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Introduccion

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 avanzé en una concepcién moderna de
la seguridad y defensa, buscando un mayor control civil hacia la democratizacion del
sector. Si bien a través de cada gobierno de turno se puede sefalar que se dieron pasos
en este camino, un breve recorrido histoérico por los 30 afios en dicho propésito permi-
te afirmar que en la actualidad se mantienen inercias institucionales que conservan la
autonomia tempranamente establecida para los asuntos de seguridad y defensa, impo-
sibilitando su democratizacion plena. Justificado por la persistencia de un anacroénico,
pero mutante conflicto interno armado —aunque este propiamente no sea un argumento
suficiente y valido para negarse a asumir concepciones mas proactivas frente al pano-
rama de riesgos y amenazas en el siglo XXI—, la seguridad y la defensa en Colombia atiin
se niegan a abrirse a una concepcién civilista y democratica moderna.
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Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial

A partir de lo anterior, el objetivo de este capitulo es realizar un balance de la
modernizacién de la politica de seguridad y defensa colombiana entre 1991-2021en tér-
minos de avances e inercias institucionales desde la vigencia de la nueva Constitucion.
Para ello, metodolégicamente se adelant6 una revision bibliografica y de documentos
oficiales de la politica en cada gobierno. La reflexion propuesta se justifica ante el vacio
investigativo de trabajos que planteen una mirada general y critica de la evolucién de
dicha politica publica desde claros referentes conceptuales.

El capitulo est4 organizado en cuatro apartados. El primero, propone los refe-
rentes conceptuales de la seguridad y defensa que institucionalmente se encuentran en
tension por su significado y que implican las practicas institucionales subyacentes en
cada gobierno. El segundo, describe los antecedentes histérico-politicos a considerar en
relacion con la formacién incompleta del Estado-nacién colombiano y como se impuso
una doctrina foranea en seguridad y defensa, alineada a una concepcién autonomista
del sector que impidi6 o restringid el control y participacion civil. El tercero, hace una
breve sinopsis de las politicas de seguridad y defensa en los ocho gobiernos entre 1990
y 2022, identificando comparativamente sus avances e inercias en términos de moder-
nizacioén. El cuarto apartado cierra con un balance general de los 30 afios de vigencia de
la Constitucion, sefialando la importancia de seguir avanzando en la democratizacion
del sector como una necesidad institucional y social de la actual agenda de seguridad y
defensa en un Estado hasta ahora incapaz de ejercer la soberania en términos militares
y sobre todo sociales y de derechos.

Un significado limitante de la seguridad y defensa

El campo de estudios en seguridad y defensa, progresivamente, ha pasado de ser un
monopolio de instituciones y claustros militares, caracterizado por el secretismo, a un
tema de investigacién ciudadana en ambitos no gubernamentales y universitarios de
la sociedad civil (Resdal, s.f.). En América Latina este cambio se debe a la modificacién
doctrinaria, la aperturainstitucional al debate y el crecimiento de los estudios de relacio-
nes internacionales, al vaivén de procesos de democratizacion que, a pesar de todo, han
permitido actualizar la conceptualizacion bajo la que se estructura la politica piblica. No
obstante, en el caso colombiano, “uno de sus problemas endémicos es su conceptuali-
zacion” (Cubides y Garay, 2013, p. 85), influenciada por una atavica doctrina anticomu-
nista, a lo que se suma la persistencia del conflicto interno armado.

El problema de la conceptualizacion conlleva una politica conservadora, ancla-
da en una concepcion realista de la seguridad y defensa. Respecto a ambos conceptos,
Madrigal (2019) sefiala cémo
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desde la disciplina de las RI, la seguridad y defensa aparece anclada fun-
damentalmente a lecturas realistas/neorrealistas (Orozco 2006) que se
centran en la seguridad del Estado (seguridad nacional) y el manteni-
miento del poder militar, ofensivo o disuasivo, frente a amenazas exter-
nas (defensa) o internacionales (Vargas 2006). (p. 6)

En estalecturaclasica, se reconoce la clara distincion entre seguridad en lo inter-
noy defensa hacia lo externo, lo que supone institucionalmente una separacion funcional
deroles y misiones parala Policia y las Fuerza Militares. Y si bien el contexto operacional
actual es diferente, llevando en parte a desdibujar tal separacién (Madrigal y Miranda,
2018), no se discute el hecho de que ambos cuerpos deben mantener sus propios ambitos
de intervencion en razén, por ejemplo, a su estructura y doctrina. Aun asi, en Colombia
el conflicto interno armado siempre ha sido la excusa para borrar esta linea, llevando al
fenémeno de militarizacion de la Policia y policializacion del Ejército (Vargas, 2006a,
2007; Jiménez y Turizo, 2011), condicion que ha impedido su profesionalizacion espe-
cifica bajo los estandares de las ciencias militares y policiales propiamente dichas. En
breve, se podria afirmar que ha primado mas la urgencia de responder a las necesidades
del conflicto que la de disponer de fuerzas dedicadas alo que en la teoria deberian atender.

