaciones
conjuntas dirigidas a combatir las actividades delictivas transfronterizas (Polo
etal., 2018).

De hecho, Colombia ha creado diferentes instrumentos normativos y
politicos mediante los cuales ha intentado enfrentar el fenémeno migratorio
que ha enmarcado su realidad. Con el desarrollo del Conpes 3603 del 2009 fue
aprobada la Politica Integral Migratoria, que constituye el primer documento
programdtico que define las acciones, estrategias y lineamientos de interven-
cién para los colombianos que se encuentran en el exterior, asi como para los
extranjeros en Colombia. Posteriormente, la Ley 1448 del 2011 autorizé que
toda victima del conflicto armado que se encuentre en el exterior podria ser
reparada mediante los consulados de Colombia, con el fin de flexibilizar los
requisitos para los migrantes colombianos frente al acceso a los mecanismos de
reparacion efectiva (Angulo ez al., 2019).

Asimismo, para abordar la politica migratoria se cre6 la Comisién
Nacional Intersectorial de Migracién y la Comisién Intersectorial para el
Retorno, orientado a la poblacién retornada. En cuanto a la migracién de
trdnsito, la respuesta juridica se encuentra consagrada en la Resolucién 3346
del 2018, la cual fue emitida por Migracién Colombia. Esto establece en su

articulo primero:

El permiso de ingreso y permanencia de trinsito temporal puede ser otorgado
alos ciudadanos extranjeros que buscan transitar dentro del territorio nacional
con el fin de hacer conexiones u escalas para abordar algiin medio de trans-
porte, ya sea maritimo, terrestre, aéreo o fluvial, para retornar hacia su pais
de origen o hacia un tercer pais sin el 4nimo de establecerse o domiciliarse en
Colombia.
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Ahora bien, desde el punto de vista institucional, la normativa actual ha
resultado insuficiente, ya que aun cuando se ha atendido un alto porcentaje de
las necesidades de urgencia, no ha sido posible definir o atender la migracién
de trdnsito, que ha resultado en diferentes ocasiones opacada por eventos de

mayor envergadura.

Frente a la respuesta institucional, cabe mencionar que las autoridades,
tanto colombianas como panamefias, en el afio 2018 llevaron a cabo la
primera jornada binacional de integracién fronteriza con el fin de satisfacer
algunas necesidades bdsicas insatisfechas de esta poblacién. Dicha inicia-
tiva estuvo presidida por el Ministerio de Relaciones Exteriores a través de
la Direccién para el Desarrollo y la Migracién Fronteriza, el Ministerio de
Defensa, el Ministerio de Cultura, el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, el Ejército Nacional, Prosperidad Social y la Agencia Presidencial de

Cooperacién Internacional (Angulo ez 4l., 2019).

Hoy por hoy se llevan a cabo reuniones de la Comisién de Vecindad
Colombo Panamena, donde se abordan temas relacionados con la Dor, la
migracién irregular y la seguridad desde varias dimensiones. En 2019, el presi-
dente colombiano Ivin Duque y su homélogo panamenio Laurentino Cortizo
crearon el Gabinete Binacional Colombia-Panamd, con el propésito de discutir
temas como el comercio en la zona fronteriza, la seguridad, las migraciones y la

inversién (Angulo ez 4l., 2019).

La situacién fronteriza entre Colombia y Panamd estd marcada no solo
por la migracién, como se menciond, sino que a esta problemdtica se afiaden
las actividades ilegales fronterizas, como el narcotréfico o el trifico ilicito de
armas. Es asi como se han establecido politicas en busca de control politico y

econémico con el apoyo directo de Estados Unidos.

Las Fuerzas Militares colombianas, por su parte, contintian trabajando
en el debilitamiento de los grupos armados ilegales, hasta el punto de acabar
con uno de los mds fuertes de esta zona, el Clan del Golfo, con la captura de
Dario Antonio Usuga, alias Oroniel, asi logré dejar sin organizacién jerdrquica
el grupo ilicito y disminuir drésticamente los movimientos de la red de narco-

trafico, el trafico de migrantes y la extorsién en la frontera.
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Discusion
Implicaciones para la defensa y seguridad nacional
desde un enfoque multidimensional

La seguridad nacional implica la creacién y aplicacién de politicas publicas,
en conjunto con su cumplimiento por parte de la Fuerza Publica a lo largo
del territorio nacional, de manera que las amenazas latentes contiguas a la
criminalidad sean mitigadas, prevenidas y neutralizadas. Sin embargo, la hibri-
dacién de las amenazas contempordneas dificulta la labor de la Fuerza Publica,
por lo cual el desarrollo integral del Estado se ve afectado por los desafios
que imponen a la seguridad ciudadana, lo cual debilita la legitimidad estatal
y contribuye a la marginalidad social, hechos que constituyen problemdticas

complejas que requieren soluciones de cardcter multidimensional.

Lo que aparentemente se presenta como novedoso en la simbiosis entre
politica y violencia es que la segunda es ejercida, al menos en parte, por el
crimen organizado del paramilitarismo y el narcotréfico, y ha logrado alcanzar
una magnitud sin precedentes, pues ha involucrado actores publicos y legales

que se valen de ellas para lograr sus fines (Lépez, 2010).

La asimetria bélica estd compuesta por las disparidades convencionales,
legales, doctrinarias, consuetudinarias y de poder o capacidad de combate
de uno de los contendores en una guerra o conflicto armado. En el caso del
conflicto colombiano, la asimetria ha estado presente desde sus inicios, pues
los grupos insurgentes han aplicado estrategias atipicas al marco militar tradi-
cional y han hecho presencia en diversos campos sociales con el objetivo de
alcanzar su utopia revolucionaria. En este sentido, se debe recordar que los
propdsitos o intereses del rival incluyen los aspectos culturales del enemigo y
su capacidad de disuasién para lograr el apoyo de su poblacién en relacién con

la guerra (Grautoff, 2007).

La letalidad del conflicto trasciende a esferas culturales inmersas en
factores colectivos que corrompen la autonomia del Estado en el ¢jercicio de
la gobernanza. La actualidad del conflicto colombiano asimila la evolucién de
la guerra asimétrica, de manera que los frentes de guerra urbanos insurgentes

muestran gran incidencia en los entornos urbanos a causa de su cercania con
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los ejes politicos del pais y la rigurosidad con la que sus pretensiones pueden ser

proliferadas en un contexto contiguo al orden politico nacional.

La delincuencia organizada prolifera en los contextos sociales y geogri-
ficos donde los Estados no cumplen de manera eficaz sus funciones, de modo
que estas son asumidas por los criminales, a tal punto que esto se convierte
en un evento normal que se extiende a otras dreas (De la Corte & Giménez-

Salinas, 2015).

El asentamiento de organizaciones terroristas o criminales en el espacio
geogrifico de un Estado vulnerable se da en condiciones en las cuales las
amenazas que vulneran la institucionalidad de las organizaciones publicas
trascienden los factores sociales, econémicos y culturales, que corrompen el
concepto de seguridad integral estatal y generan mdltiples amenazas coordi-
nadas en funcién a la criminalidad. Al respecto hay que tener en cuenta que
las amenazas contempordneas se caracterizan por su asimetria estructural, pues
son promovidas por organizaciones no gubernamentales de manera ilegal y
actiian de forma atipica en relacién con el concepto tradicional de seguridad y
defensa. Ademds, combinan facciones politicas, civiles y militares, lo cual difi-
culta que la Fuerza Pdblica emplee los métodos convencionales para luchar en
contra de estas. Ante este escenario, Rodriguez (2019) complementa:

Como el escenario de guerra se ha expandido, abarcando toda la cultura poli-
tica, econémica, diplomdtica, cultural y psicoldgica, ademds de la tierra, el
mar, el aire y la electrdnica, la interaccién entre todos los factores ha hecho
que sea dificil para el 4émbito militar servir como esfera principal en todos los
sentidos. (s. p.)