Ahora bien, la seguridad y defensa no se limita a la fuerza ptiblica, pues
se trata de una politica publica, es decir, un conjunto de actividades del
Estado orientadas por los gobiernos y la administracion responsable de
su ejecucion (Andrenacci, 2020). Al respecto, las Naciones Unidas (2020)
considera que este sector incluye las estructuras, las instituciones y los
funcionarios responsables de gestionar, mantener y supervisar la segu-
ridad en un pais. Suele considerarse que el sector de la seguridad inclu-
ye la defensa, las instituciones policiales, el sistema penitenciario, los
servicios de inteligencia y las instituciones responsables del control de
las fronteras, aduanas y emergencias civiles. También se incluyen en
muchos casos elementos del sector judicial responsables del enjuicia-
miento de causas relativas a supuestos comportamientos delictivos y al
uso indebido de la fuerza. El sector de la seguridad incluye asimismo a
entidades que ejercen alguna funcién en la gestion o supervisién de las
tareas de planificaciéon y mantenimiento de la seguridad, como ministe-
rios, 6rganos legislativos y grupos de la sociedad civil. Otras entidades no
estatales que podrian considerarse parte del sector de la seguridad serian
las autoridades consuetudinarias u oficiosas y los servicios de seguridad
privada. (Secretario General de la ONU, 2008, p. 6)
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En el mundo, la politica de seguridad y defensa, en sentido estricto, hace refe-
rencia a un complejo entramado institucional. Sin embargo, eso depende, justamente,
del marco constitucional de cada pais. En Colombia, desde una lectura restringida, el
sector es el que se encuentra a cargo del Ministerio de Defensa Nacional, de cuyo des-
pacho depende el Comando General de las Fuerzas Militares (Ejército, Armada, Fuerza
Aérea) y la Policia Nacional, junto a un Consejo de Seguridad Nacional, maximo 6rgano
asesor del presidente de la reptiblica

Asi las cosas, desde esta lectura restringida, la politica de seguridad y defensa es
competencia del Ministerio de Defensa Nacional en el marco del ordenamiento constitu-
cional y de los planes de desarrollo de cada gobierno. Méas alla de ello, en Colombia no hay
una politica de Estado y si bien estas demuestran continuidad en términos conceptua-
les (la concepcidn realista-conservadora), hay pequefios cambios que permiten sefialar
énfasis o referentes de accion modernizante, que se van posicionando por el gobierno
de turno, no sin tensiones por el significado tltimo de la seguridad y defensa frente a un
panorama de riesgos y amenazas persistentes y mutables que expresan trayectorias de
sendero ligadas a nuestra historia.

Una trayectoria institucional marcada

Hay trayectorias historico-institucionales que tienden a mantenerse. En particular,
frente al tema de este ensayo, se sugieren dos: la formacién del Estado-nacién colom-
bianayla adopcioén de una administracion auténoma para el sector seguridad y defensa.
Respecto a lo primero, se trata de la temprana privatizacion de lo piblico-politico, 16-
gicas de inclusién y exclusion en relacion con la participacion de la sociedad civil en el
proyecto de nacién (Madrigal, 2012), que desemboc6 en una cultura politica sectarista
excluyente en un sistema politico cerrado que concibe el Estado para una élite que teme
a la participacién de grupos subalternos. Y, en segundo lugar, la autonomia del sector
defensa, que se remonta al proceso de subordinacion del Ejército al poder civil a cambio
de la autonomia militar (Vargas, 2006b; Leal, 1992, 2010), que, desde los afios cincuen-
ta del siglo XX, defini6 que las Fuerzas Armadas empezaran a cumplir un papel “en el
mantenimiento del control del orden publico interno” (Nieto, 2004, p. 1), haciendo que
las armas se convirtieran en sustitutas de la politica.

1. Encuanto alos propoésitos o alcances de este capitulo y al entendimiento comtn o dominante de esta politica
en Colombia, que excluye una mirada holistica y sus interrelaciones con otros sectores del Estado, tal como
lo plantean las Naciones Unidas (2020).