El actuar de la Fuerza Pablica en funcién de la mitigacién de estas
amenazas se ha visto limitado debido a la misma complejidad de las amenazas
y su constante hibridacién (Rodriguez, 2019). Al respecto, la Unién Europea
asevera que las amenazas hibridas procuran aprovechar las vulnerabilidades de
un pais y suelen socavar los valores democrticos y las libertades fundamentales
(Comisién Europea, 2016). Entendiendo que estas amenazas se manifiestan
como fenémenos que combinan métodos convencionales y no convencio-
nales para desestabilizar a un gobierno, los principales medios por los cuales

los grupos criminales organizados y terroristas operan en una regién consisten
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en la prictica del comercio ilegal de material bélico, narcotrifico y personas,
mineria ilegal, entre otros, que generan una profunda problemidtica para el
Estado —aunque se debe aclarar que los puntos vulnerables son especificos de

cada pais—.

De esta manera, el terrorismo, el narcotréfico y la delincuencia organi-
zada transnacional son reconocidas principalmente como amenazas externas.
Se entiende que estas operan fuera de las fronteras del pais y generan oposi-
ciones, presiones o agresiones que comprometen la soberania, independencia
e integridad territorial, asi como su patrimonio (Doctrina de Defensa y
Seguridad Nacional, 2015). Es por esto que ante las amenazas que provienen
del exterior, es menester la adopcién anticipada de medidas y acciones encami-
nadas a garantizar la seguridad nacional. La defensa nacional necesariamente se
debe sustentar en unas Fuerzas Militares con las capacidades modernizadas que
requiere el pais, asi como en una decidida accién politica en todos los dmbitos

de aplicacién, a fin de evitar ser sorprendidos por los acontecimientos.

Conclusiones

La frontera colombo-panamena es un lugar estratégico porque conecta dos
océanos, caracteristica que la convierte en un eje primordial para el comercio
y la globalizacién. En ella confluyen una serie de factores geogréficos, demo-
gréficos, sociales, politicos, culturales y econémicos que facilitan la presencia y
accionar delictivo de organizaciones dedicadas al crimen organizado transna-
cional (Palomino & Ruiz, 2020). Sin embargo, es una frontera que ha estado
marcada no solo por la migracién irregular, sino que también estin presentes

actividades ilegales como el narcotrafico, el tréfico ilicito de armas, entre otros.

En lo que respecta a la migracién irregular, esta es uno de los problemas
transnacionales mds importantes en ambas naciones, pues genera pobreza,
sobrepoblacién e inseguridad, asi como diferentes ambientes sociales que
alteran los indicadores socioeconémicos. La frontera colombo-panamena es
una de las mds inestables y voldtiles de la regién, panorama que ha generado lo
que algunos denominan la “remilitarizacién de las fuerzas de seguridad pana-

menfas”, con el propésito de reforzar la seguridad de la frontera.
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De esta manera, la ausencia de un ejército panameno es otra particu-
laridad de la tradicién geopolitica del pais. Con respecto a las fronteras que
comparte con otras naciones, aspectos como el conflicto armado colombiano,
la ausencia o presencia escasa de las instituciones del Estado y el nacimiento y
la expansién de grupos armados en las 4reas fronterizas han sido causas estruc-
turales para la proliferacion de diversos tipos de actores y actividades delictivas
(Cabrera, 2016). En este sentido, la precariedad democrética del Estado versus
el fortalecimiento del crimen organizado (especialmente del narcotrifico y el
paramilitarismo) han desencadenado una cooptacién parcial del Estado, asi

como su reconﬁguracién.
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Introduccion

Caracteristicas de la frontera colombo-venezolana

La frontera entre Colombia y Venezuela, que es la mds extensa del pais con
2.219 kilémetros y cuyos limites fueron establecidos mediante el Tratado Lépez
de Mesa-Gil Borges, relacionado con la demarcacién de fronteras y navegacién
en los rios comunes de 1941, se encuentra dividida, de acuerdo con Urdaneta
(1999), en cinco territorios, que son: Amazonas-Guainia-Vichada; La Guajira;

Cesar-Perijd; Norte de Santander-Téchira, y Arauca-Apure.

Asi, esta atraviesa siete departamentos: La Guajira (en las locaciones
de Paraguachén, Hatonuevo, Maicao, Uribia, Albania, San Juan del Cesar,
Barrancas, Fonseca, Villanueva, El Molino y Urumita); Cesar (Manaure del
Cesar, Becerril, Agustin Codazzi, La Jagua de Ibirico, Curumani y Chiriguand);
Norte de Santander (Tibu, Toledo, Teorama, Convencién, Puerto Santander,
Clcuta, Villa del Rosario, Ragonvalia, Herrdn y El Carmen); Boyacd (Cubard);
Arauca (Saravena, Arauquita, Arauca y Cravo Norte); Vichada (Puerto Carrefio
y San José de Maipurés), y Guainia (Puerto Colombia, Inirida, Cacahual, San
Felipe y La Guadalupe) (Cancilleria de Colombia, 2012).

En el territorio que ocupan estos departamentos existen en la actualidad

siete pasos autorizados:

e El puente Simén Bolivar, el cual comunica la ciudad de Cicuta,
Norte de Santander, con San Antonio, en el estado de T4chira. Es
el paso principal y la via de comercio binacional mds importante.

*  El puente internacional Francisco de Paula Santander, ubicado en la
ciudad de Ciicuta. Cruza por encima del rio Téchira y comunica al
pais con Urefa, en el estado de Téchira.

*  El puente internacional La Unién, ubicado en el municipio de
Puerto Santander, se une a Boca de Grita, en Tachira.

*  El puente internacional José Antonio Pdez, que atraviesa el rio
Arauca y comunica a dicho departamento con El Amparo, en el
estado de Apure.

*  Paraguachén, en el municipio de Maicao, en La Guajira, comunica

al norte con el estado de Zulia.
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*  El paso frontera muelle para los pasajeros y diferentes tipos de carga,
localizado en el lado derecho del rio Inirida. Estd dentro de la juris-

diccién del municipio de Inirida, en el departamento de Guainia.

*  Elpaso de frontera muelle para pasajeros y diferentes clases de carga,
cuya ubicacién se encuentra en el lado izquierdo del rio Orinoco,
frente al municipio de Puerto Carrefio, en el departamento de
Vichada. Colinda con Puerto Pdez en la parroquia Codazzi del
estado de Apure.

En relacién con los ecosistemas que comparten los dos paises, estos varfan
desde los montanosos hasta las largas llanuras que se extienden a lo largo de
ambos territorios, ademds de dreas desérticas, selvas himedas y ecuatoriales,
zonas de un follaje intenso con drboles que alcanzan alturas de hasta 35 metros
y zonas con una hidrografia compartida, como es el caso de las cuencas del rio

Catatumbo, que desembocan en el lago de Maracaibo en Venezuela.

Asimismo, comparten un ecosistema maritimo que hoy en dia es sujeto
de diferendos limitrofes, el cual se caracteriza por la presencia de barreras cora-
linas con reservas de hidrocarburos. Al respecto cabe sefalar que este ha sido
objeto de arbitrariedades por parte de Venezuela, pues en el articulo 10.° de su
Constitucién Politica afirma, de manera ilegitima, que parte de los territorios
de La Guajira y los Llanos Orientales colombianos forman parte de su terri-

torio.

Teniendo en cuenta lo anterior, al ser considerablemente extensa y porosa,
la frontera colombo-venezolana posee un sinnimero de pasos fronterizos
ilegales que incrementan las dindmicas de conflictividad en los municipios
aledafios, lo cual favorece la presencia del crimen organizado transnacional
que opera en los territorios fronterizos sin mayores restricciones, debido a la
ausencia de control militar y a la debilidad institucional, especialmente en lo

que a autoridades gubernamentales se refiere.

De alli que esta sea una frontera supremamente vulnerable, pues en ella
confluyen pricticamente todas las modalidades de crimen organizado transna-
cional (trafico ilegal de inmigrantes, trifico de armas, municiones y explosivos,

narcotrafico, entre otros).
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Ahora bien, una hipétesis que explica la presencia constante de acti-
vidades ilegales en las regiones fronterizas con Venezuela consiste en que el
Estado colombiano ha mantenido a lo largo de la historia una presencia dife-
renciada en todo el territorio nacional, donde la periferia se encuentra excluida
y marginada de sus servicios bdsicos (esto se repite en todas las demds fronteras
del pais). Sin embargo, esto no se debe netamente a la centralizacién poli-
tica y administrativa, sino que tiene que ver en gran medida con la geografia

nacional, altamente accidentada.

Marco tedrico

Segun los planteamientos de Zartman (citado por Garcia & Trejos, 2021),
los territorios fronterizos estdn definidos por tres condiciones particulares que
determinan su caracterizacién: una poblacién que habita en el margen de los
centros de poder, la cual se encuentra atravesada por un limite politico formal-
mente establecido y tiene una dindmica relacién hacia dentro y hacia fuera con

ese centro de poder.

Esta definicién, que entrafa un distanciamiento desde el punto de vista de
la geografia, pero también de las asimetrias de la presencia del Estado, implica
una dindmica de centro-periferia en las regiones fronterizas y sus sociedades,
lo que conlleva a un ejercicio débil de la gobernanza estatal y la pérdida de la
soberanfa. Estas condiciones abren el paso a actores ilegales que aprovechan
este vacio de poder para apropiarse del territorio y establecer nuevas formas de
poder sobre la poblacién civil. Es justamente en este contexto que los “actores
no estatales desempenan funciones tradicionalmente atribuidas al Estado, y
generan practicas de ordenamiento social, provisién de servicios publicos y

gobernanza” (Garcia y& Trejos, 2021, p. 97).

Ahora bien, ya que las fronteras constituyen un espacio de interaccién
permanente entre diversos actores (de orden estatal y no estatal) y de trdn-
sito de maltiples servicios y bienes, y debido al hecho de que las dindmicas
econdmicas, sociales y culturales transfronterizas trascienden las fronteras, “de
manera tal que las dreas de frontera son espacios de movimiento, intercambio
e integracién en variadas formas, cuyo desarrollo territorial se da en un marco

que va més alld de la divisién politico-administrativa de los Estados” (p. 97), en
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aquellos territorios donde se evidencia debilidad institucional, ya sea de uno o
ambos lados, suele presentarse una intensificacién de las légicas de interaccién

entre los grupos armados y otros actores de indole no estatal.

De acuerdo con Idler (2019), tres son los factores que dan cuenta del
aspecto antes mencionado: en primer lugar, la debilidad en la gobernanza
estatal; en segundo lugar, un escenario de enormes oportunidades y un bajo
grado de riesgo que facilitan la proliferacién de economias ilegales, y, final-
mente, una mayor proclividad a la impunidad, lo cual permite un escala-
miento apresurado de las dindmicas de conflicto, asi como la multiplicacién de
sus fuentes o raices. Ello se deriva en gran medida de la dualidad de los sistemas
encargados de la administracién de la justicia y de la seguridad nacionales en
los territorios fronterizos, que los grupos criminales aprovechan para facilitar

su accionar y victimizar a la poblacién.

En el caso particular del sistema encargado de la administracién de la
seguridad, la frontera como escenario propenso a la criminalidad posibilita
de alguna manera la evasién de las acciones armadas del Estado, el cual se ve
limitado por la soberania del pais que sirve de refugio a los criminales, situa-
cién que puede hacerse mucho mds compleja cuando politicamente hablando
no existen redes de apoyo transnacional que aporten a la cooperacién militar

(Idler, 2019).

Un ejemplo de ello fue la operaciéon Fénix, o bombardeo de Angostura en
2008, cuando las Fuerzas Militares de Colombia incursionaron en territorio
ecuatoriano y le dieron de baja al terrorista Razil Reyes, comandante de las
Farc-Ep, lo cual tuvo implicaciones diplomdticas negativas, pues dicha accién
constituyd una violacién de la soberania ecuatoriana, pese a que tal territorio

servia de refugio para los miembros del grupo armado.

Método

Esta investigacién analiza un fenémeno de cardcter global denominado
Delincuencia Organizada Transnacional (Dort), desde sus diversas formas y
manifestaciones, en un caso particular, la frontera colombo-venezolana, en el
que confluyen un sinnimero de fenémenos criminales que adquieren especial

relevancia en el contexto del conflicto armado colombiano y la crisis humani-
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taria de Venezuela. En este sentido, el presente capitulo constituye un estudio
de caso, metodologia propia del enfoque cualitativo, para el cual se utilizd
como instrumento el levantamiento de informacién en bibliotecas y bases de
datos especializadas, asi como una pesquisa en diferentes medios de comuni-
cacion, con el fin de obtener informacién reciente que dé cuenta del estado
actual del fenédmeno analizado (Hurtado, 2010).

Teniendo presente este antecedente, el proceso investigativo tiene un
alcance explicativo y descriptivo, por cuanto pretende evidenciar las dindmicas
criminales presentes en la frontera, asi como explicar las causas profundas de
este fendmeno, tanto del lado colombiano como del venezolano. Asi, consiste
en un recorrido por la problemdtica estudiada, que va desde la caracterizacién
de la frontera colombo-venezolana, pasando por las confrontaciones geopoli-
ticas que alimentan la presencia de la DOT en estos territorios, hasta llegar a la
caracterizacién de las amenazas, la tipologfa de actores criminales y las diversas
formas de conflicto, que representan retos e implicaciones serias para la segu-

ridad y defensa nacionales de la Republica de Colombia.

Resultados

Colombia, que estd localizado en el centro de la zona tropical, se encuentra atra-
vesada por tres enormes cordilleras (Oriental, Central y Occidental), las cuales
forman un amplio abanico de climas que incluyen los cilidos, templados, frios,
zonas glaciares y tropical de estepa (Trejos & Luquetta, 2014). Asimismo, es
también un pais amazdnico y andino, caribefio y pacifico, una geografia suma-
mente compleja que histéricamente ha conllevado una fragmentacién en la
interaccién de las diversas regiones del pais, lo que afecta de manera conside-

rable el desarrollo andlogo y simétrico de todo el territorio.

Tomando esto en consideracién, un rasgo caracteristico de las fronteras
colombianas, incluida la venezolana, es la ausencia estatal, ya que los mayores
centros poblacionales se han establecido histéricamente desde el centro hacia
la periferia, lo que posibilita la puesta en escena de poderes “paralelos”, que
mediante la violencia generan nuevos 6rdenes sociales y econémicos sencillos

o bdsicos que dan lugar a una convivencia relativamente estable.
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En estos lugares ausentes de presencia estatal, las organizaciones guerri-
lleras y “paramilitares” (varios académicos afirman que, por ejemplo, en
Colombia no existe ni ha existido tal fenémeno), asi como la delincuencia
organizada transnacional, se han tornado en una nueva forma de “autoridad”
y de Estados paralelos, donde la verdadera institucionalidad termina renun-
ciando a ser garante de las relaciones sanas de los habitantes, de manera que los
derechos de propiedad y otro tipo de intercambios y asociaciones quedan en
una especie de limbo.

Asi pues, es apenas natural que dichos territorios se configuren como
Estados de guerra o conflicto, donde el poder institucional ya no es soberano y
la violencia y sus administradores se convierten en un elemento que dinamiza
el desarrollo de la vida colectiva (Trejos & Luquetta, 2014).