2. Al respecto ver: para la estructura del sector, Departamento Administrativo de la Funcion Ptblica (2018);
para el Consejo de Seguridad Nacional, el Decreto 4748 de 2010; y para la fuerza publica, el capitulo 7 de la
CPN, articulos 216-223. En general, para conocer detalles del sector ver Resdal (2012) o Ministerio de De-
fensa Nacional (2015).
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Enbreve, un Estado tempranamente oligarquico cerré el derecho a la participa-
cién y control ciudadano, justificando en la mistica militar la complacencia en que solo
los militares deberian y podrian manejar “sus asuntos” (doctrina Lleras), negando a
la clase politica y al resto de la sociedad la posibilidad de formular una politica ptblica
estatal y, mucho menos, dar chance a una mirada civil. A ello se suma el hecho de que
se impuso una limitada doctrina fordnea como paradigma, la doctrina de seguridad na-
cional (DSN), como sefiala el maestro Leal Buitrago (1992) en relacién con la influencia
politico-militar norteamericana del Estado de seguridad en Colombia, caracterizado
por el anticomunismo radical y 1a concepcion del “enemigo interno”. Esta trayectoria,
tempranamente institucionalizada, incluso se mantiene hasta hoy.

Politicas de seguridad y defensa en Colombia 1990-2022

Bajo esta tradicién, en tercer lugar, es pertinente abordar el cambio impreso tras la pues-
ta en marcha de la Constitucién de 1991. Para ello, se hace una breve sinopsis de las
politicas de seguridad y defensa en los ocho gobiernos entre 1990 y 2022, identificando
de manera comparada sus avances e inercias en términos de modernizacién a partir de
sus contextos. No obstante, antes de realizar este ejercicio, es necesario sefialar que la
Constitucién de 1991, entre otros, obedece “al problema de que en Colombia la soberania
del Estado no se ejerce sobre la totalidad del territorio nacional” (Pabén, 1993, p. 166),
siendo este un problema estructural para el despliegue de la politica.

La soberania se ejerce de dos maneras: por medio de las armas, para im-
poner el orden, y por medio de los servicios publicos, para imponer la
justicia, la solidaridad y la igualdad. En Colombia, las armas no han con-
seguido preservar el orden: la fuerza piblica no respondi6 a las expecta-
tivas de la ciudadania; entonces, la extension de los servicios publicos en
todos los confines de Colombia implicara un ejercicio de soberania: ver
llegar el agua potable, la energia eléctrica, los transportes a la par con
la justicia y la educacioén gratuita vincula al ciudadano con su gobierno.
(Pabodn, 1993, p. 166)

De tal forma, la Constituciéon de 1991 aposté por incrementar el Estado de dere-
cho, estableciendo limites a los gobernantes en el ejercicio del poder publico a partir de
unas reglas de juego que buscaban garantizar derechos y libertades (Pabdn, 1993). En
este contexto, dentro de la estructura del Ministerio de Defensa, “las Fuerzas Militares
tendran como finalidad primordial la defensa de la soberania, laindependencia, la inte-
gridad del territorio nacional y del orden constitucional” (Constitucion de 1991, art. 217),
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mientras que la Policia Nacional, como “un cuerpo armado permanente de naturaleza
civil, a cargo delaNacién”, tendra como fin primordial “el mantenimiento de las condi-
ciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para asegurar
que los habitantes de Colombia convivan en paz” (art. 218).

En otros términos, junto a la expansién de derechos, traducidos en el acceso a
servicios publicos, “el constituyente modeld la fuerza publica y en especial su mision,
como instrumento para cumplir los fines del Estado y, principalmente, para mantener
el orden constitucional y proteger y garantizar los derechos y libertades” (Vasquez y Gil,
2017 p. 139).

Como se puede apreciar en la tabla 1, a partir de lo anterior, cada gobierno de
turno, en su plan nacional de desarrollo e instrumentos institucionales formales de la
politica publica de seguridad y defensa, plantea sus objetivos y propdsitos en repuesta
a su propio contexto o escenario estratégico. Es una caracteristica comtn en ellos su
proposito de alcanzar la consolidacién del Estado en los territorios o el ejercicio de la
soberania como respuesta a amenazas que se acumulan y transforman histéricamente
y que son leidas de forma diferente por cada gobierno.
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Tabla 1. Politicas de seguridad y defensa entre 1990 y 2022

Principal
instrumento de la
politica publica

Objetivos, propdsitos o hitos de
la politica de seguridad y defensa en
el periodo de gobierno
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(1998-2002)

Plan Colombia

Andrés Pastrana Arango

il

Recuperacion estatal del monopolio de la fuerza.
Control civil del orden publico (un civil en el Min.
Defensa).

Concepcion de seguridad democratica.