Confrontacién geopolitica en la frontera colombo-venezolana

Antes de abordar el asunto de la confrontacién geopolitica en la frontera
entre Colombia y Venezuela, es preciso senalar que este espacio se ha configu-
rado histéricamente como un escenario clave en la organizacién y desarrollo
de acciones armadas y financiacién de los grupos armados colombianos: el
Ejército de Liberacién Nacional (ELn), durante los afios 70, y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), en los afios 80, ubicaron varios
de sus frentes mds antiguos en zonas limitrofes con Venezuela, con el propédsito
de acceder a corredores de movilidad que resultaban claves para el acceso hacia
el interior y el exterior del pais. De esta manera podian demostrar su capacidad

armada y, a través de ella, establecer espacios de influencia social y politica

(Cabrera & Valencia, 2019).

Posteriormente, se dio la instauracién del paramilitarismo, cuya desmo-
vilizacién dio lugar al nacimiento de varias bandas criminales (Bacrim), de
manera que algunas zonas fronterizas en los departamentos de La Guajira,
Cesar, Norte de Santander, Arauca y Vichada “se convirtieron no solo en espa-
cios de competencia armada, sino también de alianzas esporddicas, en torno

al control de rentas ilicitas y el acceso a espacios funcionales para su supervi-
vencia” (Cabrera & Valencia, 2019, pérr. 6).

Sin embargo, més alld de los factores internos que dan lugar al surgi-

miento y consolidacién de la criminalidad en la frontera, en el dmbito geopo-
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litico se evidencia, segin Valero (2020), una conflictividad animada por los
gobiernos de Colombia y Venezuela, complejo escenario que representa en la
cara opuesta de la moneda una geografia humana caracterizada por el estable-
cimiento de lazos muy estrechos en el marco de la convivencia ciudadana local
y regional entre las poblaciones (ciudades y zonas rurales de cada pais), cons-
truidos a partir de las interacciones transfronterizas en esos 2.219 kilémetros
que definen los limites geograficos de los territorios nacionales. Al respecto,
Valero (2020) senala que “especial importancia tienen los sistemas y subsis-
temas urbanos construidos en el estado Tachira (Venezuela) y sus conectivi-
dades con el departamento de Norte de Santander (Colombia), epicentro de
los mayores e intensos intercambios y receptor principal de la conflictividad

bilateral” (parr. 4).

Ahora bien, a diferencia de la estrategia de integracién adoptada por el
régimen venezolano con Brasil y Guayana, con Colombia existe una apuesta
diferente, la cual consiste en una confrontacién permanente, donde las fron-
teras constituyen un escenario clave de conflictividad. Ello se ve claramente
definido en las “empatias” que el régimen de Maduro ha demostrado hacia
los grupos armados organizados colombianos, a los cuales ha permitido hacer
presencia en su territorio, ademds de instalar enclaves operativos en las fron-
teras. De alli que Venezuela haya decidido retirarse de la Comunidad Andina

de Naciones, demostrando intereses contrapuestos con el gobierno colom-

biano (Valero, 2020).

El enfoque geopolitico sustentado en alianzas politicas se incorpord abier-
tamente al Plan de Desarrollo de la Nacién 2007-2013, al establecer Areas
de Interés Geoestratégicas, concebidas como zonas geogrificas definidas de
acuerdo con el interés estratégico nacional, considerando las caracteristicas,
el nivel de relaciones y la afinidad politica existente para orientar la politica
exterior venezolana en funcién de nuevos polos de poder mundial. En estos
objetivos no encajaba la relacién con el gobierno de Colombia. (Valero, 2020,

parr. 6)

Desde mediados del 2015, y como “estrategia en clave nacional que
buscaba focalizar en la frontera y en factores externos las causas de la acelerada
crisis nacional” de Venezuela (Valero, 2020, pérr. 16), se comenzaron a suscitar

una serie de eventos que resquebrajaron ain mds las relaciones bilaterales



70 | Angie Julieth Arenas Piedrahita, Fabian Camilo Vargas Gonzélez, Edwin Andrés Rondén Narvaez
y César Enrique Ramos Hinestrosa

entre los dos paises, lo que se tradujo en una ruptura integral de las relaciones
diplomadticas y consulares en 2019, anuncio hecho por el presidente Nicolds

Maduro y cuya consecuencia inmediata fue el cierre de los pasos fronterizos.

De esta manera, la frontera colombo-venezolana se reafirmé como un
espacio de confrontacién, generd la agudizacion del resquebrajamiento social y
la multiplicacién de las denominadas “trochas”, utilizadas como atajos ilegales
para facilitar el desplazamiento transfronterizo, y hoy se encuentra controlada
por los grupos de delincuencia que extorsionan. Esta situacién, sumada a la
dramdtica crisis humanitaria que comenzaba a enfrentar el pais, dio lugar a
una masiva migracion de venezolanos hacia el resto del continente, una vez se

autorizd la apertura parcial de la frontera con Colombia en el 2016.

A la fecha, un aproximado de dos millones de venezolanos han migrado
hacia el pais en busca de mejores oportunidades, de los cuales 611.000 han
podido integrarse al Estatuto Temporal de Proteccién para Venezolanos
(ETPV), segun el director de Migracién Colombia, Juan Francisco Espinoza
(El Tiempo, 2022).

Caracterizacion de la amenaza presente en la frontera

Hasta finales del siglo XX y principios del XXI, la frontera colombo-vene-
zolana era comprendida como un espacio geogrfico de hermandad y paz
entre ambos paises, con unas relaciones diplomadticas, politicas, econdmicas y
sociales muy estrechas, lo cual lleg6 incluso a generar una especie de identidad
compartida entre los habitantes de las dreas fronterizas, que en la mayoria de

los casos posefan doble nacionalidad.

No obstante, con la llegada de un gobierno socialista a Venezuela, fundado
en los preceptos del socialismo del siglo XXI, el escenario convencional se vio
considerablemente modificado de forma paulatina, lo cual convirtié a dicha
frontera en un espacio apto para la circulacién de los grupos ilegales, que
abrieron nuevas rutas de narcotréfico, contrabando, trata de personas y migra-
ci6n ilegal (Pefia-Chivatd er al., 2019). Es por ello que a partir del 2013, y de
acuerdo con la Cancilleria de Colombia (2012), la frontera con Venezuela es la

mas activa en términos de crimen organizado.
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Dicha transformacién, que incluye un ajuste constitucional que devela las
pretensiones del pais vecino de recuperar las “fronteras naturales” de la capitania
de Venezuela, en detrimento de la soberanfa nacional de Colombia, también
se ha traducido en la prictica en la confirmacién de alianzas entre el régimen
venezolano y grupos armados organizados colombianos, asi como grupos de
crimen organizado transnacional, situacién que ha generado la ruptura de las
relaciones diplomadticas entre ambos paises y que ha convertido a Colombia en
un “Estado tapén” para los intereses expansionistas de Venezuela en la regién.
De alli que las relaciones fronterizas hayan sufrido transformaciones profundas
en diversos dmbitos, como el social, el politico y el econémico, lo cual afecta la

supervivencia y el bienestar de la poblacién a ambos lados de la frontera.

Ahora bien, esta situacién se nutre no solo de la separacién ideolédgica
entre ambos Estados, sino también de las asociaciones de naturaleza delictiva
entre los actores que constituyen una amenaza de indole multidimensional, y
la delincuencia organizada transnacional, asi como los nacientes grupos crimi-
nales, como es el caso de las disidencias de las FARc, los cuales “aprovechan las
relaciones de ‘interdependencia critica’ para evadir la accién del Estado colom-
biano y refugiarse en el vecindario mediante el sobrepaso de fronteras” (Pena-

Chivatd ez al., 2019, p. 775).

De esta manera se evidencian problemdticas que conducen a una mayor
inestabilidad en la frontera, tales como el contrabando de combustibles desde
Venezuela hacia Colombia, el narcotrifico, el abigeato, la configuracién de
nuevos grupos armados, las migraciones (ilegales) de venezolanos hacia
Colombia (mds de 3,5 millones desde el inicio de la crisis social en dicho pais),
el tréfico de migrantes; el trafico de armas, municiones y explosivos, problem3-
ticas sociales asociadas a la pobreza, etc. (Pefia-Chivatd ez al., 2019).