Enfoque de derechos humanos y vinculacién de
las instituciones de justicia en el tema de segu-
ridad.

Descentralizacion y participacion en seguridad.
“Guerra integral”, deslegitimacion de las gue-
rrillas.

Militarizacién de la lucha contra el narcotrafico
(represion y negociacion con mafias —carteles—).

Fortalecer el sistema judicial, la defensa de los
derechos humanos, el desarrollo social, la parti-
cipacion y la seguridad ciudadanas.

- Cuatro estrategias: fortalecimiento y moderniza-

cién de la funcién policial, gestion descentrali-
zada de la seguridad, actualizacion y adecuacion
normativay desarrollo social para la seguridad
ciudadana.

Derechos humanos, enfoque preventivo, concu-
rrencia entre la ciudadania y las autoridades.
Fuerza publica en una accién tactico-defensiva.
“Ruido de sables”, tension con el gobierno en
medio de la crisis institucional.

- Tratamiento represivo en la politica antinarcdti-

cos, criminalizacién.

Integracion de la seguridad ciudadana y la convi-
vencia. Estrategias de lucha contra la violencia en
zonas urbanas mediante politicas de control de la
criminalidad y expresiones violentas y politicas
preventivas, desarrollo de cddigos de conviven-
cia y mecanismos alternativos de resolucién de
conflictos.

Contribuir a la consolidacién de un entorno de
seguridad y confianza ciudadana como base para
una paz justay duradera, que sea el cimiento del
desarrollo socioeconémico.

Proceso de negociacion con las FARC. Despeje
militar y policial, zonas de distension.
Modernizacion y fortalecimiento de las Fuerzas
Armadas. Infraestructura tecnolégica.

Auge del paramilitarismo.
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Alvaro Uribe Vélez

Alvaro Uribe Vélez

Juan Manuel Santos Calderén

Juan Manuel Santos Calderén

(2002-2006)

(2006-2010)

(2010-2014)

(2014-2018)

Plan Nacional
de Desarrollo

Hacia un
Estado
comunitario

Estado
comunitario:
desarrollo
para todos

Prosperidad
para todos

Todos por un
nuevo pais

Principal
instrumento de la
politica publica

Politica de seguridad
democratica (PSD)

Politica de consoli-
dacion de la seguri-
dad democratica

Politica integral de
seguridad y defensa
para la prosperidad
(PISDP)

Politica de defensa
y seguridad por un
nuevo pais

Objetivos, propdsitos o hitos de
la politica de seguridad y defensa en
el periodo de gobierno

- Fortalecimiento de la fuerza publica para recu-

perar el control territorial del Estado y proteger
la infraestructura nacional. Estrategia contra-
insurgente antiterrorista para confrontar las
guerrillas.

- Desarticulacion de la produccion y trafico de

drogas ilicitas, solidificacion de la justicia y
atencion a las zonas de conflicto “en depresion”.

- Disuasion de los violentos a través de una au-

toridad efectiva para viabilizar la democracia'y
afianzar la legitimidad del Estado.

- Negociacion con autodefensas, desmovilizacion.
- Recuperacion social del territorio mediante la

accion integral del Estado en el nuevo escenario
estratégico.

- Consolidar el control territorial y fortalecer el

Estado de derecho en todo el territorio nacional.

- Seguridad provista por la fuerza publica para

garantizar que el Estado pueda hacer prevalecer
el orden juridico y permitir que todas las institu-
ciones funcionen de manera libre y permanente
para el ejercicio de los derechos ciudadanos.

- Consolidar la paz en todo el territorio, generando

una estrategia que permita la consolidacién de la
seguridad, la plena vigencia de los derechos hu-
manos y el funcionamiento eficaz de la justicia.

- Consolidar la seguridad y el orden publico a tra-

vés de la lucha contra los grupos armados y el
crimen organizado, la consolidacién de fronte-
ras, el desarrollo de capacidades estratégicas y la
seguridad ciudadana.

Alcanzar condiciones de seguridad 6ptimas para
garantizar la prosperidad democréticay el pro-
greso nacional.

- Contribuir a la gobernabilidad democrética, la

prosperidad colectiva y la erradicaciéon de la vio-
lencia, mediante el ejercicio de la seguridad y la
defensa, la aplicacién adecuada y focalizada de
la fuerzay el desarrollo de capacidades minimas
disuasivas.