Esto explica la escalada sin precedentes de la criminalidad en la dltima
década y el hecho de que esta frontera sea un territorio dinamizado por la
imposicién del poder criminal y beligerante. En esta zona la ilegalidad, la crisis
de gobernanza, la destruccién de las instituciones en Venezuela, la insegu-
ridad energética y las nuevas causales de conflicto (como el medioambiente
y los recursos naturales y, especialmente, minerales) impiden el desarrollo

econdmico y social de las comunidades, lo cual aumenta la inestabilidad y
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el desequilibrio regional, sobre todo en la periferia nororiental de Colombia
(Pena-Chivati ez al., 2019).

De acuerdo con Semana (2021), en la actualidad un promedio de catorce
organizaciones criminales se disputan el comercio de drogas ilicitas, la trata
de personas, el contrabando de mercancias y la venta de armas en la fron-
tera, lo cual ha ocasionado que en el departamento de Norte de Santander y,
sobre todo, en su capital caigan de manera progresiva y acelerada en manos
de la criminalidad. Al respecto, afirma dicho medio de comunicacién, no es
una situacién aislada que en la capital de este departamento esté ocurriendo
gran cantidad de atentados terroristas, como el de la Trigésima Brigada el 7 de
febrero de 2022.

Sumado a lo anterior, segin informacién de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (Unobc), actualmente la frontera entre
Colombia y Venezuela es la zona del mundo donde hay mayor concentracién
de cultivos ilicitos, y de acuerdo con un reporte oficial emitido por dicha orga-
nizacién (citado por Semana, 2021), a mediados del 2021 Norte de Santander
fue el departamento con mayor 4rea de coca sembrada en el pais, con 40.084
hectéreas. Esto se debe principalmente a la ausencia de Estado en los territorios
fronterizos, producto de la suspensién de todo tipo de comunicacién entre

Bogotd y Caracas, la cual abri6 paso a la consolidacién de la criminalidad.

En el caso, por ejemplo, del narcotrifico, la produccién anual de pasta
base de coca en la regién de El Catatumbo es de 390 toneladas, es decir, el
25% de la produccién nacional; esto equivale a un usufructo de 341 millones
de délares en doce meses de produccién (1,3 billones de pesos al ano), cifra
que supera con creces las inversiones del Estado. En cuanto a la cocaina, la
produccién de El Catatumbo se encuentra alrededor de 312 toneladas por afio,
las cuales constituyen pricticamente el doble de la inversion estatal (Semana,
2021).

En relacién con esta modalidad de crimen organizado trasnacional, el
terrorismo constituye una herramienta utilizada por los grupos armados y la
Dor para facilitar la produccién de cocaina y el acceso a las rutas de distribu-
cién, que en el caso de Colombia se emplea a través de la comisién de aten-

tados contra la infraestructura critica del Estado, o contra la poblacién civil
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con el fin de infundir terror. De hecho, como es bien sabido, el Departamento
de Estado de los Estados Unidos incluye en su lista internacional de organiza-
ciones terroristas a las disidencias de las FArc y al ELN (son 48 en total), todas

estas patrocinadas por el régimen venezolano.

Pero ;cudl es la importancia de Venezuela frente al fortalecimiento del

crimen organizado transnacional en Colombia y sus dreas fronterizas?

De acuerdo con el portal InSight Crime (2012), el vecino pais es un actor
clave en el embarque de cargamentos de drogas provenientes desde Colombia
hacia Europa y Estados Unidos, ya que, atraidos por la corrupcién y débil
Estado de derecho, los grupos criminales de origen colombiano han creado en

dicho pais una amplia y consolidada red de narcotréfico.

Ahora bien, ello ha sido posible justamente por la participacién de mili-
tares y funcionarios publicos venezolanos, quienes a su vez son los proveedores
mds importantes de armamento para el mercado negro, principal favorecedor
de las guerrillas colombianas, las cuales hacen presencia en los estados vene-
zolanos a lo largo de la frontera con Colombia (especialmente el ELN y las
disidencias de las FARC). De esta manera se ha conformado un centro de opera-
ciones para el desarrollo de actividades criminales, donde también opera el
grupo guerrillero venezolano Fuerzas Bolivarianas de Liberacién (Fsr) (Insight
Crime, 2012). Algunos de los estados donde hay sélida presencia del ELn y
las disidencias de las Farc son Apure, Tichira y Zulia, los cuales sirven como

refugio para los cabecillas de ambos grupos armados.

Pero ademds de las guerrillas colombianas y la venezolana, que en el caso
del ELN se ha constituido como la primera guerrilla binacional del continente,
existen otros actores de origen venezolano, denominados las “megabandas”,
una novedosa forma de crimen organizado que nace de la superpoblacién
del sistema penitenciario autogobernado, y participa en actividades como la
extorsion, el narcotréfico, el secuestro y la mineria ilegal de oro, que se han
configurado como la “ley de facto” en varias franjas del territorio venezolano y
han estado involucradas de forma directa en el incremento de la criminalidad
alo largo de la frontera entre Colombia y Venezuela, al ser actores potenciales

en el comercio transnacional de una droga como la cocaina (Insight Crime,

2012).
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En Venezuela, que es un pais de trdnsito, multiples organizaciones de
la Dort, que histéricamente se han visto beneficiadas por el tréfico de drogas
venezolano, son colombianas. Sin embargo, ello no significa que organiza-
ciones mexicanas como el cartel de Sinaloa no hayan establecido también
células en el vecino pais durante los tltimos afos.

Los venezolanos estdn principalmente involucrados en el transporte de los
cargamentos de droga y en la logistica, y se les paga por garantizar el paso
seguro de los productos. Sin embargo, en los tltimos afios las organizaciones
venezolanas han ido més alld del simple transporte de cargamentos de droga y
ahora adquieren, almacenan y trafican por si mismas. (Insight Crime, 2012,
pérr. 27)

Ahora bien, cabe mencionar que la agudizacién en los dltimos afios de
la violencia en la frontera colombo-venezolana no es resultado solamente del
surgimiento de nuevos actores criminales tras la desaparicién de las FARC y el
apoyo del régimen venezolano a estos grupos, en su mayoria colombianos.
Por el contrario, esta se registra en lo que se denomina una “trayectoria de
conflicto prolongado”, es decir, aquellos conflictos longevos e inexplica-
bles, que demuestran una elevada capacidad para crecer en relacién con los
actores involucrados, objetivos, motivaciones y descontentos que sustentan las
confrontaciones. Esto implica que este se extienda en el tiempo y sea capaz de
mutar y abarcar distintas formas de conflicto que se superponen, transforman
y refuerzan de manera reciproca (Garcia & Trejos, 2021).

Asi pues, en el escenario particular del conflicto prolongado en Colombia,
el orden social que se forj6 durante el conflicto armado y la presencia de
economias de guerra y mercados criminales coinciden en la reconfiguracién de
prdcticas y actores de naturaleza criminal, y de forma reciente con la mencio-
nada crisis venezolana y la ola migratoria. Al respeto, Garcia y Trejos (2021)
aseguran que “las maltiples capas de la violencia existentes en el trasfondo del
efecto frontera hacen de este territorio un escenario muy complejo en términos
de seguridad y construccién de paz” (p. 98).

Tipologia de conflictos presentes en la frontera

De acuerdo con Garcia y Trejos (2021), en la frontera colombo-venezolana

se pueden distinguir tres tipologias de conflictos: las economias de guerra y el
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conflicto armado interno; la violencia criminal y los mercados ilegales e infor-

males, y la migracién sumada a la crisis humanitaria.

Economias de guerra y conflicto armado interno

Desde mediados de la década de los afios 70, diversos actores armados ilegales
comenzaron a hacer presencia en la zona central de la frontera (Norte de
Santander), empezando por el ELN, cuyo propésito era establecer un corredor
de movilidad hacia el oriente del pais, particularmente Arauca. Ya en los anos
80, este grupo armado se fortalecié mediante la predacién de la renta petrolera,
extorsionando a Ecopetrol y otras multinacionales implicadas en la construc-
cién del viaducto Cano Limén-Covenas, lo que le permiti6 expandirse territo-
rialmente hasta incursionar en el territorio venezolano, que utilizé como zona
de abastecimiento logistico y fuente de financiacién mediante la extorsién y el

secuestro.

No obstante, a mediados de los anos 90, las Farc-Ep asumieron el
control de estos territorios hasta que se desmovilizaron en el 2016, en cuyo
caso la expansién estuvo ligada a los cultivos ilicitos y el procesamiento de
alcaloides. Ademds de estos dos grupos guerrilleros, el Ejército Popular de
Liberacién (EpL) también hizo fuerte presencia en el territorio, al lograr de
manera conjunta una reconfiguracién de la base social, ademds de la instaura-

cién de economias de guerra (Garcia & Trejos, 2021).

Con la llegada del paramilitarismo, cuyo propésito era crear un corredor
para enfrentar a las retaguardias de las guerrillas y apropiarse de las rentas
asociadas al contrabando y al narcotrifico, la violencia alcanzé un pico sin
precedentes debido a las confrontaciones entre actores ilegales, hecho que
trajo importantes consecuencias negativas a la poblacién civil (desplazamiento

forzado, homicidios y masacres).

Sin embargo, de acuerdo con Echandia y Salas (2008), la relacién entre
los actores ilegales no solo ha sido de disputa, sino también de cooperacién
mediante la creacién de acuerdos de no agresién mutua en aquellos casos
donde existe una amenaza comtn, por ejemplo las emergentes Aguilas Negras,
las autodenominadas Autodefensas Gaitanistas de Colombia (Clan del Golfo)

y los Rastrojos, posterior a la desmovilizacién de las Auc desde 2006.
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Con la desmovilizacién de los integrantes de las Farc-Ep, a partir del
2016, el ELN y el EpL comenzaron a disputarse los territorios donde dicho
grupo armado ejercia control, lo que implicé una ruptura de los acuerdos
de no agresién y el consecuente escalamiento de la violencia y las confronta-
ciones armadas. Asi, los territorios mds afectados son Tibu, El Tarra, Sardinata,
Convencidn, Teorama y San Calixto (Garcia & Trejos, 2021).

A partir de entonces, el ELN logré consolidarse en los territorios fronte-
rizos y actualmente ha llegado a extenderse hacia los estados de Zulia y Tachira
en Venezuela, donde ha establecido su comandancia estratégica; aunque no
es el tnico actor consolidado en estas dreas, donde también hace presencia el
Frente 33 de las Farc, una de las disidencias de las FARc que desde 2018 ejerce
control territorial en Cicuta y el Catatumbo.

No obstante, ademds de los grupos armados colombianos, en la fron-
tera también hacen presencia grupos armados venezolanos, que han logrado
consolidarse en medio de la crisis humanitaria que afronta el pais, debido a
que el Estado ha concentrado sus esfuerzos en reprimir a la oposicién y a que
las Fuerzas Militares y de Policia venezolanas coordinan actividades criminales

con estos grupos.

Violencia criminal y mercados ilegales e informales

La posibilidad de acceso casi que ilimitado a diversas fuentes de financiacién,
mediante la explotacién de las economias ilicitas, es una de las principales
razones que explican la presencia permanente de los actores armados ilegales
en las regiones fronterizas, situacién que entrana una estrecha relacién entre
economia y conflicto, en la medida en que las economias ilicitas modifican el

orden social, lo cual da lugar a la creacién de vinculos entre lo legal y lo ilegal.

En el caso, por ejemplo, de Norte de Santander, que tiene el “Indice de
pobreza multidimensional” més alto del oriente del pais y que cuenta con un
altisimo porcentaje de informalidad, ademds de presentar una de las tasas de
desempleo mids elevadas de Colombia, ha logrado insertarse en la economia
nacional debido a la proliferacién de mercados ilegales, donde las lineas rojas
entre lo legal y lo ilegal se desdibujan en un escenario de exclusién y preca-

riedad. En este orden de ideas, el mercado ilegal de mayor disputa en las zonas
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de frontera es el narcotrifico, ya que en el Catatumbo se localiza el ciclo de
produccién completo (empezando por el cultivo de la hoja de coca, hasta la
produccién de clorhidrato de cocaina). “Por su ubicacién geogréfica, cuenta
con rutas de exportacién que cruzan el territorio venezolano con la coordina-
cién o activa participacién de distintos actores ilegales y legales, tales como la
Fuerza Piblica venezolana” (Garcia & Trejos, 2021, p. 104).

A este mercado se suma el contrabando de gasolina en los departamentos
de Santander y Norte de Santander, La Guajira y Cesar, el cual es controlado
por los Rastrojos y el Clan del Golfo, principalmente; el hurto de petréleo en
el oleoducto de Cano Limén-Covenas, negocio que es controlado por el ELN,
y el contrabando hacia y desde los estados de Tdchira y Zulia en Venezuela,
sujeto de disputa entre grupos colombianos y venezolanos (Garcia & Trejos,
2021).

Migracion y crisis humanitaria
De acuerdo con la Agencia de la ONU para los Refugiados-AcNur (Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, 2021),

hasta octubre del 2021, una combinacién de violencia, inseguridad y falta de
alimentos, medicamentos y otros servicios en Venezuela habfa forzado a més
de 5,9 millones de personas a huir del pais, creando una de las mayores crisis
de desplazamiento del mundo. Mds del 80 por ciento huyd a otros paises de
América Latina y el Caribe, siendo Colombia y Perti los que acogieron a la
mayorfa. (parr. 3)

Ahora bien, del total de venezolanos que han ingresado a Colombia en
los tltimos anos, el 94 % del flujo migratorio ingresé por Norte de Santander,
donde se congrega la segunda mayor poblacién de venezolanos en el pais,

después de Bogotd (OcHa, citado por Garcia & Trejos, 2021).

Teniendo en cuenta esta informacién, es importante sefalar que las migra-
ciones masivas hacia un pais no implican per se un aumento de la violencia,
y de hecho en algunos casos puede tener efectos positivos, debido a la recep-
cién de mano de obra capacitada que pueda constituirse como fuerza laboral
importante en el pais de destino.
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Sin embargo, en un caso como Colombia, donde se evidencia un esce-
nario de violencia estructural por cuenta de la debilidad institucional y la escasa
disponibilidad de recursos para atender a la poblacién migrante, ha ocurrido el
fenémeno contrario, teniendo en cuenta que la mayoria de migrantes prove-
nientes de Venezuela pertenecen a los sectores sociales mds precarizados del pais,

lo cual los convierte en una poblacién muy vulnerable una vez llegan al pais.

Esta vulnerabilidad de la poblacién venezolana inicia desde el momento
mismo en que deben abandonar su pais, pues hoy por hoy los pasos fronte-
rizos, la mayoria de ellos clandestinos o trochas, se encuentran controlados
por grupos armados que exigen pagos para poder atravesar, ejerciendo una
especie de control migratorio, escenario donde los migrantes “se convierten en
carne de canén. Algunos han caido victimas de tiroteos en la zona del limite
territorial, mientras que otros son victimas de desaparicién forzada” (Garcia &

Trejos, 2021, p. 100).

Asi las cosas, el trifico de personas se ha vuelto un fenémeno habitual
en la zona de frontera con Venezuela, y en los tltimos afios las autoridades
colombianas han desmantelado complejas redes de tréfico de personas, cuyas
victimas no son solamente venezolanos, sino africanos y asidticos provenientes
de Oriente Medio, que ingresan al continente por Venezuela y atraviesan varios
paises, entre ellos Colombia, para llegar principalmente a Estados Unidos y
Canadd.