- Busqueda de la paz y la terminacién del conflic-

to armado a través de las negociaciones con las
FARC.
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Principal Objetivos, propdsitos o hitos de
instrumento de la la politica de seguridad y defensa en
politica publica el periodo de gobierno

Plan Nacional
de Desarrollo
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- Generar las condiciones de seguridad y
convivencia que preserven y potencialicen
los intereses nacionales, la independencia,
soberania e integridad del Estado, al tiempo
que restablezcan y fortalezcan la legalidad,
promuevan el emprendimiento, el desarrollo
econémico y sirvan para construir una sociedad

Politica de defensa con equidad y reconocimiento pleno de los

Pacto por seguridad para derechos humanos.

Colombia, %’ leg lidad pel - Defensa de la soberania, independencia e
pacto por la ee;n %2ndiam’iento integridad territorial; proteger a la poblacion
equidad y lapequidad y contribuir a su bienestar; lograr el control

institucional del territorio; preservar y defender
el agua, la biodiversidad y los recursos naturales;
consolidar la seguridad para la legalidad,
contribuir al emprendimiento y el logro de la
equidad; innovar, transformar y fortalecer

el sector seguridad y defensa; y garantizar la
proteccion, profesionalizacion y bienestar de los
miembros de la fuerza publica y sus familias.

Ivan Duque Marquez
(2018-2022)

Fuente: elaboracidn propia con base en la revision de los planes de desarrollo, documentos de politica y, principal -
mente, los trabajos de Diaz (2017) y Vargas (2009).

Asi las cosas, para el analisis de esta politica publica se debe tener en cuenta
la situacion del conflicto interno armado, las amenazas identificadas o priorizadas (el
escenario estratégico) y los énfasis o aporte de cada gobierno. Cabe sefialar que seria
importante también tener en cuenta los planes de campaiia o los disefios que la mis-
ma fuerza publica u otras entidades han desarrollado a partir de los lineamientos del
Ministerio de Defensa, pero, dado el alcance de esta investigacion, no se adelantd este
trabajo considerando que sibien dichos planes contienen propuestas y matices impor-
tantes, no se desprenden de las orientaciones generales dadas por el mando civil, en
razon de su caracter civilista o subordinacion al poder civil (Arce, 2003; Vargas, 2007).

Recién se estrend la Constitucion de 1991, el gobierno de Gaviria si bien intent6
ejercer la soberania con el enfoque de derechos humanos y la vocacion civilista que tra-
jolanueva carta magna, no lo consigui6. Con una concepcion de seguridad democratica
a tono con los cambios en el sistema internacional e interamericano, dos demandas
internas frenarian tal propdsito: por una parte, el cierre de la ventana de oportunidad
en relacién con las posibilidades de una paz completa (Vargas, 2009) como fruto de la
negociacion con las guerrillas, conllevé una nueva escalada militar (Guerra Integral),
mientras, por otra parte, la lucha contra el narcotrafico pondria en vilo el funciona-
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miento mismo del Estado, llegando incluso a hablarse de Colombia como un Estado
fallido. Lo anterior, termina imponiendo la necesidad de mantener el margen de ma-
niobra para los militares, en contravia con la apuesta gubernamental de descentrali-
zacioén y apertura democratica civilista de los asuntos del sector.

El gobierno de Samper, en permanente cuestionamiento interno (crisis insti-
tucional y “ruido de sables”) y externo (descertificacion y presion del gobierno esta-
dounidense) por el Proceso 8000, tendria en el narcotrafico el gran reto de la politica
(Vargas, 2008). Si bien su propuesta para el sector, en desarrollo de la constitucién,
parecia darle mayor peso a la seguridad ciudadana, las necesidades del contexto obli-
garon a un tratamiento represivo de la politica antinarcéticos, orientada a mostrar
resultados que desligaran al cuestionado gobierno de la idea de una posible penetracién
del narcotréfico en la politica del ejecutivo.

Por su parte, el gobierno de Pastrana volcara su atencion en el control de la
criminalidad urbana, pero, la importancia en la opinion piblicay el peso en la agenda
de su promesa de camparia de “cambio para construir la paz”, haran que el proceso de
negociacion con las FARCYy el consecuente despeje militar y policial invisibilice el resto
de la politica. Mas alla de tensiones con el mando castrense ante decisiones como la
zona de despeje o incluso la connivencia con el fenémeno paramilitar (Vargas, 2008),
el gobierno de Pastrana sera el responsable de iniciar la modernizacion y el fortaleci-
miento de las fuerzas armadas a través del Plan Colombia (Leal, 2010). En este sentido,
se trata del mantenimiento de la concepcién militarista para la politica de seguridad y
defensa (en una nueva etapa) que no niega sus herencias de la DSN.