Discusion
Implicaciones para la defensa y seguridad nacional:
un analisis multidimensional

El crimen organizado transnacional ha encontrado en las dindmicas sociopo-
liticas de los espacios fronterizos la via mds directa para favorecer su accionar,
lo que produce serias amenazas para la seguridad y defensa de los Estados que,
en el caso particular de Colombia, poseen unas fronteras porosas donde la

presencia estatal es escasa o inexistente.

Estas amenazas, que ya no provienen unicamente de las fuerzas mili-

tares de otros paises, sino que han adquirido otras dimensiones en el marco
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de la seguridad multidimensional, tales como la econémica, medioambiental,
migraciones masivas, etc., ponen de manifiesto la necesidad de implementar
estrategias desde distintos dmbitos, como el diplomdtico, civil, policial y militar,
y de cooperacién para el desarrollo, para garantizar la seguridad humana' de las

poblaciones que conviven en ambos lados de los territorios fronterizos.

En este sentido, en el estudio de caso analizado es menester hacer segui-
miento a los actores de naturaleza criminal y terrorista que desestabilizan la
seguridad, soberania y la integridad del territorio, ademds de generar desequi-
librio de poder democrético en la regién; aunque también se deben considerar
otras amenazas menos tradicionales, como el cambio climadtico, las enferme-
dades infecciosas e incluso los ataques cibernéticos, y el impacto que estos

generan a la seguridad y defensa nacionales.

Un ejemplo de ello es la pandemia global por la Covip-19, que se sittia
en el contexto de una crisis sanitaria que plantea un desafio no solo para la
sociedad en materia de salud, sino también para la seguridad, pues agudiza
estructuras fisicas bdsicas como la pobreza, las necesidades bsicas insatisfechas
y el desempleo. Esto conduce a dindmicas criminales cada vez mds visibles,
como el narcotrifico y delitos conexos, que amenazan el bienestar de la pobla-
ci6én civil, de modo que se requiere la integracién de capacidades institucio-
nales y la reestructuracion de las medidas disponibles, a través de un trabajo
conjunto entre los gobiernos locales y regionales que permita definir hojas de

ruta y proyectos de liderazgo, confianza y didlogo permanente con la comu-

nidad.
Segun el diario Portafolio (2020), en los 2.219 km de la frontera colom-

bo-venezolana vive una poblacién de aproximadamente doce millones de
personas, que constituye uno de los nodos mds afectados por las consecuencias
socioecondmicas que ha dejado el virus; entre otras razones, porque las dife-
rencias entre los gobiernos de ambos paises hacen imposible una respuesta
binacional articulada, y la intermediacién de la Organizacién Panamericana

de la Salud ha resultado insuficiente para enfrentar la crisis.

1 Segtin esta concepcién, “la seguridad estd inextricablemente unida al bienestar de los seres
e P g
humanos e implica que todas las personas tengan la capacidad de satisfacer sus necesidades bdsicas en un
q g
. . »
entorno medioambiental seguro” (Font & Ortega, 2012).
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Es evidente, pues, que la situacién de vulnerabilidad de la poblacién y los
limitantes de indole estructural que poseen los Estados colombiano y venezo-
lano se visibilizan en el marco de la carencia de herramientas conjuntas eficaces
para enfrentar los impactos provocados por la pandemia, asi como la expan-
sién y consolidacién de los grupos criminales. Sobre todo si se tiene en cuenta
que la transnacionalizacién de las amenazas, por ejemplo del narcotrifico y la
mineria ilegal, y las consecuencias adicionales que ello genera en una frontera
porosa, limita de forma considerable el avance de los “potenciales positivos” en

el 4mbito geogréfico, social, econédmico y cultural.

De esta manera, el mantenimiento de la seguridad y el ejercicio de la
defensa de Colombia en la frontera con Venezuela implica un reto enorme
para el Estado y sus a veces limitadas capacidades, dada la mutacién vertiginosa
de los actores criminales en estos territorios, asi como los problemas estructu-
rales como la corrupcién, que impiden el trabajo coordinado entre los cuerpos
de Policia y demds instituciones con funciones migratorias de ambos paises

(Pefia-Chivati et al., 2019):

Asi mismo, el referente de una frontera porosa permite resaltar la existencia de
esos problemas comunes que afectan los Derechos Humanos, exponen a los
habitantes al control indiscriminado de bandas delincuenciales que insertan
a jévenes con falta de oportunidades a los circulos de violencia, todo ello
promovido por las actividades ilegales del narcotrifico, la extorsion, el contra-
bando o la explotacién minera ilegal. (Pefia-Chivatd ez al., 2019, p. 782)

Asi, pues, la confluencia de los efectos de la pandemia y los fenémenos
criminales que hacen presencia en la zona limitrofe han generado una crisis
humanitaria todavia mayor, especialmente tras el cierre de la frontera por poco
mds de un afo, debido a la emergencia sanitaria, al presentarse un aumento
de los incentivos para contrabandear bienes y personas a través de los cruces

ilegales.

A mediados del 2020, el agravamiento de la crisis humanitaria y la falta
de oportunidades en Colombia llevé a que varios migrantes venezolanos deci-
dieran retornar a su pais, haciendo uso de trochas y pasos ilegales, ya que las
fronteras se encontraban cerradas y los pasos humanitarios fueron sujetos de

varias restricciones. En tanto que los pasos ilegales se convirtieron, en cierta
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medida, en un alivio a la presién social generada por el cierre de los pasos
formales “para una poblacién necesitada de servicios especiales de salud, con
profundas carencias de alimentos y medicinas” (Lozano & Mora, 2020, s. p.),
factores principales que los impulsaron a tomar el riesgo de cruzar la frontera
por las trochas. Aunque para los inmigrantes la inseguridad y la permanencia
de grupos ilegales no es la tnica problemdtica por enfrentar, pues al arribar a
Téchira son tratados como nada menos que “bioterroristas”, discurso que ha
sido masificado por el gobierno de Nicolds Maduro, quien adicionalmente
solicité que se les acusara de perpetuar ataques bioldgicos a aquellos que tran-
siten por los pasos ilegales en la frontera. Asi lo afirman Lozano y Mora (2020):

En Norte de Santander se encuentran cerca de 80 pasos ilegales, 38 de los
cuales estdn en el 4rea metropolitana de Cidcuta. Entre San Antonio y Clicuta
las trochas de Palotal o de Tribunales son las mds concurridas, tienen un costo
de entre 18.000 y 38.000 pesos por trayecto. Sin embargo, al ser un espacio en
el cual confluyen varios grupos ilegales, para pasar por las trochas toca pagar
una serie de “peajes”. (pdrr. 8)

Algunos de estos “peajes” incluyen un pago al ELN, al Ejército Bolivariano,
a los paramilitares y a los duefios de los predios que deben atravesar los

migrantes para salir a Villa del Rosario y finalmente ingresar a Venezuela.

De acuerdo con Lozano y Mora (2020), durante la pandemia hubo un
aumento del paso de migrantes por senderos o trochas debido a que las poli-
ticas de reactivacién econémica tomadas por el Gobierno de Colombia incen-
tivaron el retorno o nuevas migraciones de varios venezolanos al pais. Esto
incidié en los niveles de violencia en la frontera entre el estado de Téchira y
Norte de Santander, que presentaron un incremento del 28,5% durante la
cuarentena. Esta situacién provocé un aumento de los homicidios, desapari-
ciones forzadas y enfrentamientos armados, que agudizaron los problemas de
inseguridad en la frontera y desbordaron las capacidades del Estado colom-
biano.

Dicho en otras palabras, actualmente en la frontera colombo-venezolana
confluyen todos los tipos de amenazas a la seguridad y defensa nacionales, que
oscilan entre las tradicionales hasta las menos convencionales, que afectan no
solo la integridad territorial, sino también el bienestar de los pobladores, que
en este caso particular son muy vulnerables.
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En este sentido, el Estado colombiano tiene ante si un doble reto: en
primer lugar, contener los intereses expansionistas de Venezuela (amenaza
tradicional), cuyo régimen ha logrado establecer alianzas estratégicas con los
grupos armados organizados colombianos, y con distintos actores de delin-
cuencia organizada transnacional que operan a lo largo de la frontera con
Colombia. Ademds, ha estrechado sus lazos de cooperacién con potencias
extra-hemisféricas, como Rusia, China e Irdn, que tienen intereses geoestraté-

gicos en América Latina.

Alli es importante mencionar que actores como las disidencias de las
Farc, el ELN, el Clan del Golfo, entre otros, ya no operan solamente dentro
del territorio nacional, sino que ahora constituyen amenazas regionales que
en su mayorfa tienen como principal centro de operaciones, o como principal

apoyo internacional, al territorio y régimen venezolanos.

En segundo lugar, el Estado debe combatir las amenazas no tradicio-
nales que confluyen en la frontera con Venezuela y afectan de manera directa
el bienestar y los derechos fundamentales de la poblacién civil (amenazas no

tradicionales), tanto colombiana como venezolana.

Algunas de estas son el crimen organizado transnacional, principalmente
el narcotréfico, el contrabando, el trifico de armas, la trata de personas y el
trafico ilegal de inmigrantes; pero también las problemdticas derivadas de la
pandemia, que ha sido el catalizador de diversas situaciones de violencia estruc-
tural, como la pobreza multidimensional, el desempleo y la falta de acceso a
oportunidades, asi como la carencia de bienes y servicios bésicos en las zonas

periféricas que comparten frontera con Venezuela.

Conclusiones

La frontera colombo-venezolana constituye hoy en dia la mds activa de
Colombia en términos de criminalidad, debido a diversos factores que
incluyen: la debilidad institucional en las periferias del pais, que enmarca un
escenario de violencia estructural; la confrontacién geopolitica con el régimen
venezolano, que ha establecido alianzas con los grupos armados organizados

colombianos que facilitan el desarrollo de actividades criminales; la migracién
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masiva de venezolanos hacia Colombia, en busca de oportunidades, a raiz de la
crisis humanitaria que enfrenta dicho pais, y el surgimiento de nuevos actores
en un escenario de transformacién del conflicto armado interno posterior a la
desmovilizacién de las Autodefensas Unidas de Colombia (Auc), y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc-Ep), tales como el Clan del
Golfo, los Rastrojos, las Aguilas Negras y las disidencias de las Farc, que a su
vez se han subdividido en distintas estructuras.

Adicional a ello, la coyuntura suscitada por la pandemia se ha conver-
tido en el catalizador de todas las problemdticas antes mencionadas, ya que
profundiza las vulnerabilidades de la poblacién civil, que cada vez se encuentra
miés desprotegida ante un sinntimero de amenazas. En este contexto resulta
especialmente retador para el Estado colombiano movilizar los recursos nece-
sarios para garantizar la proteccion efectiva de la poblacién civil, y en general
consolidar la seguridad y defensa nacionales, ya que se deben abordar todas las
amenazas de forma simultdnea, lo que implica un esfuerzo institucional sin

precedentes que supera las capacidades con que cuenta el Estado.

Ahora bien, ademds de los limitantes institucionales a nivel nacional, la
ruptura de las relaciones con Venezuela ha ocasionado que la situacién en la
frontera sea cada vez mds dramdtica, pues no existen mecanismos de coopera-
cién bilateral que faciliten la atencién de las problemdticas antes mencionadas,

en el corto, mediano y largo plazo.

Esto indefectiblemente ocasiona un vacio de poder a lo largo de la fron-
tera, el cual estd siendo llenado por los actores criminales que han logrado
construir un importante entramado de redes y asociaciones criminales que
operan no solo en el dmbito local, sino también regional y global, mediante el
establecimiento de alianzas que, a su vez, llevan a graves disputas por el poder

y el control territorial, lo cual genera victimas mortales, en su mayoria civiles.

Esto hace que la violencia aumente cada vez més hasta alcanzar niveles
exorbitantes, que desde todos los puntos de vista sobrepasan las capacidades
del Estado colombiano para reestablecer el control de las regiones violentadas.
De alli la necesidad de disenar estrategias integrales que contemplen las dife-

rentes aristas del problema, entre las cuales se debe incluir:
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La creacién de politicas publicas dirigidas a fortalecer la presencia
institucional, y a combatir la violencia estructural de la cual ha sido
victima la poblacién que habita en los territorios fronterizos o peri-
féricos, histéricamente abandonados por el Estado colombiano.

El disefio de una politica migratoria clara y estructurada que
propenda a la proteccién efectiva de los migrantes venezolanos que
desde el inicio de la crisis humanitaria han llegado al pais en busca
de mejores oportunidades.

El fortalecimiento de las capacidades de las Fuerzas Militares y de
Policia, via recursos publicos y cooperacién internacional, para
combatir a los grupos armados organizados colombianos y a la
delincuencia organizada transnacional.

Y el paulatino restablecimiento de las relaciones diplomdticas con
Venezuela, ya que ha sido ampliamente demostrado que la ruptura
de las relaciones diplomadticas entre paises vecinos aumenta de
forma considerable el riesgo de que las fronteras caigan en manos

de la criminalidad.

Para finalizar, y en concordancia con lo planteado por la Fundacién Ideas

para la Paz (Garzén ez al., 2018), entre los principales aspectos que requieren

especial atencién en la frontera colombo-venezolana cabe destacar:

La expansién del ELN y su cada vez mayor participacién en las
economias ilegales fronterizas, especialmente en el narcotrafico.

Las disputas territoriales entre el ELN y otros grupos armados orga-
nizados, especialmente en el Catatumbo y en el departamento de
Arauca.

La presencia de economias ilegales ademds del narcotrifico, como
“la minerfa ilegal, el tréfico de gasolina, el contrabando, la trata de
personas y la explotacién sexual” (Garzén ez al., 2018, parr. 12).

El riesgo elevado de reclutamiento que sufren los migrantes venezo-
lanos por parte de los grupos armados al margen de la ley y su incor-
poracién como mano de obra en las distintas economias ilegales.
La explotacién sexual y riesgo de feminicidio de las migrantes vene-

zolanas.
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*  Elreclutamiento forzado de menores de edad en las dreas fronterizas
por parte del ELN, las disidencias de las FARC y otras organizaciones

criminales.

*  La vulnerabilidad de los habitantes de los territorios fronterizos,
especialmente las poblaciones indigenas que se encuentran en riesgo
constante de ser victimas de desplazamiento forzado y de caer en

campos minados.

*  El trdnsito y la presencia de grupos armados mds alld de las fron-
teras, tanto colombianos como venezolanos, que poco a poco se
han constituido como guerrillas binacionales o redes criminales con

alcance regional y global.
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Resumen. Este capitulo tiene por objeto identificar los avances que ha tenido Colombia frente a la
Delincuencia Organizada Transnacional (DoT), enmarcada en las politicas de seguridad y defensa.
Para ello se toman los tltimos tres periodos presidenciales, se estudian sus generalidades y se clasi-
fican los elementos relacionados con la DoT en las fronteras para definir dichos avances y establecer
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las fronteras. De esta manera se utiliza una metodologifa cualitativa-inductiva para desarrollar una
investigacion analitica.
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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.
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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



Capitulo 4. Avances y retos para Colombia en la proteccién de sus fronteras frente | 95
a la delincuencia organizada transnacional

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



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

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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Figura 1. Arquitectura de referencia de los sistemas de gestién de fronteras.
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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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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



Capitulo 4. Avances y retos para Colombia en la proteccién de sus fronteras frente | 119
a la delincuencia organizada transnacional

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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