Con el fracaso de las negociaciones y la percepcién generalizada de fortaleci-
miento de las guerrillas, el gobierno de Uribe posiciona una politica de seguridad del
Estado, aprovechando el hecho de que “en la presidencia de Andrés Pastrana (1998-
2002) no se encuentra una politica o estrategia de seguridad articulada” (Leal, 2010, p.
60). Laidea de recuperar el control territorial, con unas fuerzas armadas fortalecidas,
en una estrategia fundamentalmente contrainsurgente, fue exitosa, no obstante, con
recurrentes y probadas criticas de desmanes autoritarios y un cuestionado proceso de
desmovilizacién paramilitar (Madrigal, 2020). La derrota politica y militar de la gue-
rrilla de las FARC como el interés central del gobierno dio amplio margen de actuacién
al mando militar, buscando ejercer la soberania con las armas para hacer viable la
democraciay afianzar la legitimidad del Estado (Diaz, 2017).

En la narrativa de la politica ptblica, luego de “la victoria” vendria la conso-
lidacién del control territorial, llevando a cabo una recuperacion social del territorio
mediante la accién integral del Estado (Diaz, 2017), donde las fuerzas militares fueron
consideradas la punta de lanza para que, a posteriori, fuera posible llevar otros servicios
publicos a los territorios. Sin embargo, esto no fue asi, el conflicto interno armado ya
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venia en proceso de mutacion, incrementandose dinamicas de crimen organizado y
la emergencia de estructuras armadas posdesmovilizacion, en unos territorios don-
de no se hizo presente el Estado de derecho ni las ya olvidadas promesas juridicas de
la Constitucion.

Por su parte, con lallegada de Juan Manuel Santos Calderdn, la vuelta ala agen-
da publica de la posibilidad de una paz negociada si bien no implicé en principio “ced-
er” espacios militares en el marco del didlogo entre el Gobierno nacional y las FARC
—modelo de negociacién sin cese al fuego—, finalmente, involucré la biisqueda de la
consolidacion de la seguridad y el orden publico (Vargas, 2009). Se posiciona aqui la
lucha contra los grupos armados y el crimen organizado, asunto de primer orden en
el que se van manifestando las nuevas amenazas, tanto producto de la mutacién del
conflicto como también efectos de la agenda de seguridad y defensa en el posconflicto
armado o posacuerdo (Alvarez et al., 2015; Madrigal 2015). Més alla de las necesidades
del posconflicto, la politica mantuvo sus objetivos de alcanzar condiciones de seguri-
dad 6ptimas para garantizar la prosperidad democratica y el progreso nacional —paz
liberal, segiin Madrigal (2020)—, bajo la aplicacién adecuada y focalizada de la fuerza
y el desarrollo de capacidades minimas disuasivas (Departamento Nacional de Pla-
neacion, 2015).

Sibien el gobierno de Santos dejé firmado el acuerdo de paz, asi como el com-
promiso institucional de su cumplimiento, acompafiado por un proceso de planeacion
institucional a medias para su implementacion, en materia de seguridad y defensa en
el gobierno de Duque, como se esperaba, tales compromisos no se encuentran en un
primer orden de importancia. Sefialando un escenario estratégico de amenazas per-
sistentes se apela a la necesidad de generar condiciones de seguridad y convivencia
para el restablecimiento de la legalidad, la promocién del emprendimiento y el de-
sarrollo econémico que exigen el control institucional del territorio (Departamento
Nacional de Planeacién, 2019; Ministerio de Defensa, 2019). Su énfasis es entonces
sobre los problemas persistentes que historicamente ha enfrentado la politica (fun-
damentalmente el narcotrafico), enfocada en amenazas multiples asociadas al crimen
organizado y a los grupos residuales, con un interés sobre todo en garantizar condi-
ciones de gobernabilidad y para el desarrollo econdmico, pero que, a 2021, demuestra
una crisis humanitaria y la pérdida del pretendido control.

En resumen, los 30 afios de politicas de seguridad y defensa en Colombia tras la
Constitucion de 1991 demuestran que:

1. Nohay una politica de Estado, quedando esta sujeta a los problemas o inte-
reses del gobierno de turno.



Pensar la Constitucién de 1991 en perspectiva multisectorial @

2. Noobstante, lo anterior, existen asuntos sostenidos que todos los gobiernos
han tenido que atender, tales como el narcotrafico, la criminalidad organi-
zadaylapaz.

3. Sepresentauna politica declarativo-discursiva que promete un tratamiento
civil y democratico, desde un mayor relacionamiento con la ciudadania, un
enfoque de derechosy, sobre todo, con énfasis en la seguridad y convivencia,
pero pesan mas los asuntos de la agenda militar, justificado por la mutacion
y continuidad del conflicto interno armado.

4. Histéricamente se vienen acumulando pendientes, remanentes o asuntos no
atendidos o resueltos de la politica anterior, que luego se convierten en los
nuevos desafios, sin plantearse una vision de largo plazo.

5. [Estas caracteristicas permiten conservar la autonomia de la fuerza ptblica
en procesos de transformacion institucional y del sector seguridad y defensa
en general, aunque discrecionalmente se mantienen alineados a la politica
del gobierno de turno.

Bajo este panorama, queda entonces la pregunta: se puede hablar de una ver-
dadera modernizacién de la politica de seguridad y defensa en Colombia, luego de 30
afios de la Constitucién y de una serie de politicas de gobierno no sostenidas?

Avances e inercias en la modernizacion
de la politica de seguridad y defensa en Colombia

En cuarto lugar, para responder a la pregunta general de esta investigaciéon y nue-
vamente planteada en la seccion anterior, se presenta un balance general de los 30 afios
de vigencia de la Constitucién en materia de seguridad y defensa. Se subraya de antemano
laimportancia de seguir avanzando en la democratizacién del sector como una histdrica
necesidad institucional y social de una modernizacion inconclusay atin pendiente parala
actual agenda y una eventual politica publica de Estado, justamente frente a los desafios
urgentes de la seguridad y defensa tras la salida de las FARC y el reacomodo de actores
armados en territorios sin acceso a derechos.

Antes de realizar dicho balance, es necesario sefialar qué se entiende por mo-
dernizacion en este contexto. El concepto, justamente se posicioné en la década de los
noventa en el marco de los procesos de reforma del Estado como parte del recetario
neoliberal y su btisqueda de un aparato estatal eficiente. Siguiendo a Saboya (2006),
modernizar tiene que ver con “hacer que el Estado cumpla realmente sus objetivos de
beneficio paralacomunidad” (p. 360), considerando que “debe generar cohesién social
en la poblacién y producir o garantizar la produccion de los bienes y servicios ptblicos



e

30 afios de la Constitucion de 1991: avances y desafios en la construccion de nacion

necesarios” (p.368), modernizando asi ala sociedad mientras es modernizado por ella
en una dinamica de avance.

La modernizacion es entonces “el proceso de inserciéon de un Estado dentro de
los valores, la culturay la dinamica de la modernidad” (Saboya, 2006 p. 370), esto es, un
transito planificado a una dinamica organizacional acorde con estandares de “eficacia,
eficienciay calidad (en el ambito de la gestion)” (Waissbluth, 2002, p. 11), donde normas
e instituciones permiten dirigir el comportamiento social en distintos temas de interés
publico, a través de la planeacién e implementacion de las politicas ptiblicas (Andrenacci,
2020). Asipues, la Constitucién del 91 tuvo esta vocacion modernizante que, desde luego,
se hara propia para el sector seguridad y defensa.

No obstante, retomando los referentes conceptuales inicialmente trazados para
este capitulo, donde se indicé coémo la concepcidn de la seguridad y defensa en Colombia
mantiene una lecturarealista-conservadora, y luego de revisar cada uno de los gobiernos
de turno, se puede constatar que si bien declarativamente se ha intentado modernizar el
sector (v. g.conlaadopcion de términos como “seguridad democratica” en el gobierno de
Gaviriay Uribe o “seguridad multidimensional” en el de Duque), el persistente problema
central delaagenda, el conflicto interno armado, implica la perpetuacion de la confusioén
derolesy misiones en la fuerza publica, haciendo que domine la inercia en su concepcion
tradicional. Generalizando, se puede afirmar que cada gobierno define su politica a partir
de su lectura del conflicto armado, estableciendo formas de respuesta institucional que,
en Gltima instancia, impiden la modernizacién en una mirada de largo plazo.

En segundo lugar, otra inercia de caracter histérico-estructural tiene que ver con
la formacion del Estado-nacién y la autonomia del sector. Como ya se indicd, en Colombia
el Estado es un aparato privatizado o monopolizado por una reducida clase politica que
restringe y teme la participacion social, manteniendo esferas de decisién como de su
exclusivo arbitrio. Esto explica que persista la autonomia de lo militar en manos del ente
castrense, que finalmente cuenta con la autonomia suficiente para adoptar sus planes
institucionales bajo cierto margen de maniobra. La consecuencia de esta cultura sectaria
es que la participacién ciudadanay el control civil de los asuntos de seguridad y defensa
sea limitada, siendo este otro rasgo que denota falta de una modernizacion.

Por tltimo, la revision de las politicas de seguridad y defensa de cada gobierno,
tras 30 afios de la Constitucion del 91, evidencian que de acuerdo con el concepto de mo-
dernizacion no se viene cumpliendo con el objetivo de generar cohesion y prestar unos
servicios publicos, siendo entonces deficiente la gestion en términos de aplicacién de
normas y funcionamiento institucional. No existe una politica piblica de Estado y parece
que se atienden circularmente los mismos problemas de hace ya 30 afios.

Los avances han sido los énfasis que cada gobierno de turno ha logrado posicio-
nary gestionar de acuerdo con su contexto estratégico, quiza tan solo como maduracion
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o sofisticacién de los procesos organizacionales y de formalizacién de instrumentos de
politica. Sin embargo, son mas las inercias que se mantienen: no se asume plenamente
una concepcion moderna de seguridad y defensa, no se cuenta con un Estado que cumpla
con las promesas de la Constitucion y permita la democratizacion de la politica, persiste
la autonomia de la fuerza publica y no se tiene una politica de Estado de largo plazo. Todo
ello en medio de un conflicto interno armado que muta en nuevas amenazas, que impiden
prestar atenci6n a otros temas de la agenda (amplia) como la seguridad y la convivencia,
manteniendo asila atencién sobre lo militar sin conseguir ejercer el monopolio de la vio-
lenciay el control institucional del territorio desde una perspectiva de derechos.

Conclusiones

Este capitulo propuso hacer unbalance de los 30 afios de avances e inercias institucionales
en lamodernizacion de la seguridad y defensa en Colombia, luego de la entrada en vigor
de la Constitucion Politica de 1991. Los hallazgos centrales gravitan en torno a la afir-
macion critica de que en realidad no hay tal modernizacion mas alla de los aportes que
cada administracion logré hacer de acuerdo con las necesidades coyunturales de su peri-
odo de gobierno. No obstante, el ejercicio dejé algunos aspectos importantes a consid-
erar en términos académicos y politicos.

En lo académico, este trabajo indicé la necesidad de conceptualizar términos
que suelen darse por sentados, a pesar de ser la esencia misma de la politica publica.
Asi, se evidencid que persiste una concepcién tradicional de seguridad y defensa que no
se encuentra a tono con el nuevo escenario internacional en el que se enfrentan nuevos
riesgos y amenazas (v. g. los ambientales) que, bajo lecturas anacrénicas, es imposible
tener en cuenta. Por tanto, se sugiere que una eventual politica ptblica cuente con una
fundamentacion actualizaday pertinente que, si bien requiere ser funcional a un asunto
persistente como el conflicto interno armado y la bisqueda de la paz, no se debe limitar
yno leer el contexto internacional y local-territorial.

Lo mismo ocurre en el caso de laidentificacién de trayectorias histéricas de largo
aliento. Hay que reconocer que existe un Estado disfuncional y que no se ejerce plena-
mente la soberania (sea esta “armada” o “social”), lo cual debe llamar la atencién de
los hacedores de politica y de esta en particular. Como se intent6 hace 30 afios, aun se
requiere modernizar el Estado y la sociedad, democratizar los asuntos piblicos y ampliar
la participacion social en el contrato social constitucionalizado. Ese puede ser un paso
para laremocion de las causas estructurales del conflicto interno armado y, por ende, la
apertura a una agenda mas amplia y acorde con las nuevas amenazas que aun resultan
marginales en las politicas de cada gobierno.
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Para concluir, es preciso cerrar con algunas salvedades en relacién con el al-
cance real de este trabajo. Se reconoce que lo anteriormente planteado es insuficiente
frente al reto analitico de revisar 30 afios de una politica piblica tan importante para
Colombia. La investigacién propuesta fue bastante limitada puesto que: a) se asumio
una lectura restringida, pues una perspectiva amplia del sector seguridad y defensa
hubiese implicado analizar otras entidades y conexiones institucionales; b) no se hizo
una evaluacion de resultados de cada gobierno, en términos de indicadores e impacto
que contrasten lo prometido con lo realizado; y ¢) no se alcanz6 a presentar una revision
exhaustiva de sus instrumentos de politica, ni tampoco se lleg a otro tipo de documen-
tos oficiales como los planes de campafia, entre otros.

La investigacion, en este sentido, present6 una lectura panoramica y planteé
solo generalizaciones que esperan llamar la atencion sobre la necesidad de modernizar
la seguridad y defensa en Colombia. Para ello es fundamental profundizar en este tipo
de estudios desde una mirada civil, comprometida con la democratizacion de la sociedad
y sus instituciones como prometio la Constitucion de 1991. Esta tarea hoy, como ayer,
sigue siendo urgente frente a la situacion de seguridad que atraviesa el pais.
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